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Resumo

Quando dos primeiros esforcos para producdo de informacgdes sistemadticas e
padronizadas sobre o funcionamento das economias, a iniciativa de buscar na Contabilidade
os dados necessarios a alimentacdo de um novo sistema de contas nacionais objetivou o
aproveitamento de premissas contdbeis relevantes ao desenvolvimento do novo sistema — em
especial a estruturagdo em contas e o uso de partidas dobradas. Tal fato, contudo, implicou
dificuldades conceituais, na medida em que o foco da Contabilidade concentra-se no
patriménio da entidade contébil, enquanto que o foco da Economia concentra-se no capital

dos agentes econdmicos.

Atualmente, no Brasil, tomando por base os sistemas de Contabilidade Governamental
(SIAFI/STN) e o de Contas Nacionais (IBGE) —, constata-se que os montantes de
investimento bruto da Unido gerados pela Contabilidade Publica brasileira mostram-se
bastante superiores aos apurados nas Contas Nacionais para os mesmos periodos, gerando
incerteza dos usudrios acerca de quais dados melhor retratariam o ambiente econdmico, ou

quais atenderiam a sua necessidade de informacao.

Tal fato conduz a indagagdo: seria a metodologia de apuragdo do investimento,
adotada pela Contabilidade Governamental brasileira, consistente com a Contabilidade

Nacional, ou, em ultima analise, com a teoria econdmica?

O presente estudo demonstra que ndo, e as divergéncias, detalhadas ao longo do
presente estudo, sdo de naturezas diversas: diferentes premissas da Contabilidade Nacional e
da Contabilidade Pidblica, impropriedades na classificagdo econdmica (por natureza) do
orcamento, lacunas na Contabilidade Publica brasileira e até mesmo a forma de apresentacao
das estatisticas de investimento publico — haja vista o interesse do Executivo em divulgar um

maior volume de investimentos publicos.



Com base nessas constatacdes, sdo apresentadas propostas, que poderiam ser

observadas quando da adaptacdo do GFS a realidade brasileira.

Palavras-chave: Investimento publico; Contabilidade Publica; Economia; Macroeconomia;

Contabilidade Nacional; Contabilidade Social.
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INTRODUCAO

Ao lecionar, por quatro anos, a disciplina “Contabilidade Nacional” no peniltimo
semestre de Ciéncias Contdbeis em uma faculdade de Brasilia (DF), era freqiiente a
indagagcdo de alunos — mais preocupados em debitar e creditar do que em compreender as
relacdes sistémicas da Macroeconomia — sobre o porqué de a disciplina estar inserida no

curriculo de um curso de graduacdo em Contabilidade.

A partir dai, observamos que, no Brasil, a interacio entre a Ciéncia Econdmica e a
Ciéncia Contabil é campo ainda pouco explorado, especialmente em se tratando de
Contabilidade aplicada ao Setor Publico. Conseqiiéncia disso é que parcela significativa de
profissionais da drea contdbil desconhece o significado econdmico de muitas das informacdes
geradas no processo contdbil, sobretudo quando se ultrapassa o nivel “micro” — a unidade
empresarial — para alcangar o nivel nacional agregado; analogamente, muitos economistas
desconhecem os critérios de elaboragdo das informacdes contdbeis que alimentam seus

modelos macroecondmicos, o que pode levar a conclusdes, no minimo, inconsistentes.

Assim € que o tema de estudo ora proposto é a inter-relacdo entre as Ci€ncias
Contébeis e as Ciéncias Econdmicas, ou, mais especificamente, a compatibilidade entre os
conceitos adotados pela Contabilidade Publica e pela Contabilidade Nacional no tocante a

mensuracdo do investimento publico.

O foco da Contabilidade incide sobre o usudrio, interno e externo, das informacdes
produzidas: acionistas, sdcios, proprietarios, credores, investidores, fornecedores, governos,
empregados e, em ultima anélise, a sociedade como um todo. A informagdo contdbil é um
instrumento para a tomada de decisdes, e, portanto, deve atender as necessidades de seus

usuarios.

A vista disso, a moderna Contabilidade deve ser estruturada para constituir
instrumento de informacdo, decisdo e controle, fornecendo informagdes capazes de atender
aos objetivos dos usudrios de forma tempestiva e com informagdo correta e util. Para que a
caracteristica de utilidade seja mantida ao longo do tempo, torna-se necessirio que todos os

envolvidos com a ciéncia contdbil focalizem no usudrio o grande objetivo de sua atuacao.
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A mensuragdo do Investimento ¢ um dos elos entre as Ciéncias Contdbeis e as

Ciéncias Econdmicas.

Regra geral, o nivel de Investimento alcancado por uma economia constitui um
“termdmetro” de sua vitalidade e potencial de crescimento. O setor governo pode participar
do processo de trés diferentes formas: mediante investimento direto do governo na construcio
e operacdo de instalacdes; incentivos ao investimento privado através de facilidades fiscais,
subsidios, tarifas protecionistas, etc.; e, mais ainda, podem ser feitas combina¢des do esforco

governamental e privado (BURKHEAD, 1971).

Conhecer o montante de investimento realizado em dado periodo desperta o interesse
de diversos setores da sociedade — estudiosos, investidores, formuladores de politicas
publicas, sociedade em geral — o que ensejou o surgimento de diferentes sistemas para sua

mensuracgio.

Atualmente, no Brasil, sdo dois os sistemas contdbeis capazes de gerar informagdes

sobre os gastos publicos do paislz

a) Contabilidade Piblica (ou “Contabilidade Governamental’)

Ramo da Ciéncia Contédbil que estuda o patrimonio dos 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica, o orcamento e os atos praticados pelo administrador que,
potencialmente, possam alterar qualitativa ou quantitativamente o patrimdnio. Conferindo
suporte tedrico a expedicdo de normas para a contabilizacdo e elaboracdo de demonstrativos
contdbeis das pessoas juridicas de Direito Publico e entidades a elas vinculadas, tem por
objetivo primordial munir de informagdes o processo decisério de administradores publicos e
prestar contas a sociedade sobre como se deu a aplicacdo dos recursos arrecadados (POUBEL,

2004).

" Lock e Pigatto (2005) mencionam ainda um terceiro sistema, as Estatisticas Financeiras do Governo —
Government Finance Statistics (FMI, 2001), como capaz de fornecer informacdes sobre as financas publicas de
um pafs. Trata-se de um conjunto de “conceitos, definicoes, classificacoes e regras contdbeis” proposto pelo
Fundo Monetério Internacional com o objetivo de permitir a andlise fiscal transnacional. Entretanto, a forma de
introdugdio de tal sistema no Brasil ainda estd sendo estudada no dmbito do Ministério da Fazenda, visto que
depende de uma série de adaptagdes no ambito da Contabilidade Pidblica nacional.
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b) Contabilidade Nacional (ou “Contabilidade Social”2)

A Contabilidade Nacional, um “sistema de registros contdbeis-estatisticos dos eventos
economicos”, visa representar e quantificar a economia de um pais. Promovendo a
classificacdo e medigdo sistemadtica da atividade econdmica, em seus vérios aspectos, e de sua
capacidade produtiva instalada, resulta na apuracdo das chamadas Contas Nacionais, que,
utilizando o sistema de partidas dobradas — caracteristico da Ciéncia Contabil — traduzem as

medidas de Produto, Renda e Despesa da economia.

Sua origem remonta a década de 30, quando o sucesso de John Maynard Keynes com
a “General Theory of Employment, Interest and Money” (1936) e “How to Pay for the War”
(1940) gerou movimentos com vistas a criacdo de um sistema contdbil-estatistico capaz de
prover com dados reais as relagdes sistémicas derivadas da teoria keynesiana e permitir a
mensuracdo dos agregados macroecondmicos ali definidos. Esse movimento culminou com a
publicacdo, em 1952, de A System of National Accounts and Supporting Tables, Series F, n°
2, Rev. I (SNA-52), primeira base metodolégica sugerida pela Organizacdo das Nagdes
Unidas (ONU) para a construcdo e padronizacdo dos sistemas de contas nacionais dos paises.
O SNA-52 sofreu duas revisdes posteriores: em 1968 (SNA-68) e em 1993 (SNA-93) — esta
ultima desenvolvida em conjunto com o Fundo Monetdrio Internacional - FMI, o Banco
Mundial - BIRD, a Organiza¢do para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdomico - OCDE e

a Comissdo de Estatistica da Comunidade Européia - Eurostat, ainda hoje em vigor’.

O problema

Ocorre que, tomando por base os sistemas de Contabilidade Governamental
(SIAFI/STN) e o de Contas Nacionais (IBGE) -, constata-se que os montantes de
investimento bruto da Unido apurados pela Contabilidade Publica mostram-se bastante

superiores aos apurados nas Contas Nacionais para os mesmos periodos, sendo vejamos:

* Denominagdo adotada a partir da Resolugdo n° 11/84, do Conselho Federal de Economia, com o objetivo de
abrir espaco para a andlise da realidade econdmico-social, que vai além dos tradicionais sistemas de contas
nacionais.

> Em 2008 foi publicada uma pré-edi¢io do System of National Accounts 2008,elaborada conjuntamente pela
Commission of the European Communities - Eurostat, International Monetary Fund, Organisation for Economic
Co-operation and  Development, United Nations e World Bank. Disponivel  em:
<http://unstats.un.org/unsd/snal993/ draftingphase/WCSNAvolumel.pdf>.
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Tabela 1
Investimento Publico: Contabilidade Pablica x Contas Nacionais

Valor (R$ mil)

Investimento Bruto da Unidio 2001 2002 2003
- Contabilidade Publica (STN) (*) 14.580.419 10.126.831 7.956.822
- Contas Nacionais (IBGE) (**) 6.541.031 5.451.979 4.217.244(**%)

Fonte: “Financas Publicas do Brasil 2002-2003” (IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenag¢do de Contas
Nacionais) e SIAFI — STN/CCONT/GEINC

(*) Valores empenhados

(**) Os dados referentes a Formacdo Bruta de Capital Fixo (FBCF) das Administragdes Publicas s6 aparecem
nas Contas Nacionais de forma consolidada para as 3 esferas de governo (federal, estadual e municipal). Para
obté-los de forma discriminada, buscou-se a publicagdo do IBGE “Finangas Piiblicas do Brasil”, cujo marco
conceitual, segundo o IBGE, € o Sistema de Contas Nacionais. Ressalte-se, entretanto, que a soma dos dados
referentes as 3 esferas aproxima-se, mas ndo coincide com o total da FBCF do setor institucional
Administra¢des Publicas nas Contas Nacionais.

(***) Segundo o IBGE, a publicacdo “Financas Publicas do Brasil” ndo serd mais editada. A justificativa é
que, como os dados eram oriundos da Contabilidade Piblica, optou-se por deixar que os usudrios busquem-nos
em publicacdes da STN. Assim, o dltimo dado disponibilizado pelo IBGE para a FBCF da Unido foi para 2003.

Certas peculiaridades na execucdo dos gastos publicos no Brasil, tais como a ndo
execuc¢do integral do orcamento ou o procedimento conhecido por “liquidacdo forgcada”, a
serem comentados adiante, exigem uma interpretagdo cuidadosa dos valores apresentados. O
que se questiona € se tais fendmenos explicam, em sua totalidade, as diferencas acima

apontadas, que em alguns anos alcang¢a mais de 100%.

Admitindo que as contas nacionais sdo organizadas de forma consentdnea — ou, ao
menos, muito préxima — dos preceitos da teoria econdmica, sendo elaboradas com aplicagdo
de rigorosos padrdes metodoldgicos e estruturadas consoante padrdes internacionais,
pergunta-se: estard a metodologia de apuracdo do investimento, adotada pela Contabilidade
Governamental brasileira, consentanea com a Contabilidade Nacional, ou, em ultima analise,

com a teoria econOmica?

Para responder a essa pergunta, afigura-se-nos necessdrio, inicialmente, perscrutar, em
sua origem, os aspectos conceituais de “Investimento”, vis-a-vis os pressupostos, a
abrangéncia da apuracdo, os critérios de precificagdo, de registro e outras tantas questdes
capazes de explicar os diferentes niveis de investimento publico apurados pela Contabilidade

Publica e pela Contabilidade Nacional no Brasil.
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As hipoteses que explicam o problema central de pesquisa descrito no item acima

podem ser assim formuladas:
- Hp: a metodologia de apuracdo do Investimento publico federal pela Contabilidade
Puablica é consistente com a Contabilidade Social e, conseqiientemente, com a

teoria econdmica;

- Hi: a metodologia de apuragdo do investimento publico federal pela Contabilidade
Publica ndo € consistente com a Contabilidade Social e, conseqiientemente, com a

teoria econdmica.
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2. CONTABILIDADE NACIONAL

2.1. Conceitos e objetivos

A Contabilidade Nacional constitui “um compartimento da Ciéncia Econémica que se
ocupa da preparacdo sistemdtica e compreensiva de um conjunto articulado de informacoes
sobre os vdrios tipos de transacdes econdmicas, verificadas entre grupos significativos de
agentes durante determinado periodo; é assim, uma técnica de quantificacdo de um conjunto

. . N A 14
de varidveis que interessam a andlise economica global™”.

Referida técnica envolve o desenvolvimento e a aplicacdo de um sistema de natureza
contdbil-estatistica para registro dos eventos econdmicos, objetivando fornecer uma visdo
quantitativa da estrutura e estado da economia (nivel explicativo), bem assim de subsidiar a

formulacdo de planos e politicas econdmicas (niveis de previsdo e acio).

2.2. Origens

O desenvolvimento da Contabilidade Nacional decorreu do desenvolvimento da
propria teoria econdmica. Em sua forma atual, suas origens remontam ao século XVII,
quando William Petty e Gregory King, na Inglaterra, e Pierre Boisguilbert, na Franga,
realizaram as primeiras tentativas de cdlculo econdmico agregativo, introduzindo os conceitos
de renda e de fortuna nacionais. A esses trabalhos pioneiros seguiram-se as contribui¢des dos
fisiocratas franceses, liderados por Francois Quesnay’, cuja andlise é considerada a precursora
dos atuais modelos de inter-relacdes setoriais. Conquanto entendendo a agricultura como a
atividade produtiva por exceléncia, enquanto que todas as demais seriam estéreis, Quesnay
evidenciou a importincia dos investimentos para aumento da produtividade, além de

caracterizar o fendmeno da depreciacdo dos bens de capital.

* KENDRICK, John W. Economic Accounts and Their Uses. Mc Graw-Hill, New York, 1972.

5Fran(;ois Quesnay (1694-1774), médico da corte de Luis XV que, sob a influéncia do Iluminismo, orientou suas
pesquisas também para o estudo da Economia. Foi o maior expoente da chamada Escola Fisiocratica (fisio =
natureza; cracia = governo), segundo a qual o funcionamento da economia resultava de uma ordem natural. Em
1758, a pedido do rei de Franga, elaborou um modelo econdmico que representava o funcionamento da
economia francesa, o “Tableau Economique”, mediante o qual representava o fluxo circular de producio,
circulacdo e distribuicdo da riqueza numa economia ideal e livremente competitiva. Para Quesnay, a sociedade
era semelhante ao organismo fisico, e a circulag@o de riqueza e bens na economia era como a circulagdo do
sangue no corpo; simples e légico, o Tableau constituiu-se, a época, na mais profunda e ousada obra do
pensamento econdmico, podendo ser considerado um distante e rudimentar precursor da andlise de equilibrio
geral.

16



Nos séculos XVIII e XIX, conquanto menos significativas, somaram-se a essas as
contribuicdes dos economistas cldssicos, com destaque para Adam Smith — que reconheceu
também no comércio um setor produtivo —, e Jean Baptiste Say, que percebeu a

interdependéncia, a simultaneidade e a identidade entre produg@o, renda e dispéndio.

Com os trabalhos de Alfred Marshall, ja no século XIX, todos os bens e servicos finais
passaram a ser entendidos como componentes da produ¢do nacional, e, conseqiientemente,

todas as rendas geradas em seu processamento deveriam integrar a renda nacional.

Alguns anos depois, ja no século XX, Irving Fisher acrescentou aos desenvolvimentos
tedricos obtidos até entdo a distin¢do entre os conceitos de estoque e fluxo, além de distinguir
os conceitos de fluxos reais e monetarios, fundamentais para a concepg¢do tedrica dos circuitos
de produgdo e renda nacionais. Na década de 30, os efeitos da Grande Depressao estimularam
os estudos econdmicos agregativos, com vistas a defini¢do das linhas-mestras das politicas
anti-depressdo; nesse periodo, merecem destaque os trabalhos de Frisch, Kuznets, Keynes e

Leontief, cujas linhas bdsicas comentaremos a seguir.

2.2.1. Ragnar Frisch

A contribuicio do economista noruegués Ragnar Anton Kittil Frisch para o
desenvolvimento das contas nacionais modernas estd relacionada ao desenvolvimento e
aplicacdo de modelos dinimicos na andlise dos processos econdmicos € a preocupacio,
evidenciada desde os anos vinte, com o rigor conceitual na definicdo das grandezas

macroeconomicas.

A defini¢do de conceitos difundidos nos estudos sobre contas nacionais, tais como
custo de fatores, preco bdsico e preco de mercado, e a disting@o entre fendmenos monetarios e
reais sdo algumas das contribui¢cdes de Frisch para o desenvolvimento das contas nacionais
modernas. A partir do conceito de fluxo circular, de Francois Quesnay, Frisch descreveu os
processos de producdo, geracdo e apropriacdo da renda, consumo e acumulacdo. Desse
circuito, resultaram os conceitos de rendas dos fatores utilizados no processo de producao, as

quais seriam denominadas ‘“custos dos fatores”. Ademais, Frisch procurou identificar o
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sentido tanto dos fluxos reais e monetdrios, bem como precisar cada conceito adotado, os

quais foram posteriormente utilizados nos sistemas de contas nacionais do pds-guerra.

Frisch também diferenciou os conceitos de “produto nacional bruto a prego de
mercado” e “produto nacional ao custo de fator”: o produto nacional ao custo dos fatores
compreenderia o valor da renda dos fatores empregados no processo produtivo e, como tal,
representava a parte do valor adicionado que cabe aos fatores de produgdo; ji o produto
nacional ao pre¢o de mercado incluiria também o valor referente aos impostos indiretos,

liquidos de subsidios.

Cabe ressaltar ainda que, ao distinguir os fluxos reais dos monetérios, Frisch
contribuiu ainda para reforcar a importancia do método contdbil das partidas dobradas nas
contas nacionais, que procurardo descrever o funcionamento das economias através de contas
financeiras e contas ndo-financeiras das instituigdes. As contas ndo-financeiras retratariam as
operacdes que os agentes realizam entre si, associadas aos processos de producdo, apropriacdo
e reparticdo da renda e de acumulacdo de capital; ja as contas financeiras registrariam os

fluxos monetarios (ou fluxos de fundos) provenientes daquelas operagdes.

Os estudos de Frisch contribuiram para o avang¢o das contas nacionais ndo s na
Noruega — seu modelo de fluxo circular da renda, combinado com a estrutura do Sistema de
Contas Nacionais sugerida por Stone em 1947, foi introduzido no célculo das contas nacionais
daquele pais em 1948 — mas também em outros paises escandinavos (STUDENSKI, 1958;
AUKRUST, 1994; apud NUNES).

2.2.2. Simon Smith Kuznets

Até meados dos anos trinta, ndo havia uma metodologia adequada para levantamento
de dados estatisticos relativos ao consumo intermedidrio, formacdo bruta de capital fixo,
depreciagdo e consumo final do governo, dificultando a estimagdo da renda nacional sob a
Otica da despesa. Era necessdrio, portanto, precisar os conceitos para, entdo, criar as

estatisticas correspondentes.

A partir da experiéncia de Kuznets, os economistas americanos desenvolveram as

primeiras metodologias de construgdo de séries histdricas da renda nacional, convertendo os
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agregados macroecondmicos — até entdo estudados através de iniciativas isoladas — em um

sistema de estatisticas da renda nacional.

Kuznets procurou definir com maior precisdo conceitos fundamentais para o

desenvolvimento das contas nacionais, dentre os quais (NUNES, 1998):

A diferenciag@o entre os conceitos de Produto Nacional Bruto (o qual deveria
considerar a contribuicdo dos agentes nacionais residentes no pafs, acrescida
das rendas dos fatores provenientes do exterior) e o de Produto Interno Bruto,

determinado pela produgdo no territério geogréafico do pafs em estudo;

A distin¢do entre despesas correntes e despesas de capital, posteriormente

adotadas por Keynes no Capitulo 8 de sua “Teoria Geral” e,

.~ . P 6 . .
A definicdo dos servigos publicos’ como produtos finais a serem
considerados nas contas nacionais e na macroeconomia (KENESSEY apud

NUNES, 1998).

Assim, embora o cdlculo da renda nacional e dos seus respectivos componentes ainda
fosse realizado a partir do método contdbil simples, e ndo de partidas dobradas, varios
conceitos e procedimentos metodoldgicos desenvolvidos por Kuznets durante os anos trinta
precederam inclusive o préprio avanco da teoria econdmica realizado mais tarde por Keynes.
Nesse sentido, a interacdo das obras desses dois autores, promovida por Keynes, contribuiu de

forma significativa para o desenvolvimento das contas nacionais modernas nos anos quarenta.

2.2.3. John Maynard Keynes

Em 1936, John Maynard Keynes publica a “General Theory of Employment, Interest
and Money” (1936) e langa as bases do que se convencionou chamar “teoria keynesiana”. A
Microeconomia perde espago para a Macroeconomia, cujo objeto de estudo, a “demanda
agregada” — resultado agregado dos movimentos individuais dos agentes econdmicos — vai
exigir a constru¢do de um sistema capaz de mensurar a evolucdo dos agregados que

determinam a atividade econdmica de um paifs.

% Em se tratando de servicos prestados gratuitamente, convencionou-se calcular a contribui¢io do governo para o
Produto Nacional através da soma dos custos, isto €, dos gastos do governo com consumo corrente (RUGGLES e
RUGGLES e INSEE, apud NUNES).
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De forma sintética, pode-se dizer que a “teoria keynesiana” assentava-se nas seguintes

proposicdes bésicas:

a) como as decisdes dos agentes econdmicos tomam por base suas expectativas
quanto aos gastos futuros da economia, as for¢as de mercado, atuando livremente,
ndo seriam necessariamente capazes de garantir o nivel de produto de pleno
emprego da forca de trabalho. O volume de emprego ofertado, por exemplo,
dependeria das expectativas de vendas dos empresdrios, que ajustariam sua
produgdo — e, conseqiientemente, a oferta de emprego — conforme sua percepcio

dos sinais de mercado;
b) o desemprego resultava de uma demanda agregada insuficiente;

c) para elevar a demanda agregada e, conseqiientemente, o nivel de emprego da
economia, uma alternativa eficaz seria promover a elevacdo dos dispéndios do

governo.

Assim, para Keynes, crise e desemprego eram decorréncia de uma demanda agregada
inferior ao produto de equilibrio da economia. E demonstrou ser possivel mensurar o produto
mediante a aplicacdo de trés diferentes dticas: a da producdo, a da renda e a da despesa (ou

dispéndio).

Pela 6tica da producgdo, o produto da economia representa o total dos bens e servigos
finais, avaliados por seu custo de producdo, que sairam das unidades produtoras (empresas)
para as unidades consumidoras (familias). O agregado assim calculado é denominado de

Produto Nacional.

Pela 6tica da renda, o produto total da economia corresponde a soma de todos os
rendimentos que as unidades consumidoras (familias) receberam das unidades produtoras pela

utilizag¢do dos fatores de producdo. O produto assim calculado denomina-se Renda Nacional.

Por fim, pela 6tica da despesa, o produto total da economia corresponde ao total que as
unidades consumidoras (familias) efetivamente pagaram as unidades produtoras (empresas)
pela compra de bens e servigos finais. Ao agregado assim obtido denomina-se Despesa

Nacional.
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A nocdo das trés Oticas de mensuracdio do processo produtivo € simples mas
fundamental para o entendimento ndo s6 da teoria macroecondmica, mas de toda a

Contabilidade Nacional.

Como ja mencionado, antes mesmo da Grande Depressdo ji havia um crescente
interesse na producdo de estimativas da renda nacional’. Contudo, foi com Keynes que a

mensuracdo macroecondomica ganhou impulso definitivo.

O sucesso da “General Theory...” fez com que Keynes fosse incumbido de comandar
o planejamento do esfor¢o de producdo bélica da Inglaterra na II Guerra Mundial, Keynes
publica, em 1940, o panfleto “How to Pay for the War”, trabalho que ird inspirar o

desenvolvimento de um sistema de contas nacionais.

No modelo desenvolvido por Keynes em “How fo Pay for the War”, as contas
nacionais (em milhdes de libras) eram representadas por 6 (seis) equacdes, conforme a seguir

(NUNES, 1998):

1. Equagio do Produto Nacional ao custo dos fatores®

Consumo Final Privado (CP) ao custo dos fatores (exclusive impostos £3.290
indiretos)’

Consumo de Capital Fixo (= depreciacdo) £ 420
Investimento Liquido (pdblico e privado) em prédios, plantas industriais, £ 290
meios de transporte

Consumo Corrente do Governo (CG), exceto transferéncias feitas ao setor £ 850
privado sob a forma de pensdes, juros da divida, etc.

Produto Nacional Bruto (Y), medido ao custo dos fatores £ 4.850
Obs:

1) a estimativa de Keynes sobre o Consumo Privado j4 incluia o Consumo de Capital Fixo.
Assim, Keynes apresenta o Consumo Privado ao custo dos fatores no valor de £ 3.710
(£3.290 referentes ao Consumo Final Privado e £ 420 referentes a Depreciacao);

2) o modelo original de Keynes ndo considerava o setor externo;
3) Consideram-se “impostos indiretos” os formalmente pagos pelas empresas, porém
incorporados ao preco das mercadorias vendidas.

7 Ap6s a I Guerra Mundial, 14 nagdes ja haviam definido seu interesse pela implementagio de Sistemas de
Contabilidade Nacional e estavam estimulando o desenvolvimento de trabalhos nesse campo da Ciéncia
Econdmica. Mas, em 1939, j4 eram 33 nag¢des com institui¢cdes governamentais ocupadas com a preparacdo de
estimativas agregativas (ROSSETTI, 1995).

¥ Segundo KEYNES (apud NUNES, 1998), “o custo dos fatores vem a ser a renda dos fatores de producdo
considerada do ponto de vista do empresdrio, de modo que o custo de fatores e o lucro formam, juntamente, a
renda total resultante do emprego oferecido pelo empresdrio.” Sob a 6tica do empresario (ou da produgdo) essa
renda agregada (custo dos fatores mais lucro) corresponde ao produto resultante de certo nivel de emprego. Para
Keynes, o lucro representa o custo do fator capital pertencente ao empresdario.
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2. Equagido do Produto Nacional ao preco de mercado

Consumo Final Privado ao custo dos fatores £3.290
Impostos Indiretos, liquidos de Subsidios (II) £ 670
Investimento Bruto (IB) £ 710
Consumo Corrente do Governo £ 850
Produto Nacional Bruto ao preco de mercado £5.520

Obs: para Keynes o valor do Consumo Privado, medido ao preco de mercado, corresponderia
a £4.380, sendo £3.710 de Consumo Final Privado ao custo dos fatores, mais Depreciacdo, e
£670 de Impostos Indiretos).

3. Equacdo da Origem e Utilizagdo da Renda do Governo

Origem da renda:

Impostos Diretos (ID) £550
Impostos Indiretos £670
Receita de Servigos Mercantis £50
Necessidade de Financiamento do Setor Publico. Equivale ao valor dos £80

empréstimos obtidos junto ao setor privado para financiar o déficit corrente
do Governo. Este valor ndo inclui a necessidade de recursos do setor publico
para financiar seus investimentos

Total da Renda do Governo £1.350

Utilizagdo da renda:

Transferéncias feitas pelo Governo (Y Tr) para o setor privado £500
Consumo Corrente do Governo (gastos com a prestacdo de servicos a £850
coletividade

Total dos Gastos Correntes do Governo £1.350

4. Equagdo da Origem e Utiliza¢do da Renda do Setor Privado

Origem da renda:

Rendas Bruta dos Fatores (YP = saldrios e lucros) utilizados no £4.800
processo de producio

Renda Recebida por Transferéncia do Governo (Y Tr) £500
Total da Renda Apropriada pelo Setor Privado £5.300

Obs: a Renda Bruta dos Fatores (£ 4800) inclui o valor da depreciagdo estimada em £ 420.
Assim a Renda Liquida dos Fatores corresponde a £ 4380.

Utilizagdo da renda:

Impostos Diretos (ID) £550
Consumo Privado (CP) ao preco de mercado £4.380
Poupanga Privada (PP), correspondente ao valor de £ 290 destinada ao £370

financiamento do investimento liquido e £ 80 utilizados para financiar o
déficit corrente do setor piblico

Total da Renda Utilizada pelo Setor Privado £5.300

Obs: Keynes distinguiu a conta do Setor Privado da conta do Governo de forma a identificar
a capacidade e/ou necessidade de financiamento de cada setor institucional. Desta forma,
seria possivel calcular, separadamente, a poupanga privada e a publica e demonstrar a relagdo
existente entre poupanca do setor privado e o déficit publico.



5. Equagdo da Renda Nacional

Renda dos Fatores (YP) £4.800
Renda do Governo com a prestagdo de servigos mercantis (YG) £ 50
Total do Produto Nacional (Y) £ 4.850

6. Equacdo da Formacao de Capital

Investimento Liquido £ 290
Depreciacdo £ 420
Investimento Bruto: £ 710
- Poupanca Privada destinada ao financiamento de novos investimentos £ 290

(investimento liquido)

- Poupanca Privada destinada ao financiamento do déficit corrente do £ 80
Governo
- Saldo entre os gastos com a formacdo de capital e a capacidade de £ 340

poupanca da economia
Obs: embora o modelo ndo previsse transacdes com o exterior, o saldo de £ 340 representa a
necessidade liquida de financiamento da economia que deveria ser atendida por empréstimos
externos ou pela utilizagdo das reservas internacionais do pais.

Ressalte-se que, apesar de as equagdes desenvolvidas por Keynes se referirem ao
conceito de Produto e Renda Nacional em uma economia aberta, o autor omitiu 0s
componentes relativos ao Balanco de Pagamentos, motivo pelo qual, na prética, os conceitos
apresentados restringiam-se as economias fechadas. A incorporagdo das transagdes com o
resto do mundo no escopo do sistema de contas nacionais sé foi realizada por Meade e Stone,
em 1941, no trabalho intitulado “The Construction of Tables of National Income,
Expenditure, Savings and Investment”, trabalho no qual os autores associaram o saldo do
balanco de pagamentos em transagdes correntes a formacdo de capital (MEADE e STONE,

1941, apud NUNES).

A partir do sistema descrito acima, Keynes concluiu que, diante da necessidade de
financiar os crescentes gastos militares, as autoridades inglesas poderiam empregar os

seguintes instrumentos:

a) estimular o aumento da taxa de poupanca dos individuos, os quais canalizariam
seus recursos excedentes para o financiamento daqueles gastos, sob a forma de
empréstimos;

b) criar impostos adicionais sobre os ganhos de capital provenientes do aumento de
precos;

¢) adotar uma politica de racionamento para reduzir o consumo privado ou,

d) aumento dos impostos para reduzir a renda disponivel do setor privado.
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Ao longo de 1940, influenciados por “How to Pay...”, Austin Robinson, Lionel
Robbins e Richard Stone'®, que atuavam no Central Economic Information Service of the War
Cabinet (Inglaterra) sob a coordenacdo de James Meade, iniciaram estudos sobre a renda e
despesa nacionais. Em dezembro daquele ano, com o apoio de Keynes, esses economistas
concluiram as primeiras estimativas sobre a contabilidade da Renda Nacional da Inglaterra

(STUDENSKI apud NUNES).

Em janeiro de 1941, Keynes submeteu ao “Budget Commitee” — 6rgdo encarregado
das financas publicas da Inglaterra — seu estudo intitulado “National Income, Savings and
Consumption” e, em fevereiro seguinte, utilizou os dados apurados por Meade e Stone para
estimar o déficit publico inglés — budgetary gap — previsto para o ano fiscal de 1941
(MOGGRIDGE apud NUNES) e definir o montante de poupanca, voluntdria ou compulséria

(aumento de impostos), necessdrio para prevenir uma aceleracio inflaciondria naquele pais.

2.2.4. Wassily Leontief

O advento da “Grande Depressdo” ensejou o desenvolvimento de duas importantes
linhas de pesquisa no campo da Contabilidade Nacional: de um lado, enquanto Keynes e seus
seguidores trabalhavam na constru¢cdo de um sistema de contas nacionais estruturado a partir
dos agentes institucionais (empresas, familias, governo e resto do mundo), o economista russo
Wassily Wassilyovitch Leontief desenvolvia um modelo independente, cuja base tedrica,
apoiada no “Tableau Economique” de Frangois Quesnay e no modelo de equilibrio geral de
Léon Walras, concentrava-se na andlise da estrutura produtiva e da interdependéncia entre os

setores de atividade econOmica.

Leontief foi o precursor da andlise insumo-produto, que, mediante o uso de matrizes,
classificava as multiplas transa¢des individuais em grupos relativamente homogéneos entre si,
interpretando-os em seu conjunto. O primeiro modelo, elaborado para a economia americana
tomando por base o ano de 1919, foi construido por Leontief em 1931, sendo denominado
pelo autor como um “modelo fechado”, isto é, “os itens que aparecem no vetor de demanda
final eram interpretados como representando os insumos absorvidos pelas familias

necessdrios para que estas fornecessem os servicos de mdo de obra, capital, etc. Da mesma
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forma, os servicos [dos fatores de producdo] fornecidos pelo setor final eram tratados de

forma equivalente aos insumos de qualquer outro setor” (Fonseca, op. cit., p. 12).

O “modelo aberto” de insumo-produto sé comegou a ser trabalhado por Leontief em
1944, com os primeiros resultados divulgados em 1951. Com este novo método, a demanda
final € considerada como autdnoma e determinada fora do modelo. Neste caso, as familias
(assim como governo e outros usudrios finais) devem ser tratadas diferentemente dos setores
produtivos: estes dltimos compdem o quadrante interindustrial da tabela de insumo-produto e

os primeiros compreendem o quadrante da demanda final.

Para se construir uma matriz de relacdes intersetoriais (insumo-produto) no modelo

aberto, € necessario:

- dividir a economia em setores produtivos;

- verificar o relacionamento entre esses setores, ou seja, quanto cada setor vendeu
e/ou comprou dos outros setores e quanto de sua produgdo destinou-se para uso
final;

- organizar essas informagdes em forma matricial, de modo que:

1. as linhas representam o valor das vendas efetuadas;

2. as colunas representam o valor das compras efetuadas;

3. o termo genérico da matriz, Xj; diz quanto o setor i vendeu para o setor j, e,
analogamente, quanto o setor j comprou do setor i;

4. se somarmos as vendas setoriais de produtos de uso intermedidrio com as

vendas de bens finais, encontraremos exatamente o mesmo valor obtido ao

somarmos o valor adicionado aos custos intermedidrios de produgdo. Esse

nimero é o produto interno bruto da economia.

A matriz assumiria entdo o seguinte formato:

' Coube a Richard Stone a responsabilidade pelo levantamento dos dados estatisticos
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Setor Setor A Setor B Setor C Produto Consumo Valor bruto da

(D 2 3) Intermediario Geral* produg@o

(1+2+3)

Setor A ap ap a3 A1 +a12+44a13 Y, X

Setor B A A 3 A+ A3 Y, X,

Setor C a3 a3 33 31+ 324 d33 Y; X3

Consumo

Interno A+ a2+ 134

intermediério arr + a1+ a3l A2+ a2+ 32 A13+ 23+ 233 Wpiapnian: | Y1+ Yo+Y3 | X+ Xp+X;

de cada setor 31+ 832+ 833

Valor

Agregado por Vi V, V3 Vi:Vo,V3

setor

Valor bruto da

producio X, X5 X3 X1+ X5, X5

O niimero de equagdes do modelo de insumo-produto é determinado pelo nimero de
setores produtivos e de categorias de demanda final. Cada linha da matriz é constituida pela
equacdo que revela a composi¢do da demanda da economia, isto é, quanto de cada produto se
destina para o consumo intermedidrio e quanto para a demanda final. De outra parte, cada
coluna da matriz € composta de uma equacio que indica a estrutura produtiva da economia,

isto é, revela a tecnologia de producdo de cada setor produtivo, ou a sua funcdo de producio.

Assim, as despesas compreendem o pagamento dos insumos comprados aos outros
setores e o pagamento as familias que cedem os fatores de producdo. Analisando o processo
de producdo pela 6tica da formacdo da renda, deduz-se que o valor adicionado compreende o
valor da renda paga aos fatores que, por sua vez, corresponde ao valor da demanda final. O
valor adicionado representa o pagamento efetuado pelos setores produtivos aos setores
exdgenos (isto é, demanda final) sob a forma de saldrios, juros, lucro, renda da propriedade e

impostos pagos ao governo.

O modelo reproduz a identidade bdsica das contas nacionais, expressa pelas seguintes

equacgoes:

1. Equag@o da Producéo:

\Produgﬁo = Consumo Intermedidrio (Insumos) + Valor Adicionad0|

Logo, Valor Adicionado = Producdo (-) Consumo Intermedidrio.
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2. Equagdo da Renda:

Producdo = Consumo Intermedidrio (Insumos) + Renda dos Insumos Primérios ou
Pagamentos aos Setores Exdgenos.

Logo, Valor Adicionado = Renda dos Insumos Primérios ou Pagamentos aos Setores

Exdgenos.

3. Equagdo da Demanda Final:

Producdo = Consumo Intermedidrio ou Insumos Comprados dos Outros Setores
Endégenos (+) Demanda Final

Logo, Valor Adicionado = Demanda Final.

A partir das trés equagdes anteriores, o equilibrio entre as equagdes desse sistema &

alcancado através da seguinte identidade contébil:

|Va10r Adicionado = Renda dos Fatores = Demanda Finalj

A garantia da convergéncia do modelo para uma situacio de equilibrio é o fato de que
cada equacdo do sistema de insumo-produto descreve o equilibrio entre os precos recebidos

pelos setores e os pagamentos efetuados por cada setor. Ou seja,

(D Producdo = Consumo Intermedidrio (+) Demanda Final, ou
(IT) Producdo = Consumo Intermedidrio (+) Valor Adicionado

Quando Leontief iniciou, em 1944, o trabalho de constru¢do do “modelo aberto” da
tabela de insumo-produto, economistas e governantes estavam preocupados com os problemas
provenientes da reconversao de industrias voltadas para a producdo de equipamentos bélicos

para a producdo em tempos de paz.

A utilizacdo do “modelo aberto” para estimar impactos causados por mudancas
exdgenas e para prever possiveis pontos de estrangulamento estruturais acabaram
contribuindo para a rdpida divulgacdo da técnica de insumo-produto desenvolvida por
Leontief, tanto entre os paises capitalistas desenvolvidos e em desenvolvimento, quanto entre

0s paises socialistas.
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Em 1945, Leontief elaborou um estudo sobre a economia americana no ano de 1950,
recorrendo a proje¢do dos dados da Tabela de Insumo-Produto de 1939, cuja construgdo havia
sido concluida em 1944'". Nesse estudo, projetou os coeficientes técnicos da matriz de 1939
para o ano de 1950, alterando os coeficientes modificados em virtude de mudancas
tecnoldgicas expressivas, a exemplo dos coeficientes técnicos de carvdo e petréleo nas

industrias de transporte (op. cit. p. 19).

Com a disseminag@o desses modelos de proje¢do, a construcao de matrizes de insumo-
produto passou a ser associada a idéia de planejamento econdmico, aproximando-se, nesse
ponto, da contabilidade nacional que, voltada para o mesmo objetivo, desenvolvera-se com
base nas idéias de Keynes. Dessa forma, as duas técnicas (insumo-produto e contabilidade
social), embora percorrendo caminhos distintos, culminariam num unico instrumento de
planejamento, no qual equilibrio econdmico e identidade contdbil se confundem. Contudo, a
incorporagdo do modelo de insumo-produto ao sistema de contas nacionais modernas s
ocorre quando da segunda revisdo do Manual de Contas Nacionais das Nagdes Unidas, em

1968 (SNA 1968).

Atualmente, para a construcdo de um ano-base, as contas nacionais utilizam somente
as informagdes em valor (registros contdbeis) das Tabelas de Insumo-Produto de Leontief.
Entretanto, a preparacdo da série histérica das Contas Nacionais, construidas a pregos
correntes € constantes, requer a utilizacdo dos coeficientes técnicos de Leontief para a

projecdo dos valores anuais.

2.3. Padronizacao dos sistemas de contas

Até fins da década de 30, a mensuragdo das contas nacionais era resultado da iniciativa
de alguns economistas, a partir dos trabalhos pioneiros para estudo da renda e da fortuna
nacionais, objetivando, precipuamente, comparacdes entre a riqueza das nag¢des, motivadas
pelo espirito nacionalista do periodo mercantilista, pelo desejo de fortalecimento econdmico e
expansdo do poderio militar (ex: Alemanha, no periodo do Reich) e/ou pela avaliacdo dos

potenciais de guerra das nacdes.

11 . . . . . . . ..
O modelo foi desenvolvido a pedido do governo americano, visando a identificar possiveis pontos de
estrangulamento no processo produtivo apés o término da II Guerra Mundial.
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A partir dai, e até a II Guerra Mundial, os trabalhos de mensuracdo das contas
nacionais caracterizaram-se pelo interesse em evidenciar as principais transacdes da
economia, pois crescia a percep¢do de que as contas nacionais deveriam passar a ser vistas
como um instrumento estatistico capaz de gerar informacdes fundamentais para o
planejamento econdmico. Merecem destaque, nesse periodo, pesquisadores de paises como a

Noruega (R. Frisch, O. Aukrust e P.J. Bjerve), a Suécia (E. Lindahl) e a Inglaterra (R. Stone).

A profusdo de iniciativas para medi¢do de contas nacionais deu ensejo aos primeiros
esforcos para produgdo de informacdes sistemdticas e padronizadas sobre o funcionamento
das economias, que se intensificaram a partir do pds-guerra. Em 1945, a Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU) decidiu expandir os métodos de apuragdo de contas nacionais
empregados por Holanda e Inglaterra para os demais paises-membros; dois anos depois, em
1947, as Nagdes Unidas reuniram representantes de 33 paises para analisar as experiéncias
nacionais de cdlculo da renda nacional e, ainda naquele ano, publicaram “Definition and
Measurement of the National Income and the Related Totals”, contendo a metodologia

proposta por Richard Stone para o cdlculo das contas nacionais.

O movimento capitaneado pelas Nacdes Unidas pela padronizacdo dos registros
contdbeis para garantir a comparabilidade internacional ganhou corpo em meio ao boom
desenvolvimentista da década de 50, culminando com a publicagdo, em 1953"%, da primeira
versdo de um sistema padronizado de contas nacionais modernas — “A System of National
Accounts and Supporting Tables, Series F, n° 2, Rev. I” (SNA-52) — manual em que sugere
uma primeira base para a constru¢do de sistemas de contas nacionais por seus paises-
membros. O manual foi apresentado como uma seqiiéncia do relatério preparado por Stone
em 1947, assinalando, em seu preficio, que a metodologia sugerida nos dois documentos era
basicamente a mesma e que possiveis diferencas seriam decorrentes da incorporacdo de
sugestdes provenientes da experi€éncia adquirida ao longo dos cinco anos que separavam a

publicacdo daquele texto e o de Stone (Nunes, op. cit., pg. 93).

O sistema, baseado na utilizagdo de contas e no principio contdbil das partidas

dobradas, procurava retratar o desempenho real da economia atendendo a duas condi¢des:

12 Obra concluida em 1952 e editada em 1953.
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a) equilibrio interno de cada conta, onde o total dos débitos deveria igualar o total
dos créditos;
b) equilibrio externo do sistema, de modo que a cada lancamento devedor numa

conta corresponda um lancamento credor, de igual valor, em outra conta.

O SNA 1953 retratava o funcionamento da economia pela Otica institucional,
decompondo os agentes econdmicos em trés setores institucionais: a) familias e instituigdes

privadas sem fins lucrativos (IPSFL); b) empresas, e, ¢) governo.

O setor institucional “Empresas” abrangeria todas as unidades produtivas dedicadas a
produg@o de bens e servigos para posterior venda no mercado por um preco no minimo
equivalente aos custos de produgdo. Esse setor englobaria a atividade de empresas privadas
(sociedades ou empresas individuais ou familiares); empresas estatais, que financiam seus
custos de producdo através da venda de produtos; produtores independentes (isto &,
trabalhadores por conta prépria, autdnomos e profissionais liberais) e as familias de

produtores rurais (proprietérios de terras ou nao).

O setor institucional “Familias e IPSFL” envolveria o conjunto de individuos
residentes no pais e as instituicdes privadas que prestam servigos de natureza gratuita (nfo
mercantil) a coletividade. Estariam incluidos nesta categoria clubes, associacdes, fundacdes,

sindicatos, cooperativas, escolas, hospitais e outras entidades filantrépicas.

O setor institucional “Governo” compreenderia todas as instdncias da administracdo
publica (federal, estadual e municipal) que prestam servigos a coletividade, tais como
educacdo e saiude publica, seguranga, justi¢a, administragdo e outros servicos publicos ndo

mercantis'.

Para cada um dos setores, decompostos em entidades produtoras e/ou consumidoras,

foram construidas contas com o intuito de registrar as transagdes relacionadas as funcdes de

" Considera-se que a atividade realizada pelas empresas é mercantil, posto que sua receita depende da venda do
produto no mercado, havendo uma diferenca entre o preco de venda e o valor dos insumos. Ja a atividade
realizada pelo governo é considerada “nio-mercantil”, pois a administracdo publica ndo se financia através do
mercado — sua producdo € oferecida gratuitamente a coletividade — mas por meio de transferéncias (impostos)
recebidas das empresas e familias.
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Produgdo, Consumo e Acumulacdo de Capital. Ademais, foi criada uma conta para
contabilizar as transagOes realizadas entre os agentes econdmicos residentes no pais e no

exterior.

Nessas contas, as transacdes estavam codificadas seqiiencialmente: o primeiro digito
representava o nimero da conta, e o segundo a ordem em que aparecia dentro da conta. Os
codigos entre paréntesis correspondiam a contrapartida do lancamento contdbil de cada
transagdo. Cada transacdo seria registrada duas vezes, ensejando a construcdo de uma

estrutura matricial de dupla entrada: uma a crédito e outra a débito.

Os bens e servicos foram classificados em intermedidrios ou finais: os bens
intermedidrios t€ém por funcdo servir para a producdo de outros bens e servicos (ex: farinha
para a produ¢do de pdo), enquanto que os bens finais sdo diretamente consumidos pelos
consumidores finais. De modo a evitar a dupla contagem, apenas os bens finais seriam

incluidos no produto nacional.

Os gastos com bens e servicos finais seriam classificados em func¢do do destino dado
aos produtos: quando destinados a satisfacdo das necessidades das familias, seriam
considerados consumo pessoalM; quando adquiridos pelas empresas, seriam considerados

formacdo bruta de capital fixo.

Os impostos — diretos e indiretos — constituiriam a fonte primdria de recursos do
governo. O sistema considerou como diretos os impostos incidentes sobre renda e riqueza e
pagos pelas familias, estabelecendo que todo excedente operacional gerado pelas empresas
seria considerado como pertencente as unidades consumidoras (familias). E considerou como
indiretos os formalmente pagos pelas empresas e incorporados aos precos das mercadorias

vendidas.

“Subsidios” seriam recursos transferidos pelo governo para as unidades produtivas
(empresas) com o objetivo de permitir a venda de um produto a um valor inferior ao que seria

o preco de mercado. Tém, portanto, objetivo inverso ao dos impostos indiretos, sendo uma

14 . .. . . L, . . 1. .
O sistema computava como atividade produtiva os servigos domésticos produzidos pelas familias pois, embora
ndo destinados a venda, utilizavam de mao-de-obra contratada no mercado.
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espécie de “imposto indireto negativo”; dai porque foram incluidos como “redutores” dos

tributos indiretos.

A partir dessas varidveis, as equacdes bdsicas do sistema ficariam assim estruturadas:

Pela otica da produgdo, o produto total da economia toma por base o valor
efetivamente adicionado no processo de producdo em cada unidade produtiva. Para tanto,
somam-se os custos de processamento dos trés grandes ramos da atividade econdmica —
agricultura, industria e servicos —, sempre levando em conta o valor agregado por cada etapa
da producdo; dai resulta o Produto Interno Bruto a custo de fatores. Somando-se a este o
montante de tributos indiretos e da depreciagdo do capital fixo, e deduzindo-se os subsidios,

obtém-se o Produto Interno Bruto a pre¢os de mercado (PIBpy,):

| PIB,m - Valor agregado liquido dos setores + Tributos indiretos + Depreciacio — Subsidios|

Pela 6tica da renda, considera-se que, numa economia fechada e sem governo, o
produto gerado em determinado periodo de tempo ¢ totalmente distribuido entre os
proprietérios dos fatores de producdo ao longo do processo produtivo. Assim, para apurar esse
produto basta somar as remunera¢des pagas aos fatores de producdo no periodo analisado —
saldrios, aluguéis, juros e lucros' — & depreciagio do capital fixo, obtendo-se a Renda Interna
Bruta a custo de fatores (RIB.¢). Introduzidos o setor governo e o setor externo, acrescentam-

se a esse valor os tributos indiretos e deduzem-se os subsidios, chegando-se ao produto total

da economia, ou Produto Interno Bruto a precos de mercado (PIB,n,):

PIB,, - (Saldrios + Aluguéis + Juros + Lucros distribuidos) + Lucros ndo distribuidos +
Tributos indiretos + Depreciagdo - Subsidios

Por fim, a dtica da despesa apura o produto da economia a partir da soma dos valores
de todos os bens e servigos produzidos no periodo que ndo foram destruidos (ou absorvidos
como insumos) na producdo de outros bens e servi¢os. Para tanto, somam-se as despesas de

consumo das familias, do governo, e os investimentos realizados por familias, empresas e

15 . PITEN = PEST - . N
Denomina-se “saldrio” a remuneracgio do fator trabalho; “aluguéis”, a remuneracdo do fator terra; “juros”, a
remunerac@o do capital financeiro e “lucros”, a remuneracdo da iniciativa capital empresarial.
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governo, acrescentando-se, ainda, a variagdo dos estoques e as exportagdes liquidas de bens e

servigcos, consoante a seguinte equacao:

Produto = C+ 1+ G + (X - M)|

Onde:

C= Consumo Pessoal, que compreende os bens e servicos adquiridos pelas familias.
Apresenta trés componentes: a) aquisicdo de bens durdveis; b) aquisicdo de bens ndo
durdveis e c) servicos. Os bens durdveis sdo mercadorias que podem ser armazenadas e
tém uma vida média de pelo menos trés anos (ex: automoéveis). Os bens ndo durdveis sao
mercadorias que podem ser armazenadas e tém vida média inferior a trés anos. Os
servigos sdo mercadorias que ndo podem ser armazenadas e devem ser consumidas no
local e no momento da compra;

I= Investimento Bruto: fluxo de producdo, em determinado periodo, usado para manter ou
aumentar o estoque de capital da economia. Em outras palavras, tudo aquilo que é
produzido, mas ndo consumido, em determinado periodo, significando ou ensejando
consumo no futuro;

G= Gastos do governo: compras de bens e servigos por todos os niveis de governo mais a
remuneracdo do funcionalismo publico (que “vendem” seus servigos ao governo). Nao
. . N . 16 . . R
inclui as transferéncias ~ nem o pagamento de juros sobre a divida publica;

(X-M)= Exportacdes liquidas, valor das compras de bens nacionais por estrangeiros,
deduzido do valor das compras de bens estrangeiros por residentes no pais
(familias, empresas e governo).

Com base nessas premissas, o primeiro sistema padronizado de contas nacionais, o
SNA 1953, foi organizado conforme a seguir (ROSSETTI, 1995):

Conta 1 - Produto Interno Bruto: defini¢do e destina¢do do Produto Interno Bruto

D C
1.1. Produto Interno Bruto ao custo dos fatores (2.9) 1.4. Gastos de consumo privado (4.1)
1.2. Tributos indiretos (5.7) 1.5. Gastos de consumo do governo geral (5.1)
1.3. Menos subsidios 1.6. Formagdo interna bruta de capital fixo (3.1)

1.7. Variagdes dos estoques (3.2)

1.8. Exportacdes de bens e servigos (6.1)

Dispéndios correspondentes a aquisi¢do do Produto
Interno Bruto e das importagoes

1.9. Menos importagdes de bens e servigos (6.3)

Dispéndios correspondentes a aquisicao do Produto

Produto Interno Bruto a precos de mercado Interno Bruto a precos de mercado

'® Entendem-se por “transferéncias” os pagamentos feitos pelo governo que nio exigem contrapartida especifica
por parte dos agentes beneficiados, seja na forma de bens ou servigos. S3o exemplos de transferéncias os
beneficios pagos pelos institutos de previdéncia social, sob forma de aposentadorias, pensdes, saldrio-familia e
auxilios para servigos funerais, doengas, alimentagio e educac¢do. Outros exemplos sdo os auxilios a populagdes
flageladas e as subvengdes sociais a institui¢des sem fins lucrativos. Por fim, um importante tipo de transferéncia
governamental sdo os juros da divida publica, que, embora pagos a institui¢des financeiras e organismos
internacionais, sdo interpretados pela Contabilidade Nacional como um grupo de despesas que flui do setor
Governo para as unidades familiares.
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Conta 2 — Renda Nacional: definicio e composicio da Renda Nacional

D

C

2.1. Remuneracéo dos assalariados (4.5)

2.9. Produto Interno Bruto ao custo dos fatores (1.1)

2.2. Rendas de profissionais liberais, de atividades ndo
urbanas e de empresas ndo constituidas em sociedades
por agdes (4.6)

2.10. Rendas liquidas recebidas do resto do mundo pelo
emprego de fatores de produgdo (6.2)

2.3. Rendas provenientes da propriedade (4.7)

2.11. Menos depreciagio do capital fixo (3.3)

2.4. Poupanga das sociedades por agdes (3.4)

2.5. Tributos diretos sobre as sociedades por acdes

(5.8)

2.6. Rendas do governo geral provenientes de suas
propriedades e empresas (5.5)

2.7. Menos juros da divida publica (5.6)

2.8. Menos juros das dividas dos consumidores (4.8)

Renda Nacional

Produto Nacional Liquido ao custo dos fatores

Obs: por convencdo, os juros da divida publica e os das dividas dos consumidores ndo sdo incluidos na Renda

Nacional.

Conta 3 - Formacdo Interna Bruta de Capital: consolida informacdes correlacionadas ao processo de
formac@o interna de capital. No lado do débito, a conta define as duas categorias bdsicas que constituem o
processo de acumulag@o da economia, formacéo bruta de capital fixo e variacdo de estoques. No lado do crédito,
indica as categorias que financiam esse processo, conforme a seguir:

D

C

3.1. Formagdo interna bruta de capital fixo (1.6)

3.3. Depreciacao do capital fixo (2.11)

3.2. Variagdo de estoques (1.7)

3.4. Poupanga das sociedades por agdes (2.4)

3.5. Transferéncias liquidas das unidades familiares e
institui¢cdes privadas sem fins lucrativos (4.11)

3.6. Transferéncias internacionais liquidas recebidas
pelas sociedades por agdes (6.6)

3.8. Empréstimos liquidos recebidos pelas sociedades
por agdes (4.14 + 5.15 + 6.9)

Formacio Interna Bruta de Capital

Financiamento da formacdo interna bruta de
capital

Conta 4: definicio e destinacio da renda das unidades familiares e instituicdes privadas sem fins

lucrativos (IPSFL)

Conta Corrente

D

C

4.1. Gastos de consumo privado (1.4)

4.5. Remuneracdo dos assalariados (2.1)

4.2. Tributos diretos (5.9)

4.6. Rendas de profissionais liberais, de atividades ndo-
urbanas e de empresas ndo constituidas em

sociedades por agdes (2.2)

4.3. Outras receitas correntes do governo geral (5.10)

4.7. Rendas provenientes da propriedade (2.3)

4.4. Poupanca (4.12)

4.8. Menos juros das dividas dos consumidores (2.8)

4.9. Transferéncias correntes recebidas do governo

geral (5.3)

Destinacdo da renda corrente

Rendas das unidades familiares e instituicoes
privadas sem fins lucrativos
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Conta de conciliacio de capital

D

C

4.10. Transferéncias liquidas ao governo geral (5.13)

4.12. Poupanga (4.4)

4.11. Transferéncias liquidas para a formagdo interna

4.13. Transferéncias internacionais liquidas recebidas

de capital (3.5) (6.7)
4.14. Empréstimos liquidos recebidos (3.8 + 5.15 + 6.9)
Saidas Entradas
Conta 5: Governo geral
Conta corrente
D C

5.1. Gastos de consumo do governo geral (1.5)

5.5. Rendas provenientes de de

empresas publicas (2.6)

propriedades e

5.2. Subsidios (1.3)

5.6. Menos juros da divida publica (2.8)

5.3. Transferéncias as unidades

familiares (4.9)

correntes para

5.7. Tributos indiretos (1.2)

5.4. Poupanga (5.12)

5.8. Tributos diretos sobre as sociedades por agdes (2.5)

5.9. Impostos diretos sobre as unidades familiares (4.2)

5.10. Outras receitas correntes do governo geral (4.3)

Utilizacdo das rendas correntes

Rendas correntes

Conta de conciliacio de capital

D

5.11. Transferéncias liquidas para a formagdo interna
de capital (3.6)

5.12. Poupanga (5.4)

5.13. Transferéncias lioquidas das unidades familiares
(4.10)

5.14. Transferéncias internacionais liquidas recebidas

(6.8)

5.15. Empréstimos liquidos recebidos (3.8 + 4.14 + 6.9)

Saidas

Entradas

Conta 6: Transacoes com o resto do mundo

Conta Corrente

D

C

6.1. Exportagdes de bens e servigos (1.8)

6.3. Importacgdes de bens e servigos (1.9)

6.2. Rendas liquidas recebidas pelo emprego de fatores
e produc¢do da nagdo (2.10)

6.4. Superdvit da na¢do em conta corrente (6.5)

Entradas correntes procedentes do resto do mundo

Utilizacdo das entradas correntes procedentes do
resto do mundo

Conta de conciliacdo de capital

D

C

6.5 Superdyvit da nacdo em conta corrente (6.4)

6.9. Empréstimos liquidos ao resto do mundo (3.8 +
4.14)

6.6. Transferéncias internacionais as

sociedades por acoes (3.7)

liquidas

6.7. Transferéncias internacionais liquidas as unidades
familiares (4.13)

6.8. Transferéncias internacionais liquidas do governo
geral (5.14)

Entradas

Saidas
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As contas 1, 2 e 3 abrangiam diferenciadas categorias de transacdes correntes,
decorrentes de operagdes de natureza real. As contas 4, 5 e 6 abrangiam, além de transagdes
correntes, também transagdes de natureza financeira, as quais, sob a denominacdo genérica de
“contas de conciliacdo de capital”’, registravam entradas e saidas de créditos liquidos

recebidos, a titulo de transferéncias e de empréstimos.

Assim, o sistema proposto pelo SNA 53 constituia um todo articulado que buscava
interpretar as fungdes bdsicas da economia. A metodologia teve duas reedicdes, uma em 1960
e outra em 1964. Na edicdo de 1960, foi fixado, como objetivo de longo prazo, a construcio
de tabelas de insumo-produto integradas ao sistema de contas nacionais; a edicdo de 1964
procurou compatibilizar o SNA com o Manual do Balanco de Pagamentos do Fundo

Monetario Internacional.

Em 1968, as Nagdes Unidas publicaram novas bases metodoldgicas para a construgdo
de sistemas de contas nacionais (“A System of National Accounts”, SNA-68, United Nations,
Studies in Methods, Série F, n.2), incorporando novas categorias de informagdes
macroecondmicas, reais e financeiras. Nessa segunda versdo do Manual, foram também
absorvidas as contribuicdes do economista russo Wassily Leontief para o estudo das relagdes
intersetoriais da economia. Para ndo tornar o presente trabalho demasiadamente extenso,
deixaremos de detalhar referida metodologia, ressaltando, apenas, que vdrias das
modificagdes introduzidas — tabelas de insumo-produto, matrizes de fluxo de fundos e
construcdo das contas nacionais a precos correntes e constantes — ja vinham sendo adotadas

em varios paises.

Por fim, em 1993"" as Nacdes Unidas, em conjunto com o Fundo Monetirio
Internacional - FMI, o Banco Mundial - BIRD, a Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico — OCDE e a Comissao de Estatistica da Comunidade Européia
— Eurostat editaram o System of National Accounts 1993 (SNA-93), terceira versdao do
manual de referéncia para a construcdo de sistemas de contas nacionais, atualmente em

.18
vigor .

"7 Deixamos de apresentar em detalhe as alteracdes metodoldgicas introduzidas pelos SNA 1968 e 1993, posto
que tornaria este trabalho excessivamente extenso, sem ganhos significativos para o desenvolvimento do objeto
de pesquisa.

*® Informagdes adicionais sobre a atualizagio prevista podem ser obtidas no site das Nages Unidas na Internet,
http://unstats.un.org/unsd/nationalaccount/snarevl.asp (acesso em 16.11.2007).
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2.4. A moderna Contabilidade Nacional

A partir de meados da década de 70, com o surgimento, no meio académico, da teoria
das expectativas racionais — restabelecendo muitos dos pressupostos cldssicos atacados por
Keynes — e, no mundo real, de crescentes questionamentos acerca do papel do Estado-
regulador, rompe-se o chamado “consenso keynesiano”, que via na elevagdo dos gastos do
governo a grande resposta para geracdo de emprego e elevacdo da demanda agregada da

economia.

As criticas a Keynes enfatizavam que sua teoria lidava com os problemas da recessao,
mas ndo era igualmente capaz de debelar o fendmeno da inflagdo; outros consideraram-na
uma teoria da apologia do déficit publico; outros, ainda, criticavam a excessiva preocupacio

com o estado de bem-estar.

Hoje, reconhecendo que “o debate sobre o papel do estado na economia estd bem
longe de um consenso”, identificam-se, basicamente, duas posi¢cdes antagdnicas em relagdo a
esse ponto: de um lado, os defensores da interveng@o estatal, para os quais as solucdes de
mercado constituem meras formulagdes tedricas, inexistentes na pratica, ou que ndo geram o
socialmente justo em termos distributivos; de outra parte, os liberais (adeptos das escolas de
Chicago e Virginia), que enfatizam as dificuldades impostas pelo Estado ao funcionamento da

economia de mercado (BIDERMAN e ARVATE, 2006).

Na priética, porém, o sistema de contas nacionais em pouco ou nada foi abalado por
essas mudancas. Isso porque, embora derivadas da teoria keynesiana, as contas nacionais
refletem relagdes sistémicas, e ndo relacdes de causalidade entre as varidveis que as
compdem. Assim, permanecem vélidas, e, “de uma maneira ou de outra, ainda presidem,
sendo os desenvolvimentos teoricos contempordneos na drea da macroeconomia,
seguramente as andlises quanto a crescimento, formacdo bruta de capital fixo, relacoes
externas e outras tantas varidveis determinantes na andlise evolutiva das economias reais”

(PAULANI e BRAGA, 2006).
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Independentemente da corrente tedrica do pesquisador, a Contabilidade Nacional"®

continua sendo a principal ferramenta dos economistas para estudar a realidade sdcio-
econdmica de um pais, fornecendo um sistema de avaliacdo consistente, padronizado e

continuo da atividade econOmica.

2.5. Contas Nacionais no Brasil

2.5.1. Historico

No Brasil, a exemplo de outros paises, a Contabilidade Nacional teve origem em
trabalhos individuais elaborados para fins especificos, em bases ndo continuas. Para se ter
uma idéia, as primeiras estimativas da “fortuna nacional” foram preparadas por Roberto
Simonsen, em 1935; naquele mesmo ano, o Ministério das Relagdes Exteriores procedeu a

uma estimativa do valor global da producao nacional.

Os esforcos para a criacdo de um sistema de contas nacionais propriamente dito
remontam a 1947, com a cria¢do do Nucleo de Economia da Fundacdo Getilio Vargas (FGV).
O propésito inicial do niicleo era empreender um acompanhamento da evolucdo dos pregos,

da elaboracdo do balango de pagamentos e do célculo da renda nacional.

Em 1950, estudava-se, no plano internacional, o desenho de um sistema de contas
nacionais. Foram mantidos entendimentos com as Nacdes Unidas para obtencdo de
assisténcia técnica no aperfeicoamento dos trabalhos, o que culminou com a vinda ao Brasil
do chefe do servigo de Estatistica das Nacdes Unidas, J. B. Derksen, imprimindo inegdvel
avanco a estimativa dos agregados econdmicos brasileiros. Em 1952, foi apresentada a
primeira estimativa do produto nacional brasileiro; entretanto, somente em 1956, com a
adaptacdo do SNA-1953 das Nagdes Unidas — aqui denominada SCNB-56 — é que o Brasil
viria a dispor de um balango geral da atividade econdmica do pais. Naquele ano, pela primeira
vez, além do produto e da renda nacionais, foram também calculados os valores dos

componentes da Despesa.

1 No Brasil, a partir da Resolucdo 11/84, do Conselho Federal de Economia, a disciplina Contabilidade
Nacional, constante do plano curricular dos cursos de Economia, passou a ser denominada Contabilidade Social,
coerente com o intuito de abrir espaco para a estimativa de dados agregativos sobre a realidade econdmica e
social que vao além dos tradicionais sistemas de contas nacionais. Para os objetivos deste trabalho, porém,
manteremos a terminologia Contabilidade Nacional.
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Na década de 60, diversas foram as revisdes metodoldgicas visando a adaptagdo da
estrutura tedrica fundamental das Nagdes Unidas as caracteristicas da economia brasileira —
dentre as quais a auséncia de estatisticas econdmicas bdsicas. Entretanto, a partir de 1966,
novos problemas contribuiram para uma certa paralisacdo das Contas Nacionais do Brasil.

(Nunes, op. cit., p. 155):

As reformas econdmicas e administrativas promovidas pelo Plano de Ac¢ao
Econdmica do Governo Castelo Branco (1964-66) contribuiram para o atraso
das Contas Nacionais, na medida que vdrias instituicdes, que eram
provedoras de informagdes para a FGV, foram extintas ou reestruturadas,
interrompendo, assim, a rede de informagdes necessdrias para a constru¢do
das Contas.

Diante desse quadro, divulgavam-se apenas informacdes esparsas sobre os agregados
macroecondmicos. Somente em 1969, com base nos dados do Censo de 1960, a FGV logrou
atualizar a série das Contas Nacionais. A metodologia adotada para esta revisdo foi publicada

pela FGV em 1972.

O novo desenho adotado nas Contas Nacionais do Brasil a partir de 1972 objetivava a
apresentacdo dos resultados por setor institucional — apesar de as Nagdes Unidas ja
preconizarem a inser¢do da matriz de insumo-produto ao corpo central do sistema, o que
revelou a op¢do da FGV em implementar o Sistema de Contas Nacionais proposto pelo SNA

53 e incorporar poucas das sugestdes do SNA 68, entdo ji vigente.

O sistema consistia num conjunto de cinco Contas dos Setores Institucionais,
estruturadas em partidas dobradas: Producio, Apropriacao, Governo, Capital e Resto do
Mundo, acompanhadas de um conjunto de quadros estatisticos sobre a composicio da
despesa nacional bruta: valor adicionado da industria de transformagdo, renda interna da
industria, indice de produto real das atividades e renda interna por atividade e por unidade da

federacao.

Um aspecto importante € que a metodologia criada pela FGV apoiava-se na construgio
das Contas Nacionais apenas nos anos censitarios (1949, 1959 e 1970), para os quais havia
maior nimero de informagdes; os anos ndo-censitdrios seriam construidos através da
interpola¢do ou extrapolacdo de dados censitdrios, valendo-se de indicadores de volume e de

precos (SUZIGAN apud NUNES, 1998). Ressalte-se, porém, que o uso de indicadores de
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evolucdo para construir as Contas Nacionais exigiria procedimentos complementares de
critica de consisténcia do dado propriamente dito e da sua coeréncia em relagdo aos demais, o

que exigia o uso de matrizes de insumo-produto.

Em 1973, o IBGE iniciou o projeto de constru¢do de Matrizes de Insumo-Produto,
com a criacdo do Departamento de Estatisticas Derivadas — embrido do atual Departamento de
Contas Nacionais. A primeira matriz foi publicada em 1979, referente ao ano censitdrio de
1970; em 1984 foi concluida a Matriz de 1975, e seus resultados publicados em 1987. Ocorre
que, embora o Brasil dispusesse — desde os anos setenta — de dois subsistemas de Contas
Nacionais, eles ndo eram suficientemente coerentes entre si, sendo, na verdade, até
contraditérios em alguns aspectos. Na verdade, as duas instituicdes adotavam, separadamente,
a metodologia de constru¢do da Conta de Producdo sugerida pelo SNA 1968, mas os
resultados — por setor institucional (FGV) e por atividade economica (IBGE) — nido eram
confrontados com vistas a producdo de uma tnica estimativa do Produto e Renda Nacional.
Assim, durante varios anos, os pesquisadores defrontavam-se com duas diferentes estimativas

do PIB brasileiro, situag@o que persistiu até 1986.

Em 1984, o Instituto Brasileiro de Economia (IBRE) publica nova versdo da
metodologia de estimativa das Contas Nacionais do Brasil®, com vistas 2 adocdo dos
conceitos bdsicos preconizados pelas Nagdes Unidas. O objetivo era tornar as Contas
Nacionais brasileiras compativeis com as de outros paises e passiveis da realizacdo de

comparagdes internacionais.

Em 1986, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) absorveu a equipe
técnica das Contas Nacionais da FGV e assumiu a responsabilidade pela constru¢do do
Sistema de Contas Nacionais, promovendo uma revisdo na metodologia de estimagdo dos
principais agregados macroecondmicos. Em 1990, nova atualizacdo: a Conta do Governo foi
suprimida e o chamado “Sistema Consolidado” passou a compreender (quatro) contas:
Produto Interno Bruto; Renda Nacional Disponivel Bruta; Capital e Transagcdes Correntes
com o Resto do Mundo. Também foram elaborados quadros complementares sobre o PIB a
precos correntes € constantes; composicdo da renda nacional disponivel bruta; PIB por
atividade; conta corrente da administracdo publica; indices de variagdo do produto real e

composi¢do da formagdo bruta de capital fixo.

40



Até 1995, os mesmos quadros e tabelas continuaram publicados pelo IBGE, sendo
1995 o dltimo ano de publicagdo da série histérica das Contas Nacionais Consolidadas. A
atualizacdo s6 veio a ocorrer em 1997, quando as contas passaram a incorporar as inovacoes
introduzidas pelo SNA 93 e o IBGE divulgou a série histérica do Sistema de Contas

Nacionais relativa ao periodo 1990-96 (retropolacdo) com base na nova metodologia.

A terceira versao do Manual de Contas Nacionais da ONU (SNA-1993) foi adotada no

Brasil em 1997 e estabeleceu o Sistema na forma como vigora até hoje.

2.5.2. Evolugdo dos sistemas de contas nacionais do Brasil

Alternando a responsabilidade por sua elaboracdo entre IBRE/FGV e IBGE, o sistema
de contas nacionais do Brasil passou por vdrias alteracdes e aperfeicoamentos ao longo do
tempo. De uma maneira geral, a estrutura original do SCN-1956 pode ser sintetizada

conforme a seguir (ROSSETTI, 1995, p. 193):

Conta 1: Conta do Produto Interno

D C
1.1. Produto Interno Bruto ao custo dos fatores (2.8) 1.4. Despesas de Consumo Pessoal (4.1)
1.2. Tributos Indiretos 1.5. Despesa de Consumo do governo (5.1)
a) Agios
b) Outros tributos indiretos
1.3. Menos subsidios (5.2) 1.6. Formagao Bruta de Capital Fixo (3.1)

a) Bonifica¢des a exportadores
b) Outros subsidios

1.7. Variac@o de estoques (3.2)

1.8. Exportacdo de mercadorias e servicos

1.9. Menos importacdo de mercadorias e servicos

Produto Interno Bruto a Precos de Mercado Despesa Interna Bruta

Conta 2: Conta da Renda Nacional

D C

2.1. Remuneracéo do trabalho (4.4) 2.8. Produto Interno Bruto ao custo dos fatores
a) Administragio publica
b) Demais ramos de atividade

2.2. Lucro distribuido (4.5) 2.9. Renda paga aos fatores de producdo pelo exterior
(6.2)
2.3. Lucro retido (3.4) 2.10. Menos depreciagdo do capital fixo (3.3)

2.4. Juros e aluguéis

a) Governo (5.6)

b) Setor privado (4.6)

2.5. Renda da agricultura (4.7)

2.6. Tributos diretos pagos por empresas (5.8)

2.7. Renda paga ao exterior (4.9)

Renda Nacional Produto Nacional Liquido ao custo dos fatores

O IBRE-FGV. Contas Nacionais do Brasil; metodologia e tabelas estatisticas.Rio de Janeiro, 1984.
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Conta 3: Conta Consolidada de Capital

D

C

3.1. Formagdo interna bruta de capital fixo (1.6)

3.3. Depreciacao do capital fixo (2.10)

3.2. Variagdo de estoques (1.7)

3.4. Lucro retido das empresas (2.3)

3.5. Poupanga pessoal (4.3)

3.6. Saldo do Governo em conta corrente (5.4)

3.7. Saldo do balan¢o de pagamentos em conta corrente

6.4)

Formacio interna bruta de capital

Financiamento de formacdo interna bruta de
capital

Conta 4: Conta dos consumidores

D

C

4.1. Despesa de consumo pessoal (1.4)

4.4. Remuneracdo do trabalho (2.1)

4.2. Tributos diretos pagos por consumidores (5.9)

4.5. Lucro distribuido (2.2)

4.3. Poupanga pessoal (3.5)

4.6. Juros e aluguéis (2.4)

4.7. Renda da agricultura (2.5)

4.8. Transferéncias correntes para consumidores (5.3)

4.9. Renda paga ao exterior (2.7)

Despesa pessoal

Produto Nacional Liquido ao custo dos fatores

Conta 5: Conta do governo

D

C

5.1. Despesa de consumo do governo (1.5)
a) com pessoal
b) com compras de bens e servicos

5.5. Renda de juros e aluguéis (2.4)

5.2. Subsidios (1.3)
a) Bonificacdes a exportadores
b) outros subsidios

5.6. Tributos indiretos (1.2)
a) Agios
b) Outros impostos indiretos

5.3. Transferéncias correntes pagas a consumidores

(4.8)

5.7. Tributos diretos pagos por empresas (2.6)

5.4. Saldo do Governo em conta corrente (3.6)

5.8. Tributos diretos pagos por consumidores (4.2)

Utilizacdo da receita corrente

Receita corrente

Conta 6: Conta de transacoes com o exterior

D

C

6.1. Exportagdo de mercadorias e servigos (1.8)

6.3. Importa¢do de mercadorias e servigos (1.9)

6.2. Renda paga aos fatores de producdo pelo exterior

(2.9

6.4. Saldo do balango de pagamentos em conta corrente

3.7

Receitas correntes do exterior

Utilizacdo das receitas correntes das transacoes com
o0 exterior

A estrutura de 1962 (SCN 1962)

tornou-se mais simples em comparagdo a

metodologia de 1952, e o nimero de contas reduziu-se de 6 para 5. Modificaram-se alguns

conceitos agregativos fundamentais e a nomenclatura das contas bésicas, passando o sistema

de contas a estruturar-se conforme a seguir:
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Conta 1: Conta de Produgio

D

1.1. Produto Interno Bruto ao custo dos fatores (2.6)
a) Produto do setor agropecudrio

b) produto do setor industrial

¢) Produto do setor de servicos

(-) Servigos de intermediacdo financeira (imputagdo )

1.5. Consumo pessoal (2.1)

1.2. Tributos indiretos (3.5)

1.6. Consumo do governo (3.1)

1.3. Menos subsidios (3.2)

1.7. Formagao bruta do capital fixo (4.1)
a) Governo
b) empresas

1.4. Importagdo de mercadorias e servigos (5.3)

1.8. Variacdo de estoques (4.2)

1.9. Exportacdo de mercadorias e servigos (5.1)

Total da oferta de bens e servicos

Total da procura de bens e servicos

Conta 2: Conta de Apropriacio

D

C

2.1. Consumo Pessoal (1.5)

2.6. Renda Interna Bruta ao custo dos fatores (1.1)

a) Setor urbano

b) Setor rural

Menos imputadogdo de servicos de intermediagdo
financeira

2.2. Tributos diretos (3.6)

2.7. Transferéncias para consumidores (3.3)

2.3. Renda liquida enviada ao exterior (5.4)

2.4. Outras receitas correntes do Governo (3.7)

2.5. Poupanga liquida do setor privado (4.3)

Total das despesas

Total das rendas

Conta 3: Conta Corrente do Governo

D

3.1. Consumo do Governo (1.6)

3.5. Tributos indiretos (1.2)

3.2. Subsidios (1.3)

3.6. Tributos diretos (2.2)

3.3. Transferéncias para consumidores (2.7)

3.7. Outras receitas correntes liquidas (2.4)

3.4. Poupanga em conta corrente (4.4)

Total da despesa

Total da receita

Conta 4: Conta Consolidada de capital

D

C

4.1. Formagao bruta de capital fixo (1.7)

4.3. Poupanga bruta do setor privado (2.5)

4.2. Variacdo de estoques (1.8)

4.4. Poupanca do governo em conta corrente (3.4)

4.5. Saldo do balango de pagamentos em conta corrente

(5.2)

Total da formacao de capital

Total dos recursos para a formacao de capital

Conta 5: Conta de Transacoes com o Exterior

D

C

5.1. Exportagdo de mercadorias e servigos (1.9)

6.3. Importacdo de mercadorias e servicos (1.4)

5.2. Saldo do balango de pagamentos em conta corrente

4.5)

6.4. Renda liquida enviada ao exterior (2.3)

Total dos recebimentos

Total dos pagamentos
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Ja o SCNB 1986 enfocou a consolidagﬁozl; a vista disso, o nucleo do Sistema de

Contas foi reduzido de 5 para 4 Contas Consolidadas e quadros complementares — com

mudancas em suas denominagdes e estruturas mais complexas. A reforma, que ocorreu

quando o IBGE assumiu o cédlculo dos agregados macroecondmicos, realizou-se em trés

etapas: a primeira limitou-se a introducdo das “Contas Consolidadas da Nacdo”, ndo se

divulgando estimativas de fluxos financeiros e balancos nacionais, ji preconizadas pela ONU.

Conta 1: Produto Interno Bruto

D

C

1.1. Produto Interno Bruto ao custo dos fatores (2.4)
a) remunera¢do dos empregados (2.4.1)
b) Excedente operacional bruto (2.4.2)

1.4. Consumo final das familias (2.1)

1.2. Tributos indiretos (2.7)

1.5. Consumo final das administracdes publicas (2.2)

1.3. Menos subsidios (2.8)

1.6. Formagdo bruta de capital fixo (3.1)

1.7. Variac@o de estoques (3.2)

1.8. Exportacdo de bens e servigos (4.1)

1.9. Menos: importagdo de bens e servigos (4.5)

Produto Interno Bruto

Produto Interno Bruto (Dispéndio)

Conta 2: Renda Nacional Disponivel Bruta

D

C

2.1. Consumo final das familias (1.4)

2.4. Produto Interno Bruto ao custo dos fatores (1.1)

2.4.1. Remunerag@o dos empregados (1.1.1)

2.4.2. Excedente operacional bruto (1.1.2)

2.2. Consumo final das administragdes publicas (1.5)

2.5. Remunerag¢io dos empregados, liquida, recebida
do resto do mundo (4.2 — 4.6)

2.3. Poupanga bruta (3.3)

2.6. Outros rendimentos, liquidos, recebidos do resto
do mundo (4.3 -4.7)

2.7. Tributos indiretos (1.2)

2.8. Menos: subsidios (1.3)

2.9. Transferéncias unilaterais, liquidas, recebidas do
resto do mundo (4.4 — 4.8)

Utilizacao da renda nacional disponivel bruta

Apropriaciao da renda nacional disponivel bruta

Conta 3: Conta de capital

D

C

3.1. Formagdo bruta de capital fixo (1.6)

3.5. Poupanga bruta (2.3)

3.2. Variagdo de estoques (1.7)

3.6. Menos: Saldo em transacOes correntes com o resto
do mundo (4.9)

3.7. Saldo do balango de pagamentos em conta corrente (6.4)

Formacio interna bruta de capital

Financiamento de formacdo interna bruta de
capital

21 e . . . ~ .

Em Contabilidade, as contas podem ser combinadas ou consolidadas. A combinacdo “consiste em somar,
membro a membro, as partidas de crédito e débito concernentes a duas ou mais contas”; ja a consolidagdo
“exige que, da conta combinada, sejam eliminadas as partidas idénticas que porventura aparecam langadas

) : g S i, w2l
simultaneamente nos dois lados (portanto, ao mesmo tempo a débito e a crédito)”".

Assim, a Conta

consolidada inclui menos transacdes que a conta combinada.
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Conta 4: Transacoes correntes com o resto do mundo

D C

4.1. Exportacdo de mercadorias e servigos (1.8) 6.3. Importacdo de mercadorias e servicos (1.9)

4.2. Remuneragio de empregados recebida do resto do | 6.4. Saldo do balango de pagamentos em conta corrente (3.7)
mundo (2.5 + 4.6)

4.3. Outros rendimentos recebidos do resto do mundo
2.6+4.7)

4.4. Transferéncias unilaterais recebidos do resto do
mundo (2.9 +4.8)

Acumulaciio bruta interna Financiamento da acumulacfio bruta interna

Atualmente, o Sistema de Contas Nacionais do Brasil, baseado no SNA 93 da ONU, é

composto pelos seguintes demonstrativos™:

- Contas Econdmicas Integradas (CEI);

- Tabelas de Recursos e Usos (TRU), que analisa a producdo por setor de atividade e
fluxos de bens e servigos por tipo de produto, compreendendo as contas de oferta e

demanda de bens e servigos, de producio e de geragdo de renda;
- quadros e tabelas de apoio;
- contas regionais;

- PIB trimestral.

As informagdes sobre os gastos do governo vdo alimentar o SCN, sobretudo através
das Contas Economicas Integradas - CEI, nicleo central do Sistema de Contas Nacionais. As
CEI oferecem uma visao do conjunto da economia, mostrando, em uma unica tabela, a renda
gerada no processo produtivo, sua distribuicdo entre os agentes econdmicos (primdria e
secunddria), sua utilizacdo em consumo final e, ainda, o montante da poupanga destinado a
acumulacdo de ativos nao-financeiros. Estdo dispostas, em colunas, as contas dos setores
institucionais, do resto do mundo e de bens e servicos, incluindo, também, uma coluna para a
soma dos setores institucionais, isto €, o total da economia onde os macroagregados sao

diretamente visiveis, e nas linhas encontram-se as operacdes, por grupo de contas.

As CEI, cuja estrutura consta do Apéndice 1, sdo compostas dos seguintes

grupamentos:

2 Notas Metodolégicas n® 2, da nova série do Sistema de Contas Nacionais (SCN), referéncia 2000
(http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/contasnacionais/referencia2000/2005/default SCN.shtm,
disponivel em 16.11.2007).
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1. Contas correntes:

Registram a atividade de producdo de bens e servicos, a criacdo de rendimentos
através da producdo, a subseqiiente distribui¢do e redistribuicio dos rendimentos pelas
unidades institucionais e a utilizagdo dos rendimentos em consumo ou poupanga. Sio

integradas por:

a) Conta de producdo: mostra o resultado do processo de produgdo de bens e servigos
- valor de produg¢fo e consumo intermedidrio, sendo que o saldo dessa conta de
produgdo € o Valor Adicionado Bruto (VAB), medida da contribuicio de um
produtor individual, de uma atividade ou de um setor institucional para o PIB da
economia;

b) Conta de distribuicdo primdria da renda: subdivide-se em duas subcontas: a conta

de geracdo da renda e conta de alocagdo da renda primdria.

- A Conta de geracdo da renda mostra como se distribui o valor adicionado entre

os fatores de producgdo trabalho e capital e as administragdes publicas. Esta
conta registra, do ponto de vista dos produtores, as operacdes de distribui¢do
diretamente ligadas ao processo de produg@o. As rendas primdrias sdo rendas
recebidas pelas unidades institucionais por sua participacdo no processo
produtivo ou pela posse de ativos necessdrios a producéo.

- Ja aConta de alocacdo da renda registra a parte restante da distribui¢do primaria

da renda, ou seja, as rendas de propriedade a pagar e a receber, bem como a
remuneragdo dos empregados e os impostos, liquidos dos subsidios, a receber
respectivamente pelas familias e administracdes publicas. Esta conta centra-se
nas unidades institucionais residentes como recebedoras de rendas primdrias

mais do que como produtores cujas atividades geram rendas primdrias;

c) Conta de distribuicdo secunddria da renda: mostra a passagem do saldo da renda
primdria de um setor para renda disponivel, apds o recebimento e pagamento de
transferéncias correntes, exclusive as transferéncias sociais em espécie. Essa

redistribuicdo representa a segunda fase no processo de distribuicio da renda;

d) Conta de redistribuicdo da renda em espécie : mostra como a renda disponivel das
familias, das instituicdes sem fins lucrativos a servico das familias e das

administragdes publicas se transforma em renda disponivel ajustada, pela receita e
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pagamento de transferéncias sociais em espécie. As empresas financeiras e nao-
financeiras ndo estdo envolvidas nesse processo, por ndo receberem transferéncias

em espécie;

e) Conta de uso da renda: desdobra-se em duas contas: Conta de uso da renda

disponivel e Conta de uso da renda disponivel ajustada pelo valor das transferéncias

em espécie.

- A Conta de uso da renda disponivel tem como objetivo mostrar como as

familias, as instituicdes sem fins lucrativos e as administracdes publicas alocam
sua renda disponivel em consumo e poupanca. Parte-se da renda disponivel e as
despesas de consumo aparecem sendo realizadas pelos setores que efetivamente
despenderam os recursos. As despesas de consumo individual das
administragdes publicas e das instituicdes privadas sem fins lucrativos sdo as

relativas as transferéncias sociais em espécie para as familias.

- Ja a Conta de uso da renda disponivel ajustada parte, conforme sugere o titulo,

da renda disponivel “ajustada”, onde as transferéncias sociais foram recebidas
pelas familias das administragdes ptblicas e das institui¢des privadas sem fins
lucrativos. Assim, o consumo das familias passa a ser acrescido das

transferéncias sociais em espécie a fim de se registrar o consumo final efetivo.

O saldo da “Conta de Uso da Renda” consiste no valor da Poupanca. Assim,
sendo a Poupanca o saldo final das operacdes correntes, constitui, naturalmente, o
ponto de partida do conjunto “Contas de Acumulagdo”.

ii. Contas de acumulacio:

Contas de fluxos que registram a aquisicdo e cessdo de ativos e passivos financeiros e

ndo financeiros (FBCF) por unidades institucionais. Subdividem-se em:

a) Conta de capital: registra as operacdes relativas as aquisicdes e cessdes de ativos

nio-financeiros (FBCF) e as transferéncias de capital e bens nao financeiros nao
produzidos, tais como cessdo de marcas e patentes. Seu saldo, conforme seja
positivo ou negativo, € a capacidade ou necessidade liquida de financiamento da

economia;

47



b) Conta financeira: registra as aquisicdes e cessdes de ativos e passivos financeiros,

resultantes de operacdes entre os agentes econdmicos, mostrando como os fundos
sdo canalizados de um grupo de unidades para outro, especialmente através dos

intermediarios financeiros;

c) Conta de variacdo dos ativos, abrangendo as sub-contas:

- Conta de outras variagdes no volume de ativos, que registra as alteracdes nos
montantes dos ativos e dos passivos detidos pelas unidades institucionais,
como resultado de fatores ndo relacionados com as operagdes entre agentes
econdmicos (destrui¢ao de ativos fixos por desastres naturais);

- Conta de reavaliacdo (que registra as alteragdes nos valores dos ativos e

passivos resultantes de alteragdes nos seus precos.

iii. Contas de patrimonio:

Os valores dos ativos e dos passivos detidos num determinado momento variam
automaticamente, sempre que ocorrem quaisquer operagdes, alteragdes de precos ou outras
situacOes que afetem o volume dos ativos e passivos detidos; tais alteragdes sdo registradas
numa das contas de acumulag¢do: em se tratando de aquisi¢des/cessdes de ativos/passivos
financeiros, sdo registradas na Conta Financeira; em caso de aquisicdes/cessdes de
ativos/passivos ndo financeiros, serdo registradas na Conta de Capital. J4 as Contas de
Patriménio mostram os valores de balango dos ativos e dos passivos das unidades
institucionais, no inicio e no fim de um periodo contédbil. Assim, a diferenca entre o valor das
contas de patrimonio inicial e final deve ser coerente com os resultados das Contas Correntes

e de Acumulagdo.

Observagdes:

- arelacdo entre as Contas Correntes (Contas de Renda) e as Contas de Acumulacao se
da pelo fato de a Poupancga — isto €, o rendimento disponivel ndo gasto em consumo —
poder ser utilizada para adquirir ativos financeiros. Vista de outra forma, a poupanca
constitui renda em dinheiro; quando € negativa (excesso do consumo em face do
rendimento disponivel), significa que o consumo foi financiado pela cessdo de ativos

ou pela aceitagdo de dividas (emissdo de passivos);
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- embora o SNA 1993 preveja a organizacdo e a apresentacdo da Conta Financeira, da
Conta de Variacdo de Ativos e das Contas de Patrimdnio, estas ainda nao sao
elaboradas pelo IBGE, estando sua implementacdo ainda em fase de estudos no

Brasil.

O Sistema de Contas Nacionais complementa-se com as informacgdes das contas de
fluxo (Contas de Produc¢do e Contas de Acumulacgdo) e das contas de patrimdnio das CEI com
as Tabelas de Recursos e Usos - TRU, as quais, em forma de matrizes, mostram como as
atividades produtivas nacionais e a importacdo compdem a oferta de bens e servigos, assim
como o modo em que essa oferta é distribuida pelos diferentes consumidores intermedidrios

ou finais, incluindo a exportagao.

As TRU compilam um conjunto integrado de contas de produg¢do e de exploragdo para
as atividades econdmicas — isto é, grupos de estabelecimentos, a distinguir das unidades
institucionais - construidas a partir de dados detalhados provenientes de recenseamentos ou

inquéritos.

As TRU fornecem um quadro contdbil no qual a oferta total e a procura total de cada
bem ou servigo tem de ser equilibrado.Também fornecem a informag@o bésica para derivar os
quadros mais detalhados de insumo-produto de Leontief, utilizados para fins de andlise

econdmica e projegdes. A estrutura das TRU consta do Apéndice 2.
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A relagdo entre as contas que compdem o Sistema de Contas Nacionais brasileiro se da
da seguinte forma:

Contas Economicas Integradas - 1998

Impostos s/produto

R$ 93 400 Setores de atividade
PIB
Agropecudria 8,23%
R$(G14 188 4
U Industria 34,62%
R$ 820 788
Servigos 62,27%
Dummy -5,12%
Setores institucionais
P V4 1 AN -
& r Y N\
Empresas Empresas Familias Administracdo Dummy
ndo financeiras B
financeiras 6,27% 35,34% 16 12% -5,12%
47,39% -

Em marco de 2007, ainda sob a égide do SNA-1993, o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE divulgou uma nova série do Sistema de Contas Nacionais,
contemplando algumas mudangas metodoldgicas, com destaque para o desenvolvimento da
metodologia de cdlculo do consumo de capital fixo pelas Administragdes Publicas, tornando

possivel a estimacdo de seus valores de producdo brutos, o que nao ocorria até entao.

Dentre as mudangas na metodologia do cdlculo do PIB, destaca-se a mudanga no
célculo do PIB a precos constantes. Anteriormente, a série a pregos constantes era relacionada
a um ano fixo (base fixa), servindo este ano como referéncia para as ponderacdes (“pesos”)
das atividades econdmicas e também como referéncia temporal. Seguindo orientacdo do SNA
93, a nova série a precos constantes faz referéncia sempre ao ano imediatamente anterior
(2005 faz referéncia a 2004, 2004 faz referéncia a 2003, e assim sucessivamente), o que se

convencionou chamar de “base movel”.



Outra mudanga foi a utilizagdo de fontes anuais de dados. Até entdo, o PIB era
calculado a partir de extrapolacdes de indices de volume e precos, enquanto que no método
atual o cdlculo é referenciado as pesquisas anuais do IBGE — Pesquisa Anual da Industria
(PIA), Pesquisa Anual de Servicos (PAS), Pesquisa Anual de Comércio (PAC) e Pesquisa
Anual da Industria da Construcdo (PAIC) — que fornecem dados a precos correntes. Além
disso, sdo utilizados dados da declaracdo do Imposto de Renda Pessoa Juridica (DIJP) e da
Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF), como referéncia para o consumo das familias.
Vale também destacar, entre outras mudangas, o desenvolvimento de uma metodologia de
cilculo do consumo de capital fixo (depreciagdo) pelas administragdes publicas e pelas

institui¢cdes privadas sem fins lucrativos.

As mudangas no cédlculo do PIB afetaram principalmente o setor de servicos, que
inclui administracdo publica, servicos financeiros, servicos de informacdo e aluguéis. As
atividades governamentais foram bastante influenciadas pela nova série das Contas Nacionais,
com as administracdes publicas passando a ter nova forma de célculo de suas despesas: o
volume de servicos empenhados pelo setor piblico deixam de ser estimados em fungdo do
crescimento populacional e adquirem um indicador préprio, que considera o consumo
intermedidrio, a depreciagdo e o nimero de empregados, € o consumo do governo passa a
incluir o consumo de capital fixo (prédios, maquinas, computadores etc). Com isso, a
administragc@o publica passou a apresentar maiores valores de producdo, contribuindo para o
aumento do valor do PIB, em valores absolutos. Cumpre ressaltar que esse aumento ndo foi
acompanhado de um aumento relativo em termos da participacdo das administragcdes publicas
no PIB, haja vista que outros componentes da demanda tiveram crescimento

proporcionalmente maior que o consumo do governo.

51



3. O INVESTIMENTO

No item anterior, vimos, em linhas gerais, a evolucdo da Contabilidade Nacional,
desde seus primordios até os dias de hoje. O objetivo da abordagem foi mostrar que a
metodologia utilizada para mensuracdo dos agregados macroecondmicos de um pais é
resultado de décadas de aprimoramento técnico para o qual contribuiram diversos pensadores,
em diversos momentos, e sob a influéncia das mais diferentes linhas de pensamento

econdOmico.

Neste ponto, julgamos oportuno determo-nos com maior detalhe em um dos

componentes do produto de um pais: o investimento.

3.1. Conceito econdomico

Desde os tempos mais remotos, 0 homem acumulou riquezas destinadas a obteng@o de
novas riquezas. J4 nas culturas pré-historicas, foram sendo paulatinamente desenvolvidos
instrumentos para melhorar as possibilidades de exploragdo econdmica do meio-ambiente.
Com o passar do tempo, com a acumulac@o e a transmissdo de conhecimentos, o leque de
recursos aumentaria em progressio extraordindria, intensificando-se na Revolucdo Industrial
do séc. XVIII e alcangando a chamada “Terceira Onda” do séc. XX, caracterizada pelos

avancos da eletronica, da energia atdmica e da robotizacéo.

Esse conjunto de recursos ou riquezas acumuladas pela sociedade, que dara suporte as
atividades produtivas nos periodos seguintes, seja na producdo de novas riquezas, seja no
aprimoramento dos demais fatores de producdo — terra, trabalho e capital financeiro —

constitui o estoque de capital da economia.

Numa abordagem eminentemente didética, pode-se decompor o capital em diversas

“categorias”, conforme a seguir (ROSSETTI, 2006):
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Quadro 1
CAPITAL - Grandes Categorias

Infra-estrutura Construcdes e MaAgquinas,
o ) edificacoes, | Equipamentos ?quipamentos, Agrocapitais
Econdémica Social segundo a de transporte instrumentos e
destinacio ferramentas
- Energia - Educagio e cultura| - Militares - Ferrovidrio - de extragdo - Culturas permanentes
- Telecomunicagdes | - Satde/saneamento | - Fabris - Rodovidrio - de transformagdo | - Plantéis
- Transportes - Esportes - Comerciais - Hidrovidrio - de construgio - Instalagdes
- Lazer - Residenciais | - Aerovidrio - de servicos - Edificagoes
- Seguranca - Adm. - Equipamentos
Publicas - Implementos
- Ferramentas

Tais categorias constituem o capital “reproduzivel”, cuja quantidade pode aumentar
por meio de nova produg@o — novos prédios, equipamentos e casas. Quanto ao capital nio
reproduzivel — ndo passivel de aumento por meio da produgdo — a exemplo de depdsitos
minerais, tais como petréleo, minérios, etc. — as contas nacionais nao consideram essas
embora sua extracdo constitua uma espécie de

atividades investimento negativo,

desinvestimento, na medida em que reduz o estoque do recurso.

O fluxo de producdo, em determinado periodo, usado para manter ou aumentar o
estoque de capital da economia corresponde ao Investimento. Aumentando o estoque de
capital, os investimentos, em ultima andlise, aumentam a futura capacidade produtiva da
economia®. Assim, considera-se “Investimento” tudo o que é produzido, mas nao
consumido, em determinado periodo de tempo, significando ou ensejando consumo no
futuro, e eventuais flutuagdes dos niveis de investimentos irdo influir na determinag¢do do

nivel de produto e emprego em periodos subseqiientes.

Identificam-se trés principais dreas de gastos em investimento:

a) investimento ndo residencial, que corresponde & compra de novos bens de capital
pelas empresas, publicas ou privadas, podendo ser tanto instalacdes — ex: novas
fabricas — quanto equipamentos, tais como maquinas, computadores e programas de
computador;

b) investimento residencial, que inclui valores gastos tanto com a produgdo

habitacional quanto com a manuten¢@o das habitagdes;

* Em razio disso, o Investimento é também conhecido por Formagio Bruta de Capital.
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¢) investimento em estoques — matérias-primas, bens semi-acabados no processo de

produgdo ou bens acabados em poder das empresas;

Cumpre registrar que, embora ja se estudem formas de contabilizar o valor de alguns
tipos de capital ndo fisico que, a rigor, integrariam o estoque de capital da economia, na
prética os dados oficiais ainda néo captam, por exemplo, o valor do capital humano. Por isso,
vérios tipos de investimento em capital humano — saide e educacio, por exemplo — deixam de
ser computados no total dos investimentos. Outra forma de investir no capital ndo fisico da
economia sdo o0s gastos com pesquisa e desenvolvimento — o nivel tecnoldgico mais avancado
pode ser considerado parte do estoque de capital da economia — os quais, porém, ainda nio

vém sendo adequadamente computados.

Feita essa observacdo, cumpre distinguir os conceitos de “Investimento Bruto” e
“Investimento Liquido”. Isto porque, tendo em vista que os bens de capital desgatam-se pelo
uso, pela acdo do tempo e pela obsolescéncia técnica, mediante processo denominado
“depreciacdo” ou ‘“consumo” do capital, a producdo total de novos bens de capital —
Investimento Bruto — s6 provocard a elevacio do estoque de capital da sociedade se for capaz
de superar a depreciacdo verificada no periodo — Investimento Liquido. O processo pode ser

representado conforme a seguir (ROSSETTI, 2006):

Estoque inicial Flux.os de Processo de Estoque resultante
de capital + Investimento - depreciagio = de capital
Bruto
Fluxos de
Investimento
Liquido

3.2. Conceito Contabil

Do ponto de vista contdbil, entende-se por investimento qualquer desembolso visando
a ter algum retorno (aumento da receita ou reducdo dos custos) no futuro. Assim, consistem

decisdes habituais de investimento (GARRISON e NOREEN, 2001, p. 466):

a) reducdo de custo: deve-se comprar um novo equipamento para reduzir os custos?

54



b)

decisdes de expansdo: deve-se comprar uma nova fabrica, um novo depdsito ou

outras instalacdes para expandir a capacidade e as vendas?

escolha do equipamento: quais, entre as diversas mdquinas disponiveis, teriam

maior custo efetivo de aquisicdo?
arrendar ou comprar: novo equipamento deve ser alugado ou comprado?

substitui¢do de equipamento: quando substituir o equipamento antigo?
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4. CONTABILIDADE PUBLICA (OU CONTABILIDADE GOVERNAMENTAL)

Neste item, vamos tratar da Contabilidade, e, mais especificamente, da Contabilidade
Publica, ou Contabilidade Governamental, ramo de conhecimento cujas premissas basicas —
utilizagdo de contas e sistema de partidas dobradas — representaram ferramenta bdsica para a

formulacdo de um sistema padronizado de contas nacionais.

4.1. Origens e Evolucao

4.1.1. No mundo

Nao se conhece a data precisa em que foram introduzidos os primeiros sistemas
contdbeis utilizando partidas dobradas; contudo, um dos primeiros registros de seu uso
remonta a 1340, em Génova, Itdlia. Contudo, ha vérios indicios de que o sistema contabil de
partidas dobradas emergiu em vdrias localidades a0 mesmo tempo, como resposta as novas

questdes enfrentadas pelos novos homens de negdcios surgidos a partir dos séc. XIII e XIV.

O grande marco na teoria contédbil, porém, data de fins de 1494, quando chegou a
Veneza a “Summa de arthmetica, geométrica, proportioni e proportionalitd”, de autoria do
frei Luca Pacioli; o desenvolvimento do comércio, impulsionado pelas doutrinas econémicas
de Adam Smith (A Riqueza das Nagbes, 1776), o advento da Revolugdo Industrial (séc.
XVIII-XIX), a multiplicagdo dos bancos e o desenvolvimento do mercado de capitais exigiam

a consolidacdo dos processos de escrituragdo e o desenvolvimento da contabilidade.

Na seara publica, o desenvolvimento da contabilidade seguiu a intensificacdo da
atividade financeira do Estado, que envolve a obtencdo e aplicacio dos recursos
disponibilizados pela sociedade para, em nome desta, realizar os gastos necessdrios a
satisfacdo das demandas coletivas. Por sua vez, a sociedade € facultado o direito de exigir a
respectiva prestacdo de contas em uma base contdbil, elaborada com base em principios que
proporcionem seguranga quanto ao conteido e a extensdo da informacdo quando da tomada

de decisdo. Entretanto, cada pais acabou por desenvolver procedimentos contdbeis proprios.

A pressdo internacional pela uniformidade dos procedimentos contdbeis ensejou a

criagdo do IFAC — Public Sector Committee (1978), com o propdsito de discutir as chamadas
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“Normas Internacionais de Contabilidade para o Setor Pdblico (NICSP)”. Essa iniciativa
figura como resposta ao esforco dos vdrios paises, incluindo o Brasil, na adocdo de

procedimentos uniformes e harmonicos para as entidades governamentais.

Contudo, um marco na harmonizacdo dos padrdes e principios contdbeis adotados
pelos entes governamentais foi quando, em seu Manual de Contabilidade (1996), o Banco
Mundial ** alertou aos paises que desejassem obter financiamento para seus projetos que
elaborassem e juntassem as suas demonstracdes financeiras um relato de todas as normas e

principios aplicados pela Contabilidade local, alegando, para tanto, que:

Os principios e normas de contabilidade proporcionam diretrizes para
determinar como e quando as transagdes financeiras sdo reconhecidas,
avaliadas, classificadas, registradas, resumidas e finalmente informadas. As
normas podem ser bastante especificas e podem ser aplicadas por meio de
uma variedade de métodos e politicas de contabilidade.

4.1.2. No Brasil

No Brasil, a filosofia da contabilidade governamental, tendo por finalidade a prestagdo
de contas, foi introduzida a partir do processo de colonizagcdo, com base nas concepgoes e

préticas entdo adotadas pelo governo portugués.

Com a chegada da Familia Real, em 1808, D. Jodao VI editou o Alvard da Real
Fazenda, criando o Erario Régio™ e o Conselho da Fazenda e estabelecendo regras contabeis
para aplicacdo pelas unidades governamentais. O alvard determinou também o uso das

partidas dobradas para registrar e controlar as operacdes realizadas pelo erério.

A Constituicdo Federal de 1824 estabeleceu os Principios Gerais de Administracio
Fazenddria, adotando-se o principio da anualidade orcamentdria e atribuindo-se ao Tesouro a

competéncia para regular a administracdo, arrecadacio e contabilidade da Fazenda Nacional.

* O Manual de Contabilidade é publicado, periodicamente, pelo Banco Mundial, sendo um de seus objetivos
auxiliar os paises quanto aos procedimentos e forma em que devem ser apresentadas as informagdes contabeis,
quando da Prestagdo de Contas dos recursos tomados como empréstimos. Atualmente, porém, o Banco Mundial
ja vem solicitando aos paises que as demonstracdes contdbeis sejam elaboradas de acordo com as Normas
Internacionais de Contabilidade (NIC) (Moura, 2003).
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Ressalte-se que a contabilidade governamental brasileira nesse periodo era elaborada
de forma bastante incipiente, sem um referencial tedrico capaz de garantir uniformidade e
coeréncia légica ao registro dos atos e fatos praticados pelos agentes governamentais. Esse
estado de coisas levou o Imperador a se pronunciar, em sessdo legislativa de 1827, sobre as
péssimas condi¢des da contabilidade governamental entdo praticada, e a clamar por sua
reformulacdo (NASCIMENTO, 1996, p. 62 apud MOURA, 2003, p. 79).

Como resultado de tudo isso, foi editada a Lei Imperial de 4 de outubro de 1831, que
criou o Tribunal do Tesouro Publico Nacional e, subordinadas a este, as Tesourarias das
Provincias, integradas por contadores e procuradores fiscais. Referida lei atribuiu ao
Contador-Geral competéncia para fixar normas referentes a execug¢do da Contabilidade em

todas as reparti¢cdes publicas, bem assim proceder a sua fiscalizacio.

Ao final de 1850, porém, o pais havia voltado a uma situag¢do de caos administrativo-
contabil. O Decreto n° 736, de 20.11.1850, abriu espaco para que alguns 6rgdos publicos
deixassem de observar o método das partidas dobradas, e o Decreto n° 4.153, de 08.04.1868,
eliminou a escrituracdo central do Império. Com isso, a Contabilidade Publica no Brasil
tornou-se praticamente inoperante: as demonstracdes e relatorios contdbeis eram apresentados
com defasagem de até 2 anos e durante o exercicio corrente era quase impossivel utilizar as
informacdes nela contidas, devido a falta de uniformidade de procedimentos na escrituracio
contdbil. Em 1868, havia-se chegado ao completo estrangulamento da Contabilidade

Governamental.

Somente com a recusa da Inglaterra em conceder empréstimo ao Brasil, em 1914, por
falta de documentacio contdbil do tesouro, é que foram tomadas iniciativas para reorganizar
os servicos de contabilidade do Tesouro Nacional. Em 1918, a Comissdo encarregada dessa
tarefa foi transformada em Secdo Técnica da Diretoria Geral de Contabilidade Publica.

Restabelece-se, nessa fase, a utilizagdo das partidas dobradas.

Outros avancos relevantes foram, em 1921, a institui¢do da Contadoria Central da

Republica, e, em 1922, a aprovagao do Cédigo de Contabilidade Publica (Decreto n° 4.536, de

¥ “Erdrio Régio” era uma das denominagdes do “Real Erdrio” em Portugal. Em 1822, com a Proclamagio da
Independéncia, sua denominagdo foi alterada para “Tesouro Publico do Rio de Janeiro” e, em 1824, por for¢a da
Constitui¢do do Império, passou a ser denominado de Ministério da Fazenda.
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28.01.1922), seguido do Regulamento Geral de Contabilidade Publica (Decreto n° 15.783, de
08.11.1922).

Algumas das contribuicdes do Cédigo de 1922 para as financas puiblicas no Brasil
foram a criacdo, do empenho da despesa, no ambito da Unido; a institui¢do do principio da
separacdo dos exercicios financeiros — prética que deu origem a formacdo de residuos ou
“Restos a Pagar”, entdo ja presentes na tradi¢do européia (D’4uria, 1953, apud Lock e Pigatto,
2005, p. 168), e a consagracdo de dois enfoques na gestdo publica: um patrimonial e outro
financeiro, que passariam a balizar a andlise dos processos de tomada e prestacdo de contas

(D’4uria, 1947, op. cit., p. 386).

Relativamente a gestdo patrimonial, um dos pontos mais relevantes do Cédigo de 1922
é que, consoante a visdo juridica e dadas as limitagGes tecnoldgicas da época, os bens
dominicais e de uso especial deveriam integrar o patrimdnio das entidades publicas e, nessa
qualidade, estariam sujeitos a avalia¢do; de outra parte, os bens de uso comum do povo, por
ndo serem aliendveis nem tampouco sujeitos a avaliacdo (auséncia de valor de permuta), ndo

. e A s 1 26 . e as « . L
comporiam o patrimdnio publico™, entendido patrimdnio como o “conjunto de direitos e
obrigacoes do Estado, avalidveis em moeda corrente” (D’4uria apud Lock e Pigatto, op. cit.,

p. 169)*".

Ap6s o Codigo de 1922, o grande marco para a Contabilidade e as Financas Publicas
no Brasil foi a edicdo da Lei n° 4.320, de 17.03.1964, que “estatui Normas Gerais de Direito
Financeiro para Elaboracdo e Controle dos Orcamentos e Balancos da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal” e, até os dias de hoje, norteia a contabilizagdo dos atos
e fatos administrativos, bem como a elaboracdo dos balancos e demonstrativos contdbeis,
orcamentdrios e financeiros das pessoas juridicas de Direito Publico e das entidades
vinculadas que utilizam recursos a conta do Or¢amento da Unido. Referida lei — considerada
por alguns autores 0 normativo que introduziu o or¢amento-programa no Brasil (CORE, 2001,

p- 241) — teve como embrides trés grandes conferéncias de técnicos em Contabilidade Publica

%0 Codigo Civil Brasileiro (Lei n° 10.406, de 10.01.2002) ratificou, em parte, tal entendimento, estabelecendo,
em seu arts. 100 e 101, que sdo inaliendveis tanto os bens de uso comum do povo quanto os de uso especial,
enquanto conservarem essa qualificacdo, na forma que a lei determinar. Contudo, os bens de uso especial, assim
como os dominicais, sdo contabilizados no patrimonio.

7 O entendimento & época prevalecente é que“...nas entidades governamentais os elementos patrimoniais
servem mais ao uso e ao consumo do que a formagdo de lucros” (VIANNA,1955, vol. 1, p. 155 apud LOCK e

PIGATTO, op. cit., p. 169).
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e Assuntos Fazendarios, realizadas em 1939, 1940 e 1949, que trataram, entre outros assuntos,
de padrdes referentes aos servicos de Contabilidade, tais como levantamento de inventdrio,

estrutura do balanco patrimonial e classificacdes orcamentérias da receita e da despesa.

Cabe ressaltar, ainda, o Decreto-Lei n° 200, de 25.02.1967, que reforcou o
planejamento, estatuiu normas de Administracdo Financeira e de Contabilidade e atribuiu o
controle dos dinheiros ptiblicos e a guarda dos bens da Unido aos sistemas de contabilidade e

auditoria.

Tal normatizacdo, entretanto, ndo garantia a organizagdo das finangas publicas
brasileiras, destituidas de instrumentos adequados de planejamento, execugdo e controle
financeiro®®. S6 em meados da década de 80 é que as pressdes em prol de um ajuste fiscal
ensejaram a organizacdo de um sistema de informagdes gerenciais; assim, cria-se, em 1986, a
Secretaria do Tesouro Nacional — 6rgdo central do Sistema de Contabilidade do Poder
Executivo — e, em 1987, o Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo
Federal — SIAFI, sistema que processa a execucdo orcamentdria, financeira e patrimonial de

orgdos e entidades da administragdo publica federal.

Promulgada em 1988, a Constitui¢do Federal definiu instrumentos e procedimentos de
planejamento, determinou regras para a execugdo e prestagdo de contas e reforcou a
importancia do controle. Em 04 de maio de 2000, foi sancionada a Lei Complementar n° 101
(Lei de Responsabilidade Fiscal) que, ao propugnar o equilibrio das contas publicas,

estabelece limites e condicdes para a execucgdo or¢camentdria, financeira e patrimonial.

Além disso, na esfera federal, diversos atos normativos estabelecem regras adicionais
de natureza contdbil, a exemplo do Decreto n® 93.872, de 23.12.1986, da Portaria MOG n° 42,
de 14.04.1999, e da Portaria Interministerial n° 163, de 04.05.2001, que, ao fixar normas
gerais de consolidacdo das Contas Publicas no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios, alterou, em parte, as disposi¢des da Lei n® 4.320/64.

Este breve retrospecto, embora sem a pretensdo de esgotar toda a evolugdo da

Contabilidade Governamental, permite demonstrar que os procedimentos atinentes a

28 i e ~ .
O orcamento da Unido, por exemplo, ndo incluia todas as operagdes do Tesouro, nem era submetido ao
Congresso Nacional.
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contabilidade do setor ptiblico, no Brasil, foram originados, basicamente, da expedi¢dao de
atos normativos, sem que, nesse periodo, se tenha observado a fixacdo de uma base tedrica

capaz de orientar os registros e a evidenciagdo contdbil das entidades governamentais.

4.2 . Peculiaridades da Contabilidade Governamental brasileira

O objeto de estudo da Contabilidade € o patrimonio, constituido por bens, direitos e

obrigacdes vinculados a uma entidade.

Na qualidade de ramo da Ciéncia Contébil, a Contabilidade Governamental brasileira
também tem como objeto de estudo o patrimdnio publico. A diferenca € que sdo
contabilizados unicamente os bens de uso restrito, especifico e ndo generalizado, de
propriedade de Orgdos e entidades. Desse modo, os bens publicos de uso geral e
indiscriminado por parte da populacdo, a exemplo de rodovias, pragas, viadutos, quadras
esportivas, etc. — os chamados “bens de uso comum do povo” — ndo sdo contabilizados pelos
orgdos/entidades encarregados de sua constru¢do e/ou manutengdo, mesmo que, para tanto,

tenham sido utilizados recursos ptiblicos®’.

Ademais, tendo em vista que no setor publico o orcamento constitui origem de
praticamente todos os atos e fatos contdbeis, a Contabilidade Pudblica visa a controlar, além do
patrimonio, também o or¢camento ptiblico. E como no orcamento todo ingresso de recursos é
receita e toda saida € despesa — diferindo, pois, do conceito contdbil tradicional — na
Contabilidade Publica algumas receitas e despesas ndo sdo consideradas efetivas, dando

origem as chamadas ‘“Mutacdes Patrimoniais”, inexistentes na Contabilidade Empresarial.

Por fim, um terceiro objeto da Contabilidade Puiblica sdo os atos administrativos, tais

como convénios, contratos, fiancas, etc.. Conforme estabelecido no art. 87 da Lei n° 4.320/64:

Art. 87. Haverd controle contdbil dos direitos e obrigaces oriundos de
ajustes ou contratos em que a administrag@o publica for parte.

* Com a edigio da Resolugio CFC n°. 1.137, de 21.11.2008, que aprovou a NBC T 16.10, passario a ser
avaliados e mensurados todos os Ativos e Passivos em Entidades do Setor Publico. A adog¢do das normas ali
previstas deverd ocorrer de forma facultativa, a partir de sua publicacio, e de forma obrigatdria para os fatos
ocorridos a partir de 1° de janeiro de 2010.
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No Brasil, as normas gerais de Contabilidade Publica aplicam-se as pessoas juridicas
de direito publico (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), suas respectivas
administragdes diretas, autarquias, fundagdes e empresas estatais dependentes (art. 2°, III, da
LRF). J4 as empresas publicas e sociedades de economia mista “nao-dependentes” procedem
a escrituragdo de suas contas — e conseqiientemente, a elaboracdo de seus balangos contédbeis —

com base nas normas previstas na Lei n° 6.404/76 (Lei das Sociedades por Acdes).

Para efeito da andlise de que trata o presente trabalho, cumpre tragar um paralelo entre

algumas das principais caracteristicas da contabilidade publica vis-a-vis as normas societarias:
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Quadro 2 - Contabilidade Pablica x Contabilidade Societaria

Contabilidade Societaria
(Lei n° 6.404/76)

Contabilidade Pablica
(Lei n° 4.320/64)

Abrangéncia

Todo o conjunto de bens, direitos e
obrigagdes vinculados a entidade.

Naio contabiliza os bens de uso comum do povo
(praias, pontes, pracas, estradas, etc.).

O que registra

Fatos administrativos

Atos e fatos administrativos

Exercicio .. ..
. . Ano civil (art. 175). Ano civil (art. 34).
Financeiro
Regime A . Misto (caixa, para as receitas e competéncia para
& . Competéncia (art. 177). ( P P P
contabil a despesa (art. 35)
. Depreciacdo, apenas para autarquias € outras
Depreciacao, P & P P utargu .
N . . o entidades com autonomia financeira e
amortizagc@o e | Sim, nos termos da lei (art. 183, § 2°). .. . . .
exaustio administrativa cujo capital pertenca,
integralmente, ao Poder Publico (art. 108, §2°).
Balanco patrimonial, DRE, DOAR, |Balango patrimonial; balango financeiro; balango
Demonstracio de Lucros e Prejuizos | orcamentdrio; demonstracio das variagdes
- |acumulados ou Demonstragio das | patrimoniais. Nao hd exigéncia de notas
Demonstracdes| < C . P ..
P Mutagdes do  Patrimdnio  Liquido; | explicativas.
contabeis

Demonstracdo de Fluxo de Caixa e notas
explicativas (art. 176)

Valoracio dos
componentes

. . . #
patrimoniais’”

- Aplicacdes destinadas a negociacido ou
disponiveis para venda: pelo “valor
justo”;

- demais aplicagdes, direitos e titulos de
crédito: custo de aquisicdo ou valor de
emissdo, atualizado conforme disposi¢des
legais ou contratuais, ajustado ao valor
provavel de realiza¢do, quando inferior.

Débitos, créditos e titulos de renda: valor

nominal

Bens do imobilizado: custo de aquisi¢cdo
(-) saldo da respectiva depreciacgdo,
amortizagdo ou exaustio.

Bens moveis e imdveis: valor de aquisicdo ou
custo de produgio/construgao.

Direitos que tiverem por objeto
mercadorias e produtos do comércio da
companhia, assim como matérias-primas,
produtos em fabricacdo e bens em
almoxarifado: pelo custo de aquisi¢do ou
producdo, deduzido de provisdo para
ajustd-lo ao valor de mercado, quando

Bens de almoxarifado: preco médio ponderado
das compras

intangivel: periodicamente, com o fim de:
— registrar as perdas de valor do capital
aplicado quando houver decisdo de
interromper os empreendimentos ou
atividades a que se destinavam ou quando
comprovado que ndo poderdo produzir
resultados suficientes para recuperagio
desse valor;

— revisar e ajustar os critérios utilizados
para determinacdo da vida util econdmica
estimada e para cédlculo da depreciagdo,
exaustdo e amortizacdo (art. 183, § 3°).

inferior
andlise sobre a recuperagdo dos valores | Reavaliacdo de bens: facultativa (art. 106, § 3°)
registrados no imobilizado e no

Totalizagdo do patrimdnio: consolidagio
das demonstracdes financeiras (equiva-
1éncia patrimonial — art. 248).

Totalizagdo do patrimdnio: integragdo de
patrimdnios e resultados de érgdos/entidades no
ambito da respectiva pessoa juridica de direito
publico, exclusive estatais (art. 110, par. tinico).

(*) Vide nota n°

29.
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4.3. Classificacoes orcamentarias

A teoria keynesiana ofereceu embasamento tedrico para a crescente intervenc¢do do
Estado na economia, processo que ja se fazia notar em grande parte dos paises do mundo

desde fins do séc. XIX (TANZI, 1995).

O orcamento consubstancia a politica econdomica do governo, e os valores que ali
transitam respondem por parcela significativa do PIB de um pais; dele emana autorizacio
para a realizacdo de gastos publicos que materializam o exercicio das func¢des alocativa,
distributiva e estabilizadora do governo, e para a arrecadacgdo das receitas que irdo financia-
los. Constitui, por isso, um dos objetos de estudo da Contabilidade Pdblica, na medida em
que constitui origem da grande maioria dos atos e fatos contdbeis na drea publica.

A linguagem orcamentdria € essencialmente contdbil. Seu elemento bdsico de
expressdo € a conta, instrumento tanto de andlise — pois possibilita a representagdo das
variacdes nos elementos patrimoniais — quanto de sintese, na medida em que o agrupamento
de contas permite planejar, avaliar e controlar os resultados da gestdo. Nesse sentido, a
classificacdo de contas assume papel preponderante no processo de planejamento,
elaboracdo e execugdo orcamentdrias e, consoante Burkhead (1971), “a classificagdo é a

chave estrutural para a organizacdo consciente e racional do orcamento do Governo.”

Entende-se por classificar contas publicas “a arte mental de dividir o género
(Receita e Despesa Piiblica) em espécies (Transacoes Governamentais), reunindo-as,
homogeneamente, em grupos (Contas), segundo a idéia ou idéias utilizadas nessa divisdo
(critérios), organizando esses grupos homogéneos num s6 documento ou plano de trabalho”

(AGUIAR, 2005, p. 131).

Pergunta-se: qual a finalidade das classificacdes orcamentdrias? Burkhead (1971),

afirma que as contas orcamentdrias devem ser organizadas com o objetivo de:

i. ... facilitar a formulagdo de programas;

ii. ... contribuir para a efetiva execucdo do orcamento;

iii. ... apresentadas de maneira a servir ao objetivo da prestacao de
contas; e

iv. ... organizadas de forma que seja possivel analisar os efeitos

econdmicos das atividades governamentais...
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De forma bastante andloga, Jacob, Hélois e Bouley, em Nota Técnica publicada pelo
Fundo Monetdrio Internacional®® (2008) afirmam que um adequado sistema de classificagdo é

importante para:

- formulagdo de politicas e respectiva andlise de desempenho;

- alocagdo eficiente de recursos entre os setores da economia;

- assegurar um adequada prestacdo de contas dos recursos or¢amentarios aprovados
pelo Poder Legislativo;

- acompanhamento da gestdo orcamentdria no dia-a-dia.

Aguiar (2005, p. 132) vé& ainda no Plano de Classificagdo de contas publicas um

instrumento de:

a) informacdo social;
b) planejamento das acdes governamentais,
¢) tomadas de decisdes e

d) controle.

Para atender a todos esses objetivos, fazem-se necessdrios ndo apenas um, mas

diversos tipos de classificagdo orcamentdria. Segundo Giacomoni (2007):

S6 serdo adotados aqueles critérios classificatérios que apresentarem
utilidade ampla e que possam melhor contribuir para a compreensdo geral das
fungdes do orcamento. Assim, os critérios de classificacdo de contas
orcamentdrias devem atender a certos objetivos cuja identificacdo tem sido
buscada pela literatura especializada.

E acrescenta:

No caso do or¢camento publico, suas multiplas facetas fazem com que ndo
haja um, mas vdrios objetivos a serem atendidos pelas classificagdes,
havendo, por conseguinte, a necessidade de varios critérios.

Jacobs, Hélis e Bouley (2008) reforcam a idéia de que um sélido sistema de

classificagcdo orcamentdria deve compreender vdrias categorias de receita e, quanto a despesa,

% “Budget Classification”, IMF, 2008, p-2.
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deve contemplar, no minimo, estruturas classificatérias de natureza administrativa, econdmica

e funcional.

Na pritica, as classificagdes or¢amentdrias, isto €, o critério de selecdo das contas e
seu respectivo ordenamento, irdo determinar a qualidade e a utilidade da informagdo passivel

de obtencdo da peca orcamentdria.

No Brasil, sdo vdrios os critérios de classificacio orcamentdria, cada um destinado a
responder uma diferente indagacdo acerca da atividade financeira do Estado. Quando a
pergunta for “o0 que serd adquirido?”, a resposta é dada pela classificacdo por elemento de
despesa, ou objeto de gasto. Se for “quem € o responsdvel?”’, na classifica¢do institucional;
“em que?” serdo gastos os recursos, na classificacdo funcional; “para que?”’ serdo gastos os
recursos, na classificagdo programdtica — ou, como hodiernamente tratado pela Portaria MOG
n° 42/99, na estrutura programadtica. Por fim, se a pergunta for “qual o efeito econdomico?”, a

resposta deve ser buscada na classificacdo econdmica.

Tendo em vista que o foco do presente trabalho concentra-se no fornecimento de
informacdes contdbeis para alimentar a andlise macroecondmica, buscaremos, a seguir,
analisar mais detalhadamente a classificacdo econdmica’’ do orcamento.

4.3.1. Classificacdo econdmica do or¢camento

Contas nacionais e classificacdo econdmica sdo matérias definitivamente interligadas,

como assinala Burkhead (1971):

A contabilidade da renda nacional é a disciplina mater; a classificagio
econdmica € um dos seus sauddveis descendentes”.

*! Vale registrar que, antes da Lei n° 4.320/64, cujos critérios para classificagio de contas piblicas obedeceram
os critérios de natureza econdmica (arts. 11 a 13) e administrativo (art. 8°, § 2°), outros normativos ja
estabeleciam alguns embrides de classificagdo orcamentdria, a exemplo do Decreto n° 23.150, de 15.09.1933, e o
Decreto n° 2.416, de 17.07.1940.
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No caso da classificacdo econdmica do orcamento, seu objetivo é permitir que se
avaliem os efeitos do gasto publico sobre a totalidade da economia. Consoante Burkhead

(1971):

[A classificacdo econdmica] pode proporcionar informes acérca da
contribuicdo do Govérno a renda nacional e se essa contribui¢do estd
aumentando ou diminuindo. Pode indicar, também, a parcela relativa da
formacdo de capital de uma nag@o, propiciada através do setor
governamental. Ela pode indicar, através da comparacdo entre periodos
fiscais, se o Govérno estd contribuindo para criar pressdes inflaciondrias, em
virtude de suas atividades aumentarem a procurar ou se as atividades
governamentais tém cardter deflaciondrio. Esse tipo de classificacio pode
ainda informar acérca da forma pela qual o impacto das atividades
governamentais € transmitido — se por meio de transferéncias ou pelo uso
direto dos recursos.

Moojen (1959) ja tratava da classificacio econdmica ou “segundo o cariter” da
despesa, a época jd utilizada pela maioria dos estados e por considerdvel niimero de condados,

cidades e distritos norte-americanos:

Segundo o cardter, as despesas podem se apresentar como: a) despesas
correntes b) Investimentos de capitais. ‘Esta classificagdo, no dizer de
BUCK, ¢€ destinada, principalmente, a distinguir os gastos para financiamento
e manuteng¢do, daqueles que aumentam o ativo do govérno.

A classificacdo acima, também denominada classificacdo econdmica do
orcamento ou para fins de andlise econdmica, vem tomando considerdvel
importancia nestes udltimos dois decénios, ndo sdmente por destacar os
aspectos econdmicos patrimoniais do or¢amento, mas também por fornecer
dados preciosos para a contabilidade econdmica nacional e, destarte, tornar
possivel a conjugagdo, num unico corpo, das contas dos setores publicos e
privados da economia nacional.

Como visto anteriormente, a ONU foi a grande propulsora do processo de
padronizacdo de contas nacionais nas décadas de 40 e 50. Para tanto, porém, fazia-se
necessario o desenvolvimento de uma classificacdo or¢camentiria que garantisse adequado
municiamento de dados acerca dos gastos publicos — responsdveis, segundo a doutrina
keynesiana, pelo equilibrio entre oferta e demanda agregadas; dai porque, nessa mesma época,
empenhou-se também a ONU, por intermédio de semindrios e manuais, na difusdo de um
critério econdmico de classificagdo orcamentdria, capaz de subsidiar a elaboracdo das contas

nacionais por seus paises-membros.

De acordo com o preceituado pelas Nacdes Unidas, a classificacdo econdmica da

despesa pressupunha a separagdo das operacgdes “correntes” das de “investimento de capitais”,
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observado que, neste segundo grupo, enquadravam-se todas as operagdes capazes de aumentar
o ativo do governo, e ndo apenas as que contribuissem para manter ou aumentar o estoque de
capital da economia no futuro. Fugia-se, pois, desde o inicio, da visdo eminentemente
econdmica de investimento, em dire¢cdo a um conceito mais amplo, com foco no patrimonio

contébil e ndo necessariamente no estoque de capital da economia.

A distin¢do entre operagdes correntes e de capital visava a facilitar a andlise dos
efeitos econdmicos das receitas e despesas publicas. No caso da despesa publica, essa

disting@o poderia ser feita com base em dois critérios:

a) conceito de “produtor de receitas”: com base nesse critério, a conta de operagdes
de capital incluiria ativos de natureza véria, tais como as obras de fomento da
exploragdo dos recursos naturais do pais, as quais seriam total ou parcialmente
auto-financidveis, prédios publicos cujos aluguéis seriam cobrados a repartigdes ou
orgdos neles localizados, e peddgio das estradas e pontes. Para BURKHEAD
(1971), entretanto, tal critério seria por demais restrito, uma vez que poucos dos
acréscimos governamentais ao total das fabricas e equipamentos contribuem

diretamente para a receita do governo;

b) periodo de duragdo da operacdo: classificar-se-iam como operacdes correntes a
aquisi¢do de bens e servigos consumidos no decurso do periodo contabil, € como
operacOes de capital a aquisi¢cdo de bens e servicos de maior duragdo. Segundo
Burkhead, esse critério seria puramente arbitrdrio, mas pelo menos ajustar-se-ia a
pritica da maioria dos paises; sugeria, porém, que a linha divisdria fosse

estabelecida em trés anos.

Atualmente, contudo, a regra geral é que sejam classificados como “de capital” os
gastos com ativos fisicos de vida util superior a um ano — o que também inclui o
aperfeicoamento ou a reabilitacdo de ativos fisicos capazes de ampliar ou estender a vida ttil
do ativo, porém ndo se confunde com os gastos de repara¢do ou manutencdo, que somente

garantem a funcionalidade do ativo durante a vida itil originalmente planejada’®”.

> World Bank. “Ukraine: Creating Fiscal Space for Growth: A Public Finance Review”, Report n° 36671-UA
2006: p. 84, in Jacobs, Davina F. IMF Working Paper: a Review of Capital Budgeting Practices.
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Assim, para propdsitos orcamentdrios, geralmente se entende que as despesas
correntes correspondem as compras de ativos a serem consumidos no prazo de até um ano,
independentemente de seu valor, bem assim as despesas de baixo valor, independentemente
de virem a ser consumidas em periodo superior a um ano. De outra parte, sdo definidas como
despesas de capital as aquisi¢cdes de ativos fisicos para uso governamental (ex: instalagdes
fisicas), ativos fisicos com natureza de bem publico que também contribuirdo para aumentar o

desenvolvimento do setor publico (ex: estradas, sistemas de dgua e esgoto, etc.) e intangiveis.

Para facilitar a andlise econdmica, a separag¢do entre operagdes correntes e de capital,
no ambito do setor publico, deveria ser acompanhada, o mais possivel, por um tratamento
reciproco no setor privado. Para tanto, além de as despesas privadas obedecerem aos mesmos
critérios de classificagdo aplicados a despesa publica, também as receitas publicas seriam
discriminadas em correntes ou de capital, de tal modo que as receitas publicas a serem pagas
pelo capital privado figurariam como receitas de capital do governo central, e as receitas a
serem pagas principalmente com rendas correntes privadas figurariam na conta de operagdes

correntes do governo.

Nao obstante, a ONU reconhecia a possibilidade de eventuais problemas de
classificacdo, que poderiam reduzir a utilidade da classificagdo econdmica do or¢camento para
a andlise econdmica propriamente dita. No caso de instalacdes para a defesa nacional, por
exemplo, admitia ser pratica predominante considerar os gastos respectivos como correntes,
sem levar em conta sua duragdo prevista, visto que as instalagdes militares nada
acrescentariam ao ativo produtor da nagdo, isto é, ndo proporcionariam um fluxo de bens e

servicos que pudessem ser somados futuramente ao volume da renda nacional.

Ademais, em seu manual “Estrutura do Orcamento e Classificacdo das Contas
Publicas”, a ONU alertou ainda para possivel dificuldade na distin¢do entre os investimentos
“reais” e os investimentos puramente financeiros. Os investimentos reais seriam as aquisicoes
de ativos recentemente produzidos, enquanto que os investimentos financeiros consistiriam na
aquisicdo de ativos produzidos previamente e que ndo influem no volume da produgdo do

exercicio, como por exemplo a compra de a¢des das empresas privadas pelo governo.

Outra dificuldade consistiria na distingdo entre investimentos diretos e investimentos

indiretos do governo. Os investimentos diretos incluiriam todos os investimentos reais ou os
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investimentos financeiros feitos no proprio setor publico. Os investimentos indiretos, por sua
vez, compreenderiam os empréstimos ou adiantamentos que com o tempo conduziriam a
formacdo de ativo real no setor privado. A concessdo de empréstimos a empresas privadas
pelo governo, quando destinados a aquisicdo de bens de capital, deveriam ser registrados na
conta de capital, ainda que realizados por intermédio de 6rgaos e entidades da administracdo
direta ou indireta. Admite a ONU que, qualquer que fosse o método de classificacdo adotado,
¢é sempre necessdria uma andlise mais acurada para determinar a contribuicdo do empréstimo
do governo a renda e ao produto nacionais, € que ndo se pode esperar que nenhum método de
andlise fosse capaz de medir o efeito total dos programas governamentais nos diversos setores

da atividade econOmica.

4.3.2. A classificagdo econdmica no Brasil

No Brasil, o orcamento foi objeto de diversos semindrios e grupos de estudo
constituidos ao longo da década de 50; estes, por sua vez, sofriam a influéncia dos manuais
editados pela ONU, que, como ji mencionado, preconizavam a introdu¢do do critério de
classificacdo econdmica nos orcamentos publicos. Todo esse movimento se refletiu em
diversas experiéncias reformistas nos orcamentos federal, estaduais e municipais ao longo

desse periodo.

Moojen (1959) faz referéncia a um substitutivo ao Projeto de Lei n° 38.952, entdo em
discussdo no Senado Federal, que, ao propor um modelo de classificacdo orcamentdria por
categoria econdmica, desdobrava as despesas em “correntes” e “de capital”’, conforme a

seguir:

1.0.0.0 - DESPESAS CORRENTES
1.1.0.0 — Despesas de custeio

1.1.1.0 — Pessoal

1.1.2.0 - Material

1.1.3.0 — Servigos de Terceiros

1.1.4.0 - Encargos Diversos

1.1.5.0 - Amortiza¢do da Divida Piiblica
1.2.0.0 — Transferéncias Correntes
1.2.1.0 — Subvengoes sociais

1.2.2.0 — Subvengoes econdmicas

1.2.3.0 - Inativos

1.2.4.0 — Pensionistas

1.2.5.0 - Saldrio Familia

1.2.6.0 — Abono Familiar

1.2.7.0 — Contribuigoes de Previdéncia Social
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1.2.8.0 — Juros da Divida Piiblica

1.2.9.0 — Diversas Transferéncias Correntes

2.0.0.0 - DESPESAS DE CAPITAL

2.1.0.0 — Investimentos

2.1.1.0 — Obras Piiblicas

2.1.2.0 — Equipamentos e Instala¢oes

2.1.3.0 — Participacdo em constituicdo ou Aumento de Capital de Empresas ou
Entidades Industriais e Agricolas

2.1.4.0 — Servigos de Desenvolvimento Econémico

2.2.0.0 - Transferéncias de Capital

2.2.1.0 — Auxilios para Obras Piiblicas

2.2.2.0 - Auxilios para Equipamentos e Instalagcoes

2.2.3.0 — Auxilios para Servigos de Desenvolvimento Econdmico

2.3.0.0 — Inversoes Financeiras

2.3.1.0 — Aquisi¢do de Imoveis

2.3.2.0 — Participacoes em constituicdo ou Aumento de capital de Empresas ou
Entidades Comerciais ou Financeiras

2.3.3.0 — Aquisigdo de Titulos de Capital de Empresas em Funcionamento
2.3.4.0 — Constitui¢do de Fundos Rotativos

2.3.5.0 — Concessdo de Empréstimos

2.3.6.0 — Diversas Inversoes Financeiras

De acordo com referido Substitutivo, as despesas de capital seriam compostas por
Investimentos, Inversdes Financeiras e Transferéncias de Capital. Classificar-se-iam como
“Investimentos” as “dotacdes para o planejamento e a execucdo de obras, a aquisicdo de
instalacoes e equipamentos e, ainda, as dotacdes para servicos que visem imediatamente ao
aumento da produtividade e ao desenvolvimento econdémico”. J4 as Inversdes Financeiras
seriam as “dotacdes para aquisicdo de imoveis e bens de capital preexistentes e jd em
utilizacdo, inclusive titulos representativos de capital ou divida de empresas ou entidades de
qualquer espécie, neste caso quando a operagcdo ndo importe aumento de capital, e bem
assim as dotacoes destinadas a objetivos comerciais ou financeiros, tais como atividades
bancdrias e de seguros, ainda quando as aplicacdes visem a constituicdo do aumento do
capital das entidades respectivas”. Por fim, as Transferéncias de Capital seriam as

contribuicdes ou auxilios para investimentos e demais despesas de capital a cargo de outras

entidades de direito ptblico ou privado.

Em 1964, a Lei n° 4.320/64 estendeu, para os trés niveis da Administracdo, a
classificacdo econdmica da receita e da despesa orcamentdrias, que ji vinha sendo adotada
para a Unido desde 1954, A partir de entdo, a classificagdo econdmica assumiu os contornos

detalhados a seguir:

3 TEIXEIRA JR. apud Giacomoni, James. Or¢amento Publico, p. 51.
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4.3.2.1. Receita

No Brasil, desde a Emenda Constitucional n° 1, de 1969 — quando passou a ser
admitida a cobranca de tributos sem prévia autorizacdo or¢camentdria, bastando a aprovagdo da
lei que o houvesse instituido ou aumentado —, a importancia do orcamento de receita sofreu

considerdvel enfraquecimento:

Hoje precisamos convir que o chamado ‘orcamento das receitas’ ndo passa
efetivamente de operagdes contdbil financeira, no sentido de se saber qual a
estimativa das receitas disponiveis para a execu¢do dos programas
orcamentdrios. Essa parte ndo inova nada, ndo € lei, pois ndo mais se exige
prévia autorizagdo or¢amentdria para arrecadacdo das receitas tributdrias e
outra. (SILVA apud CORE, 2001, p. 223).

O objetivo da classificacdo econdmica da receita € permitir que, apds delimitados os
gastos correntes e de capital, sejam também delimitados os recursos que deverdo financii-los.
Isto porque a teoria das Financas Publicas recomenda que despesas correntes ndo sejam
financiadas por receitas de capital (norma conhecida por “Regra de Ouro”), pois isso

significaria comprometimento do patrimdnio para financiar o dia-a-dia do ente.

Assim é que, mesmo apds o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, que instituiu
diversos procedimentos e mecanismos de controle atrelados a arrecadacdo de receitas, o
interesse no aperfeicoamento da classificacdo da receita nao se alterou de forma relevante

desde a Lei n® 4.320/64.

Seguindo a tendéncia entdo seguida por outros paises, a Lei n® 4.320/64 classificou a

receita publica nas categorias econdmicas “Correntes” e “de Capital” (art. 11).

No texto original da lei, a primeira categoria, Receitas Correntes, abrangia cinco
fontes de receita®® — embora ndo definisse o conceito de cada uma delas: Receita Tributdria,
Receita Patrimonial, Receita Industrial, Receitas Diversas e, ainda, as Transferéncias
recebidas de outras pessoas juridicas, de direito publico ou privado, vinculadas ao

atendimento de despesas classificiveis como Despesas Correntes (§ 19%; j& a categoria

3 Por sua vez, cada uma das Fontes de Receita (correntes e de capital) deveria se subdividir em Subfontes de
Receita (§ 4°), e, estas, em Rubricas de Receita, estabelecidas no Anexo a Lei.

5 $6 bem posteriormente (Decreto-lei n® 1.939, de 20.05.1982) é que foram incluidas entre as receitas correntes
as subcategorias econdmicas “Receitas de Contribui¢cdes”, “Receita Agropecudria e “Receita de Servi¢os”. Na
oportunidade, foram também incluidas entre as Transferéncias Correntes a Fonte de Receita “Outras Receitas
Correntes”.
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Receitas de Capital abrangeria as fontes de receitas “Operacoes de Crédito”, “Alienacdes de
bens”, “Amortizacio de Empréstimos”, Transferéncias de Capital” e “Outras Receitas de
Capital”, os recursos recebidos de outras pessoas, de direito piblico ou privado, vinculadas ao
atendimento de despesas classificdveis como despesas de capital e, ainda, o superdvit do
orcamento corrente (§ 2°), resultado do balanceamento, ao final do exercicio, entre os totais

das receitas e das despesas correntes (§ 3°).

Com a edigdo do Decreto-lei n° 1.939, de 20.05.1982, e portarias que o
regulamentaram36, a classificacdo econdmica (ou classificagdo por natureza) da receita

publica sofreu algumas modificacdes, ficando estruturada conforme a seguir:

Categoria econdmica
Fonte de receita
Subfonte de receita
Rubrica de receita
Sub-rubrica de Receita

Em 2001, com fulcro no art. 51 da Lei de Responsabilidade Fiscal — que trata da
consolidacdo de contas publicas, no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
—, o conteido do Anexo III da Lei n° 4.320/64 foi alterado pelo Anexo I da Portaria
Interministerial STN/SOF n° 163, de 04.05.2001, que discriminou a receita para todos os
entes da Federagdo, ficando facultado o seu desdobramento para atendimento das respectivas

peculiaridades.

Atualmente, o esquema inicial de classificagdo da receita foi desdobrado em seis

niveis, que formam o cédigo identificador da natureza de receita, conforme a seguir:

Categoria econdmica
Origem (Fonte )
Espécie (Subfonte)
Rubrica
Alinea
Subalinea

3 Portarias n°s 6/82, 8/85, 9/85, 4/90, 473/93 e 3/94, do Secretdrio de Orgamento e Financas da Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica.

73



Mantiveram-se inalteradas as duas categorias econdmicas: correntes e de capital. As
Receitas Correntes sdao as oriundas do poder impositivo do Estado (Tributdria e de
Contribui¢des); da exploracdo de seu patrimonio (Patrimonial); da exploragdo de atividades
econdmicas (Agropecudria, Industrial e de Servigos); as provenientes de recursos financeiros
recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a atender
despesas classificaveis em Despesas Correntes (Transferéncias Correntes) e as demais receitas

que ndo se enquadram nos itens anteriores (Outras Receitas Correntes).

Ja as Receitas de Capital37 sdo as provenientes da realizacdo de recursos financeiros
oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos; os recursos
recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender despesas
classificdveis em Despesas de Capital e, ainda, o superdvit do Or¢amento Corrente (art. 11, §
2°, da Lei n°® 4.320/64, com a redacdo dada pelo Decreto-Lei n° 1.939/82). Em geral, essas
receitas sdo representadas por mutacdes patrimoniais que nada acrescentam ao patrimonio
publico, ocorrendo apenas troca de elementos patrimoniais, isto €, um aumento no sistema
financeiro (entrada de recursos financeiros) e uma baixa no sistema patrimonial (saida do

patrimdnio em troca de recursos financeiros)’®.

A origem constitui detalhamento da classificacdo econdmica das receitas. Tem por
objetivo identificar a origem das receitas no momento em que elas ingressam no patrimonio
publico. No caso das receitas correntes, tal classificacdo serve para identificar se as receitas
sdo compulsorias (como no caso dos tributos e das contribui¢des), provenientes das atividades
em que o Estado atua diretamente na produg@o (agropecudrias, industriais ou de prestacdo de
servigos), se sdo decorrentes da exploragdo do seu proprio patrimdnio (receitas patrimoniais),
ou, ainda, decorrentes de transferéncias destinadas ao atendimento de despesas correntes ou

de outros ingressos. No caso das receitas de capital, distinguem-se as provenientes de

7 A Receita de Capital nio se confunde com Receita Financeira; esta surgiu com a adocio pelo Brasil da
metodologia de apuracdo do resultado primdrio, oriundo de acordos com o Fundo Monetdrio Internacional —
FMI, constituindo aquelas receitas que ndo s@o consideradas na apuracdo do resultado primdrio, como as
derivadas de aplicagdes no mercado financeiro ou da rolagem e emiss@o de titulos piblicos, assim como as
provenientes de privatizagdes, entre outras.

* O Manual Técnico de Orcamento (MTO 2008) ressalta a distingdio entre Receita de Capital e Receita
Financeira: “o conceito de Receita Financeira surgiu com a adog¢do pelo Brasil da metodologia de apuragdo do
resultado primdrio, oriundo de acordos com o Fundo Monetdrio Internacional - FMI. Desse modo, passou-se a
denominar como Receitas Financeiras aquelas receitas que ndo sdo consideradas na apuragdo do resultado
primdrio, como as derivadas de aplicagdes no mercado financeiro ou da rolagem e emissdo de titulos piiblicos,
assim como as provenientes de privatizacoes, entre outras’.
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operagdes de crédito, da alienacdo de bens, da amortizacdo dos empréstimos e das

transferéncias destinadas ao atendimento de despesas de capital.

Os cédigos de “Origem” para as receitas correntes e de capital sdo, respectivamente:

Receitas correntes Receitas de Capital
1. Receita Tributdria 1. Operagdes de Crédito
2. Receita de Contribui¢des 2. Alienagio de Bens
3. Receita Patrimonial 3. Amortiza¢do de Empréstimos
4. Receita Agropecudria 4. Transferéncias de Capital
5. Receita Industrial 5. Outras Receitas de Capital
6. Receita de Servicos
7. Transferéncias Correntes
9. Outras Receitas Correntes

Espécie é o nivel de classificacdo vinculado a Origem, composto por titulos que
permitem qualificar com maior detalhe o fato gerador de tais receitas. Na origem Receita
Tributdria, por exemplo, identificam-se as espécies impostos, taxas e contribuicdes de
melhoria (conforme definido na CF/88 ¢ no CTN), sendo cada uma dessas receitas uma

espécie de tributo diferente das demais.

Rubrica € o nivel que detalha a espécie com maior precisdo, especificando a origem
dos recursos financeiros. Agrega determinadas receitas com caracteristicas prdprias e

semelhantes entre si.

A alinea ¢ o nivel que apresenta o nome da receita propriamente dita e que recebe o

registro pela entrada de recursos financeiros.

Por fim, a subalinea constitui o nivel mais analitico da receita, o qual recebe o registro
de wvalor, pela entrada do recurso financeiro, quando houver necessidade de maior

detalhamento da alinea.

Posteriormente, a Portaria Interministerial n® 338, de 26.04.2006, alterou o Anexo I da
Portaria 163/2001, criando, para o exercicio de 2007, uma nova classificacdo, destinada ao

registro das receitas decorrentes das chamadas “operacdes intra-or¢amentérias’:

7000.00.00 — Receitas Correntes Intra-Orcamentarias
8000.00.00 — Receitas de Capital Intra-Or¢amentdrias
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As novas naturezas de receita intra-orcamentdrias sdo obtidas substituindo-se o 1°

nivel (categoria econdmica “1” ou ‘“2”) pelos digitos “7”, se receita corrente intra-

orcamentdria e “8”, se receita de capital intra-or¢camentdria, mantendo-se o restante da

codificacdo. Nao se trata, contudo, de novas categorias econdmicas de receita, mas meras

especificacdes das preexistentes categorias “corrente” e “de capital”, visando a evitar a dupla

contagem de receitas.

4.3.2.2. Despesa

Tomando por base o mesmo raciocinio econdmico que orientou a classificacdo da

Receita Puablica, o art. 12 da Lei n° 4.320/64 classificou a Despesa Publica nas categorias

econdmicas “Correntes” e “de Capital”, cada uma desdobrada em subcategorias, conforme a

seguir:

DESPESAS CORRENTES

Despesas de Custeio: dotagdes para manutencdo de servigos anteriormente criados,
inclusive as destinadas a atender a obras de conservagdo e adaptacio de bens iméveis;

Transferéncias Correntes: dotacoes para despesas as quais ndo corresponda
contraprestacio direta em bens ou servicos, inclusive para contribui¢des e subvencdes®
destinadas a atender a manifestag@o de outras entidades de direito publico ou privado.

DESPESAS DE CAPITAL

Investimentos: dotacdes para o planejamento e a execucdo de obras, inclusive as
destinadas a aquisi¢do de imdveis considerados necessdrios a realizagfo destas ultimas,
bem como para os programas especiais de trabalho, aquisicdo de instalacdes,
equipamentos e material permanente e constitui¢do ou aumento do capital de empresas que
ndo sejam de cardter comercial ou financeiro;

Inversoes Financeiras: dotacdes destinadas a aquisi¢do de imdveis, ou de bens de capital
ja em utilizacdo; aquisicdo de titulos representativos do capital de emprésas ou entidades
de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operacdo ndo importe aumento do capital e
constituicdo ou aumento do capital de entidades ou empresas que visem a objetivos
comerciais ou financeiros, inclusive opera¢des bancarias ou de seguros.

Transferéncias de Capital: dotacdes para investimentos ou inversdes financeiras que
outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar, independentemente de
contraprestacdo direta em bens ou servigos, constituindo essas transferéncias auxilios ou
contribui¢bes — segundo derivem diretamente da Lei de Orcamento ou de lei
especialmente anterior —, bem como as dota¢des para amortizacao da divida publica.

* Consideram-se subvengdes as transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades
beneficiadas, distinguindo-se como subvencgoes sociais, as que se destinem a institui¢des puiblicas ou privadas de
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Ainda segundo a Lei n° 4.320/64, a despesa seria discriminada nos seguintes

elementos:

DESPESAS CORRENTES

Subcategoria

. D, Elemento de despesa
econdmica

- Pessoal Civil
Pessoal Militar
- Material de Consumo
- Servigos de Terceiros
- Encargos Diversos
- Subvengdes Sociais
- Subvengdes Econdmicas
- Inativos
Pensionistas
Salario Familia e Abono Familiar
- Juros da Divida Piblica
- Contribui¢des de Previdéncia Social
- Diversas Transferéncias Correntes.

Despesas de
Custeio

Transferéncias Correntes

DESPESAS DE CAPITAL

Subcategoria

. D Elemento de despesa
econdmica

- Obras Publicas

- Servigos em Regime de Programacdo Especial

Investimentos - Equipamentos e Instalagdes

- Material Permanente

- Participag¢do em Constitui¢do ou Aumento de Capital
de Empresas ou Entidades Industriais ou Agricolas

- Aquisicao de Iméveis

- Participag¢do em Constitui¢do ou Aumento de Capital
de Empresas ou Entidades Comerciais ou
Financeiras

Inversdes Financeiras - Aquisi¢do de Titulos Representativos de Capital de
Empresa em Funcionamento

- Constitui¢do de Fundos Rotativos

- Concessdo de Empréstimos

- Diversas Inversdes Financeiras

- Amortizacdo da Divida Publica

Transferéncias - Auxilios para Obras Publicas

de Capital - Auxilios para Equipamentos e Instalagdes

- Auxilios para Inversdes Financeiras

- Outras Contribui¢des

Pode-se dizer, portanto, que a classificagdo estabelecida pela Lei n® 4.320/64 — ja
denominada por Core (2001, p. 225) de “natureza da despesa” — era de natureza hibrida,
composta, de um lado, pela classificacdo por categorias econdmicas, cuja concepgdo visava a
propiciar andlises e compatibilizagdes macroecondmicas, e de outro, pela classificacdo por
objeto de gasto, que visava a atender os interesses micro-administrativos, mais voltados para a

contabilizag¢do e o controle das a¢des. Assim, os elementos de despesa ficavam vinculados as

cardter assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa, e subvencdes econdmicas, as destinadas a empresas
publicas ou privadas de cardter industrial, comercial, agricola ou pastoril.
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categorias econdmicas, de modo tal que um mesmo conjunto de informacdes responderia as

seguintes indagacoes:

- o que serd adquirido?

- qual o efeito econdmico do gasto?

A combinacdo de duas classificagdes distintas — tanto em sua utilidade como em sua
filosofia — tornava a classificagdo econdmica proposta pela Lei n° 4.320/64 deficiente, tanto
como elemento informativo quanto como instrumental de trabalho (TOMBINI, 1983, p. 10).
Exemplo disso eram os gastos com Pessoal: para se saber quanto seria a despesa de pessoal
em determinado exercicio, ndo bastaria tomar o elemento de despesa ‘“Pessoal” registrado na
subcategoria “Despesas de Custeio”, visto que, no total das Transferéncias
Intragovernamentais e Intergovernamentais, poderiam estar embutidos gastos com Pessoal

que as supervisionadas e alguns estados realizavam a conta do Tesouro.

Além disso, o hibridismo dessa classificacdo estabeleceu uma rigidez prejudicial a
qualidade da informacdo. Os elementos “Pessoal” e “Material de Consumo”, por exemplo,
seriam sempre despesas correntes, quando, na prética, ha despesas com pessoal e material de
consumo associadas a despesas de capital — por exemplo, quando determinada obra é
realizada por servidores da propria Administragdo (situagdo freqiiente com a utilizacdo, por

exemplo, de mao de obra militar).

O novo desenho de processo orcamentdrio estabelecido pela Constituigdo de 1988 —
que instituiu, entre outras inovagdes, os or¢amentos fiscal, da seguridade e de investimentos —
foi o ponto de partida para uma revisdo dos instrumentos classificatérios entdo vigentes,
estruturados, precipuamente, em programas de trabalho e natureza de despesa. A época, nio
foram realizados ajustamentos nos programas de trabalho, o que s veio a ocorrer com a
Portaria MOG n° 42, de 14.04.1999"; entretanto, atualizou-se a classificacdo da despesa

quanto a sua natureza — no ambito da Unido*' —, com fundamento no art. 42 da Lei n°

40 Core (2001, p. 222) esclarece que, “em razdo da complexidade do assunto e, sobretudo, face ao interesse
contrariado de importantes usudrios dessa classificagdo, que resistiram fortemente as tentativas de sua
alteragdo, ndo foi possivel proceder-se , a época, a reestruturagdo da referida classificacdo, o que so foi
possivel no ano de 1999, com a Portaria n° 42”. Informalmente, atribui-se aos 6rgdos de controle interno e
externo a maior resisténcia a eliminagdo do elemento de despesa da lei or¢camentdria, sob a alegacio de que
dificultaria o controle.

* Uma vez que a classificagdo por natureza da despesa estava fundamentada na Lei n® 4.320/64, sua alteragio
exigiria a alteracdo daquela lei. Segundo CORE (op. cit., p. 227), “considerando-se a dificuldade de, a época,
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7.800/89 (LDO para 1990), regulamentado pela Portaria SOF/SEPLAN n° 35, de 1° de agosto
de 1989.

A mudanca visou a conferir flexibilidade a execuc¢do da despesa, que, a época,
alegava-se estar “engessada” pelo grau de detalhamento exigido pela Lei n°® 4.320/64 (“Art.
15 - Na Lei de Orcamento a discriminacdo da despesa far-se-d, no minimo, por elementos” ).
Em lugar do formato exigido por esta — categoria econdmica, subcategoria econdmica e
elemento de despesa — estabeleceu-se uma nova estrutura, que manteve as categorias
econdmicas, mas retirou da lei orcamentaria os elementos de despesa, criando os chamados
“grupos de despesa” — a agregacdo de elementos de despesa com as mesmas caracteristicas
quanto ao objeto de gasto (art. 3°, § 2° da Portaria) —, que na prética representou o produto da
agregacdo dos principais elementos de despesa (Pessoal e Juros) com algumas subcategorias
econdmicas tipicas (Investimentos e Inversdes Financeiras). Os elementos de despesa

passariam a ser detalhados apenas ao longo da execucdo or¢amentaria.

A nova classificacdio seria complementada, ainda, pela informacdo gerencial
denominada “modalidade de aplicacdo”, com a finalidade de indicar se os recursos sdo
aplicados diretamente por 6rgdos ou entidades no ambito da mesma esfera de Governo ou por
outro ente da Federacdo e suas respectivas entidades, objetivando, precipuamente, possibilitar

a eliminacdo da dupla contagem dos recursos transferidos ou descentralizados.

A partir da Portaria SOF/SEPLAN n° 35/89, a classificacdo por Natureza da Despesa

passou a obedecer a seguinte estrutura:

A — CATEGORIA ECONOMICA
3. Despesas Correntes
4. Despesas de Capital

B — GRUPO DE DESPESA
1. Pessoal e encargos sociais
2. Juros e encargos da divida interna®

iniciar-se um processo independente de alteracdo da referida lei, porquanto o Congresso jd dera a partida para
a elaboragdo da Lei Complementar a que se refere o art. 165 da Constitui¢do, e admitindo-se que a urgéncia
requerida para a matéria descartava a possibilidade de esperar-se essa lei, entendeu-se que melhor seria que
essa modificacdo, em um primeiro momento, se restringisse ao dmbito federal, em cardter experimental,
mediante a utilizacdo do instrumento da Lei de Diretrizes Orcamentdrias, jd em sua primeira edigdo, relativa ao
exercicio de 1990...”

* Posteriormente, os itens “Juros e encargos da divida interna” e “Juros e encargos da divida externa” foram
unificados em um unico grupo de despesa (atual GND 2). Idem para “Amortizacdo da divida interna” e
“Amortizacdo da divida externa” (atual GND 6).
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O XN AW

Juros e encargos da divida externa
Outras despesas correntes
Investimentos

Inversdes financeiras
Amortizacdo da divida interna
Amortizagdo da divida externa
Outras despesas de capital

C - MODALIDADE DE APLICACAO (cardter gerencial)

11.
12.
13.
14.
19.
20.
30.
40.
50.
60.

71.
72.
73.
90.

Transferéncias intragovernamentais a autarquias e fundagdes
Transferéncias intragovernamentais a fundos

Transferéncias intragovernamentais a empresas industriais ou agricolas
Transferéncias intragovernamentais a empresas comerciais ou financeiras
Transferéncias intragovernamentais a outras entidades

Transferéncias a Unido

Transferéncias aos estados e ao Distrito Federal

Transferéncias a municipios

Transferéncias a instituicdes privadas

Transferéncias a institui¢gdes multigovernamentais (alterado conforme inciso II, art. 4°, da
Portaria Interministerial n.° 325, de 27.08.2001)

Transferéncias ao exterior — governos

Transferéncias a organismos internacionais

Transferéncias a fundos internacionais

Aplicacoes diretas

D - ELEMENTOS DE DESPESAS

—_—

D= AL =

Aposentadorias e reformas

Pensodes

Outros beneficios previdencidrios

Beneficio mensal ao deficiente e ao idoso
Saldrio familia

Vencimentos e vantagens fixas — pessoal civil,
etc.

Relativamente ao hibridismo da classificacao, Core (2001, p. 227) assim justificou a

solu¢do adotada:

Caberia, ainda, resolver o problema do hibridismo das classificacdes. Nesse
sentido, procurou-se uma maneira de separar-se em blocos estanques as
informagdes econdmicas, administrativas e contdbeis, apropriando-as
segundo uma classificag@o especifica. Assim, o efeito econdomico da despesa,
de interesse para as andlises e compatibiliza¢cdes macroecondmicas, constaria
da classificagdo por categoria econdomica (despesas correntes e despesas de
capital) e a informacdo contdbil, de utilizacdo mais para a execugdo
orcamentdria, constituiria a classificacao por elemento de despesas.

Ja as informacdes administrativas diziam respeito, basicamente, as diversas
transferéncias, principalmente aquelas entre os niveis administrativos
(transferéncia intragovernamental, transferéncia intergovernamental, etc.). A
esse respeito, prevaleceu o entendimento de que tais informagdes, na
realidade, ndo traduzem natureza de despesa, e sim um aspecto gerencial, que
identifica uma descentralizagdo executiva por parte do titular da acdo em
relacdo ao seu programa de trabalho. Para essa identifica¢do introduziu-se,
entdo, o conceito de modalidade de aplicagdo. Quanto as transferéncias
efetivas, destinadas a institui¢des e pessoas, conforme especificagio da Lei n°
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4.320/64, seriam entendidas como elementos de despesas (contribuicdes,
auxilios, subvengdes, etc.)43.

Com o advento da Lei Complementar n° 101/2000, de 04.05.2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF), e em face do contido em seu art. 51 — que determinou a
uniformizac¢do dos procedimentos de execucdo orcamentdria no dmbito da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios — e considerando que a LRF atribuiu ao 6rgdo central de
contabilidade da Unido (Ministério da Fazenda/Secretaria do Tesouro Nacional) a edicdo de
normas gerais para a consolidacdo das contas publicas, enquanto ndo implantado o Conselho
de Gestao Fiscal, previsto em seu art. 67, e que, nos termos do art. 13 do Decreto n° 3.750, de
14 de fevereiro de 2001, compete ao Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo/Secretaria de Orcamento Federal dispor sobre as classificagdes orcamentdrias, foi
editada a Portaria Interministerial STN/SOF n° 163, de 04 de maio de 2001, que estendeu a
classificacdo da despesa segundo a natureza, antes restrita ao nivel federal, também para

estados e municipios, para observancia a partir do exercicio de 2002*,

Como se V&, a Portaria Interministerial n° 163/2001 ndo instituiu propriamente um
novo critério classificatério, mas sim uma adaptacdo da Portaria SOF/SEPLAN n° 35/89 para,
nos trés niveis da Administracdo, fugir a obrigatoriedade de discriminar a despesa, na lei

orcamentdria, até o nivel de elementos.

Nos termos daquele normativo, os conceitos de Despesa Corrente e Despesa de

Capital passaram a estar claramente definidos (Anexo II, item II, da Portaria):

3 - Despesas Correntes: todas as despesas que ndo contribuem, diretamente, para a formacdo ou
aquisicdo de um bem de capital;

4 - Despesas de Capital: despesas que contribuem, diretamente, para a formagio ou aquisi¢do de um bem
de capital.

A partir dai, a classificagdo por natureza da despesa passou a obedecer a seguinte

estrutura:

* CORE (2001) ressalta que o conceito de modalidade de aplicagdo encontra-se modificado em relago a sua
concepg¢do original, desde a LDO do exercicio de 1998, ocasido em que tanto as descentralizagdes quanto as
transferéncias efetivas (auxilios, subvengdes, etc.) passaram a constituir modalidade de transferéncia,
procedimento esse que, praticamente, elimina a eficcia do conceito.

* Alguns autores defendem que a edigio da Portaria Interministerial n° 163/2001, alterando a classificagio por
Natureza da Despesa , dantes estabelecida por meio de lei — inclusive recepcionada pela Constitui¢do Federal
como lei complementar (Lei n° 4.320/64) — € de questiondvel constitucionalidade.
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A - CATEGORIAS ECONOMICAS
3 - Despesas Correntes
4 - Despesas de Capital

B - GRUPOS DE NATUREZA DE DESPESA
1 - Pessoal e Encargos Sociais
2 - Juros e Encargos da Divida
3 - Outras Despesas Correntes
4 - Investimentos
5 - Inversdes Financeiras
6 - Amortizagdo da Divida

C - MODALIDADES DE APLICACAO
10 - Transferéncias Intragovernamentais®
20 - Transferéncias a Unido
30 - Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal
40 - Transferéncias a Municipios
50 - Transferéncias a Institui¢des Privadas sem Fins Lucrativos
60 - Transferéncias a Institui¢des Privadas com Fins Lucrativos
70 - Transferéncias a Instituigdes Multigovernamentais*®
80 - Transferéncias ao Exterior
90 - Aplicacdes Diretas
99 - A Definir

5

D - ELEMENTOS DE DESPESA
01 - Aposentadorias e Reformas
03 - Pensdes
04 - Contratagio por Tempo Determinado
05 - Outros Beneficios Previdencidrios
06 - Beneficio Mensal ao Deficiente e ao Idoso
07 - Contribuicdo a Entidades Fechadas de Previdéncia
08 - Outros Beneficios Assistenciais
09 - Saldrio-Familia
10 - Outros Beneficios de Natureza Social
11 - Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Civil
12 - Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Militar
etc.

Foram enquadradas no GND 4 - Investimentos “as despesas com o planejamento e a
execucdo de obras, inclusive com a aquisicdo de imoveis considerados necessdrios a
realizacdo destas ultimas, e com a aquisicio de instalacbes, equipamentos e material
permanente”.

Ja no GND 5 - Inversdes Financeiras, foram classificadas as “despesas com a
aquisicdo de imoveis ou bens de capital ja em utilizacdo; aquisicdo de titulos representativos
do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie, jd constituidas, quando a operagdo

ndo importe aumento do capital, e com a constituicdo ou aumento do capital de empresas”.

* Incluido conforme o art. 2° da Portaria Interministerial n.° 519, de 27.11.2001.
46 Alterado conforme inciso II, art. 4°, da Portaria Interministerial n.® 325, de 27/08/2001.
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Em certos aspectos, a nova modalidade de classificagdo representou um progresso em
relacdo ao classificador da Lei n° 4.320/64, j4 que tornou possivel integrar um mesmo
elemento a diferentes grupos de despesa, a exemplo de “Material de Consumo”, “Didrias”,
“Contratacdo por Tempo Determinado” e “Outros Servigos de Terceiros”, tornando a
classificacdo mais realista. Além disso, possibilitou que a discriminacdo das naturezas de
despesa fosse ampliada para atender as necessidades de execugdo, desde que observados a

estrutura e os conceitos constantes daquele normativo (art. 5°, par. Gnico).

Algumas deficiéncias classificatérias, contudo, remanesceram ndo resolvidas

(GIACOMONI, 2006, p. 109):

- ao elevar os elementos de despesa “Pessoal Civil”, “Pessoal Militar” e “Encargos
Diversos” ao nivel de grupo de despesa (GND 1 — Pessoal), colocou-se num
mesmo plano, opg¢des classificatérias de niveis distintos (subcategoria econdmica

e elemento de despesa), cristalizando o hibridismo incorrido pela Lei n° 4.320/64;

- manteve-se a disfuncdo, ja existente na Lei n® 4.320/64, de vincular, a priori, o
Grupo de Despesa “Pessoal” apenas as Despesas Correntes, quando, na prética,

esse quesito pode também participar da producdo de bens de capita147;

- com a ado¢do da “modalidade de aplicagdo”, passou-se a dispor apenas de uma
informacdo gerencial sobre quem aplicard os recursos autorizados, deixando-se
de contar, porém, com o rigor e a precisdo das subcategorias econdmicas
“Transferéncias Correntes” e “Transferéncias de Capital” previstas na Lei n°
4.320/64, atreladas ao conceito econdmico de “transferéncia” — gastos publicos
sem contrapartida na prestacdo de bens e servigos. Exemplo desse problema
estaria na classificagcdo dos encargos com inativos e pensionistas no GND 1 —
Pessoal e Encargos, Modalidade 90 Aplicagdes Diretas, quando, na verdade,
tratar-se-ia de um caso tipico de “Transferéncias a Pessoas™®. Com isso, perdeu-

se em transparéncia e conteido da informacéo, implicando que, na construgdo das

7 Exemplo recente é o projeto “Cimento Social”, de reforma de fachadas e telhados das residéncias da favela no
Morro da Providéncia, no Rio de Janeiro, executado pelo Ministério da Defesa, com utilizacdo de forcas
militares.

* Giacomoni (2006, p. 112) reconhece, porém, que as recentemente criadas modalidades 71 e 91 representam
importante avango, ja que evitam a dupla contagem da despesa nos casos em que a operagdo envolve pagador e
recebedor de uma mesma esfera de Governo e, conseqiientemente, no ambito do mesmo or¢amento.
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contas nacionais, a demonstracio do PIB pela 6tica da renda exija toda uma

decodificacdo dos dados constantes do SIAFL

Ademais, relativamente ao que estabelecia a Lei n°® 4.320/64, a nova classificacdo

econdmica implicou algumas alteracdes, a saber:

a) excluiu do grupo de despesa “Investimento”:

os programas especiais de trabalho que, por sua natureza, ndo pudessem
cumprir-se subordinadamente as normas gerais de execu¢do da despesa, os
quais poderiam ser custeados por dotacdes globais (art. 20, par. tnico, da Lei
n® 4.320/64). Com o advento da Portaria Interministerial n°® 163/2001, o
elemento de despesa “Servicos em Regime de Programacdo Especial” (ou, de
acordo com a Portaria SOF 8/85, “Investimentos em Regime de Execucio
Especial”), foi extinto, implicando, a partir de entdo, a obrigatoriedade de todos
os investimentos cumprirem-se de acordo com as normas gerais de execucio
da despesa (previs@o orcamentdria, empenho, liquidagdo e pagamento);

a constituicio ou aumento do capital de empresas de cardter industrial e
agricola, passando todas as operacOes de constituicdo/aumento de capital a ser

classificadas como “Inversdes Financeiras”.

b) incluiu, no grupo de despesa “Investimento”, subordinado ao elemento “Obras e

Instalagdes”, o item de detalhamento “Aquisicdes de Imoveis” para registrar as

aquisi¢des de imdveis — novos ou usados — necessdrios a execucdo de obras

publicas.
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5. O PROBLEMA: DIFERENTES FORMAS DE MENSURACAO DO
INVESTIMENTO PUBLICO NO BRASIL

Na medida em que reconhecemos no Investimento um elemento relevante na
determina¢@o do Produto Interno Bruto (PIB) da economia, sua adequada mensuragdo assume
um papel chave para a definicdo das politicas publicas a serem adotadas em um pais.
Ademais, os dados do PIB sdo utilizados em diversos pontos do processo orcamentdrio,
retroalimentando-o; no Brasil, o superdvit primario € definido como percentual do PIB e,
especialmente apds o advento da LRF, os limites de gastos com pessoal (arts. 23, 66 e 70) e

endividamento (arts. 31 e 66) também estdo atrelados a esse agregado.

Desse modo, é fundamental que o volume de investimentos — um dos componentes
mais dindmicos do PIB — seja mensurado da forma mais precisa possivel, especialmente o

realizado pelo Governo, realizado com a finalidade precipua de ativar a economia.

Para avaliar a qualidade dos dados sobre os investimentos publicos no Brasil,
buscamos comparar os valores divulgados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) — 6rgio
central do Sistema Federal de Contabilidade (art. 4° do Decreto n°® 3.589, de 06.09.2000) —

com os apurados, no ambito das contas nacionais, pelo IBGE.

Ressalte-se que um primeiro obstdculo residiu no fato de o IBGE normalmente ja
trabalhar com uma considerdvel defasagem temporal, fazendo com que os dados referentes a
Formacdo Bruta de Capital Fixo do governo ndo estejam disponiveis para os anos mais
recentes; outro obstdculo foi a ndo disponibiliza¢do dos dados por esfera de governo (federal,
estadual e municipal) a partir de 2003 — dados, a principio, parecem inconsistentes. Por fim,
outro obstéculo foi a prépria inconsisténcia de alguns dos dados publicados pelo IBGE, pois a
soma dos valores atribuidos as esferas federal, estadual e municipal ndo coincide com o total
da Formacao Bruta de Capital Fixo divulgado para o setor ptblico como um todo no mesmo

periodo.

Contornados tais obsticulos, mediante a concentragio da andlise no triénio 2001-2003,
emerge a divida: se nas Contas Nacionais os dados referentes 2 Administracdo Federal sdo
oriundos do SIAFI, o valor da parcela de “Investimento” correspondente ao setor institucional

“Administragdes Publicas” deveria coincidir — ou, a0 menos, aproximar-se — do nimero
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divulgado pela STN, também oriundo daquele sistema. Entretanto, isso ndo ocorre, sugerindo
importantes divergéncias entre os dois 6rgdos na metodologia de apuragcdo do investimento

publico.

Divergéncias como essas geram incerteza dos usudrios acerca de quais dados melhor
retratariam o ambiente econdmico, ou quais atenderiam a sua necessidade de informacdo. Tal
incerteza, conforme assinala SCHWARTZMAN (1996), contraria a légica da padronizacio —
motor das primeiras iniciativas rumo a um sistema de contabilidade nacional —, dando origem
a “inquietude criada sempre que niimeros ou informacées conflitantes sdo apresentados para

descrever ou quantificar ‘realidades’ presumivelmente idénticas”.

Discrepancias entre os dados do IBGE e de outros 6rgdos encarregados de estatisticas
publicas ndo constituem situagdo inédita; na década de 90, por exemplo, houve a “queda-de-
braco” das estatisticas fiscais, quando tanto o IBGE quanto o Banco Central do Brasil

apuravam o resultado fiscal, com “uma série de discrepdncias entre a tendéncia dos dados

fiscais das CN e os do BC” (JALORETTO, 1997)

Daquele embate, saiu vencedor o Banco Central do Brasil,, que apura a Necessidade
de Financiamento do Setor Publico — NFSP”, atualmente € considerada o resultado fiscal “por

exceléncia’:

No Brasil, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) é encarregado da
apuracdo das CN e, nesse sentido, foi durante muitos anos uma fonte importante de
informagdo para a avaliagdo da nossa situagdo fiscal. Entretanto, seus dados foram
deixando, paulatinamente, de ser uma referéncia no debate sobre o tema, por trés
motivos. Primeiro, devido a uma série de discrepancias entre a tendéncia dos dados
fiscais das CN e os do BC. Segundo, pelo fato de se tratar de dados: a) anuais; b)
divulgados com bastante defasagem — geralmente, no segundo semestre do ano
posterior ao de referéncia e c) sujeitos a revisdes importantes, fatores esses que
conspiram contra o uso de uma informacdo relevante para a andlise da conjuntura
econdmica. E terceiro, porque na revisdo metodoldgica realizada em 1997, o IBGE
ndo informou os dados do quadro correspondente a formacdo de poupanga do
governo, que era a informag¢@o mais importante, em termos fiscais, por ele divulgada
até entdo. Conseqiientemente, depois disso, os dados do IBGE deixaram totalmente
de ser uma referéncia para o debate fiscal, embora tenham tido uma grande
importancia para a analise das contas publicas nos anos 1980. (GIAMBIAGI e ALEM,
2008, p. 44).

Ressaltam ainda GIAMBIAGI e ALEM (2008):

O fato de haver discrepancia nfo justificaria, per se, a ‘escolha’ dos dados do BC.
Entretanto, a maioria dos analistas econdmicos, nesse ponto especifico, preferiu
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confiar mais neste dltimo, em parte por uma maior familiaridade com os dados — as
CN sao pouco divulgadas e a maioria dos analistas nao lhe dedica muita atencao,
com excecdo dos dados sobre nivel de atividade (...)" (grifo nosso).
No caso da mensuracdio do Investimento Pidblico, o IBGE utiliza um programa
“tradutor”, que converte os dados da Contabilidade Governamental para a linguagem das

Contas Nacionais. Infelizmente, as operagdes realizadas pelo programa sdo mantidas em

sigilo pelo IBGE, impossibilitando que se conheca, ao certo, como € feita essa conversao.

Sabe-se que a atuacdo dos Orgdos de estatistica busca atender diferentes clientes:
governo, comunidades profissionais, entidades de classe, estudantes, sociedade. Além disso,
agéncias internacionais, tais como Nacdes Unidas, Banco Mundial e outras, desempenham
papel decisivo na definicdo do modus operandi desses Orgdos, estabelecendo padrdes de
comparagdo transnacional a serem seguidos pelos paises-membros. Diante dessa pluralidade
de atores e interesses em jogo, ¢ compreensivel que, em muitos casos, como forma a garantir
a credibilidade das informag¢des produzidas, as agéncias de estatistica tenham que se manter
irredutiveis frente as criticas e sugestdes ao seu trabalho. Conforme assevera

SCHWARTZMAN (1996):

A primeira e tipica reacdo dos 6rgdos de estatistica a essa invasdo de seu dominio
técnico € enrijecer sua posi¢do: ‘este € o numero correto, nds fazemos isso
cientificamente, nés somos legalmente autorizados a fazé-lo, nés defendemos nossa
tradicdo e reputagdo, nossos procedimentos técnicos sd@o por demais complexos (ou
confidenciais) para vocés examinarem e entenderem’. Esta reacdo pode limitar a
capacidade do 6rgdo de aprimorar sua metodologia e permanecer aberto a criticas,

inovacdes e novas abordagens.

Tal procedimento embute, porém, o risco de que, como no caso das estatisticas da
NFSP, também nas estatisticas da FBCF do setor publico, o érgio oficial (IBGE) acabe

perdendo em credibilidade como provedor de informagdes:

Os orgdos de estatistica se esforcam por manter suas informacdes estdveis,
incontroversas e tecnicamente bem fundamentadas. Um expediente simples é a
utilizacdo de nimeros. Na sociedade moderna, se vocé pode se expressar em nimeros,

z

sua credibilidade aumenta (Porter, 1995). O problema é quando os nimeros sio
instdveis ou conflitantes. (SCHWARTZMAN, op. cit.).

Entretanto, hd problemas também no ambito da Contabilidade Pudblica. Nao sao raros
registros acerca da incompatibilidade entre a dita classifica¢do “econdmica” do orcamento e a

teoria econdmica propriamente dita:
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Nem sempre a Lei 4.320 segue estritamente o atributo econdmico para a classificacao,
variando na busca de uma solu¢do mais pragmdtica. (MACHADO JR. e REIS,
2002/2003);

O conceito de Investimentos, apregoado pelo diploma legal mencionado, ndo alcanca
o sentido econdmico de incremento do Produto Interno Bruto. (AGUIAR, 2005).

Diante disso, pode-se perguntar: e onde residem as divergéncias entre a metodologia
de cdlculo do investimento publico pelas Contas Nacionais (IBGE) e pela Contabilidade
Governamental (STN)?

E o que discutiremos a seguir.

5.1. O conceito e a composicao do item “Investimento”

5.1.1. Nas Contas Nacionais

Vimos anteriormente que o PIB da economia, pela 6tica da demanda, é dado pela

seguinte equagdo:

PIB=C+1+G+(X-M)

Onde:

C = Consumo

I = Investimento Bruto

G = Gastos correntes do Governo

X = Exportagdes de bens e servicos ndo fatores
M = Importacdes de bens e servigos nao fatores

Nas contas nacionais, o Investimento Bruto recebe a denominacido de Formacao
Bruta de Capital e, consoante a formulagdo keynesiana, compde-se de Formacdo Bruta de

Capital Fixo - FBCF e Variagdo de Estoques, conforme a seguir:

5.1.1.1. Formacao Bruta de Capital Fixo (FBCF)

De acordo com as Notas Metodolégicas n° 19, do IBGE, a FBCF corresponde a
“ampliacdo da capacidade produtiva futura de uma economia por meio de investimentos

correntes em ativos fixos, ou seja, bens produzidos factiveis de utilizacdo repetida e continua
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em outros processos produtivos por tempo superior a um ano sem, no entanto, serem

efetivamente consumidos pelos mesmos” (grifo nosso).

De acordo com o SNA 1993, a FBCF de uma economia em um periodo contdbil é
medida pelo valor das aquisicdes liquidas das cessdes de ativos fixos, realizadas pelas
unidades institucionais, mais aumentos de valor de ativos ndo-produzidos proporcionados

pelo préprio desenvolvimento das atividades das unidades institucionais.

Ressalte-se que, em teoria, os ativos fixos compreendem tanto os tangiveis como o0s
intangiveis, além de grandes melhoramentos em ativos tangiveis ji produzidos — isto é,
intervengdes que prolongam a vida ttil ou aumentam a capacidade produtiva dos mesmos — e
os custos associados as transferéncias de propriedade dos ativos ndo-produzidos, a exemplo

dos terrenos.

Em suma, seu calculo inclui:

- bens durdveis novos e usados quando utilizados pela primeira vez no Pais —
imoveis (prédios residenciais e nao residenciais);

- outras obras de construgdo civil e mdveis (meios de transporte, mdquinas e outros
bens de capital);

- o valor dos servigos ligados a instalacdo dos bens de capital;

- bens de capital usados com a finalidade de melhoréd-los e aumentar o tempo de
vida util;

- gastos inerentes a transmissdo de propriedades de terrenos, edificios e/ou outros
bens de capital usados e ativos intangiveis;

- compras liquidas de cessdes de bens de capital usados pelas unidades produtoras e

- gastos das administra¢gdes publicas com as constru¢des militares ndo residenciais.

Por outro lado, seu calculo nao inclui:

- variagdo do rebanho reprodutor e de gado leiteiro e outros animais de servigos, por

dificuldade em sua identificacdo dentro do rebanho (tratados como ‘“variacdo de

estoques”);
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- pequenos equipamentos e materiais durdveis de pequeno valor ndo contabilizados
pelas empresas como investimento; bens de consumo durdveis adquiridos pelas

familias e despesas com pesquisas e desenvolvimento.

Ao delinear a fronteira entre FBCF e consumo intermediario, o SNA 1993 recomenda
que pequenas ferramentas e determinados equipamentos militares — tais como armas, tanques,
submarinos, avides, etc. — sejam computados como consumo intermedidrio. Entretanto, a
partir do entendimento de que os equipamentos militares viabilizam a prestacdo de um servigo
— seguranga nacional — a primeira revisdo do SNA 1993, prevista para este ano de 2008,
passard a admitir que referidos bens sejam computados como FBCF; a FBCF da nova série do
SCN brasileiro antecipou-se a mudanca e, na nova série de contas nacionais, classificou os

equipamentos militares como bens de capital.

Além desses, a nova metodologia de apuracdo da FBCF, aplicada pelo IBGE a partir

do ano de 2004 (Referéncia 2000), passou a contemplar os seguintes itens:

Grupamento Espécie de despesa
- Construgido residencial
Construgdo civil - Outras constru¢des: obras de infra-estrutura, edificacoes
comerciais e plantas industriais.
Méquinas e - Méquinas e equipamentos em geral
equipamentos
Outros - Despesas com pesquisa e prospeccio de petréleo
. . - Gastos realizados com a formacio de culturas permanentes
investimentos

e florestamento.

5.1.1.2. Varia¢des de Estoques

A variacdo de estoques representa a diferenca entre as entradas e saidas de
mercadorias no estoque durante o periodo considerado — matérias-primas, produtos semi-
elaborados ou produtos acabados — que ndo facam parte do capital fixo e que no momento
dado se encontrem em poder das unidades de producdo residentes. Inclui, ainda, as variagdes

dos rebanhos™.

Por convencdo, considera-se nas contas nacionais que, em virtude de seu cardter nao

mercantil, as atividades das administracdes publicas ndo detém estoques.
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Ja as atividades mercantis do governo sdo realizadas pelas empresas estatais; estas,
porém, ndo integram o setor institucional “Administracdes Puiblicas”, mas sim, conforme o
caso, o setor “Empresas financeiras” ou “Empresas ndo-financeiras”. Desse modo, os
investimentos realizados pelas empresas estatais — Petrobras, Eletrobras, Banco do Brasil, etc.
— ndo sdo considerados como investimentos publicos, mas sim como investimentos de origem

privada.

5.1.2. Na Contabilidade Governamental

5.1.2.1. Investimento x Despesas de Capital

Como ja visto, a Lei n° 4.320/64 classificou a despesa orcamentdria nas categorias
econdmicas “correntes” e “de capital”’; entretanto, ndo explicitou os conceitos inscritos em
cada uma dessas categorias; de maneira geral, foram incluidos como correntes as despesas
com manutencido e conservacdo da atividade administrativa. A polémica maior surge é na

classificacdo das despesas de capital.

A distin¢@o entre despesas correntes e despesas de capital foi feita a partir do reflexo
da despesa no patrimonio plibliCOSOZ chamou de “correntes” as despesas que ndo afetam o
patrimonio publico e “de capital” as despesas que, quantitativa ou qualitativamente, provocam

alteracdes no patrimonio publico.

Dentre as chamadas “Despesas de Capital”, a lei denominou de Investimentos (art. 13)
aquelas que geram servigos e, conseqiientemente, acréscimos ao Produto Interno Bruto’', tais

como: obras publicas de qualquer natureza; servicos em regime de programagio especial52 (ou

4 Volume 24 da Série Relatcrios Metodolégicos, do IBGE.

0 Cumpre distinguir o conceito de “patrimonio contabil” dos 6rgios e entidades da Administragio Publica do
conceito de “patrim6nio publico”; aquele ndo considera os bens de uso comum do povo, que ndo compdem
formalmente o patrimdnio contdbil que constitui o objeto da Contabilidade Piblica (PISCITELLI, 1999).

> Mesmo especialistas na drea de Contabilidade Piblica por vezes equivocam-se acerca do conceito econdmico
de Investimento. Ao tratar das categorias econdmicas que compdem as despesas de capital, AGUIAR (2005,
p.208-13), por exemplo, define Investimentos como sendo as dotagdes que, da saida do dinheiro, resulta o
ingresso direto de um bem a incorporar-se no patrimdnio publico, e “Inversdes Financeiras” como elementos de
despesa capazes de provocar alteragdes apenas qualitativas no patrimoénio puiblico. Ora, tais conceitos estdo
equivocados; conforme ensinam MACHADO JR. e REIS (2002/2003, p. 44), “sob o dngulo da Administrag¢do
patrimonial, tanto os Investimentos como as Inversoes Financeiras produzem alteragdes qualitativas e
quantitativas no patriménio publico, constituido dos bens de uso especial, dominiais e de uso comum do povo”.
>? Investimentos que, por sua natureza, nio pudessem cumprir-se subordinadamente s normas gerais de
execucdo da despesa, podendo ser custeados por dotacdes globais.
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investimentos em regime de execucdo especial); Equipamentos e Instalacdes; Material
Permanente’>: material de vida ttil superior a dois anos (art. 15, § 2° da Lei n° 4.320/64) e
participacdo em constitui¢do ou aumento de capital de empresas ou entidades industriais ou

agricolas.

Ja os elementos de despesa que, diferentemente dos Investimentos, ndo gerassem
servicos e, conseqiientemente, incremento ao Produto Interno Bruto, seriam classificados
como Inversoes Financeiras: aquisicoes de imdveis, aquisi¢do de titulos representativos de
capital de empresas em funcionamento, concessdo de empréstimos e constituicdo de “fundos
rotativos”, e participacdo em constitui¢do ou aumento de capital de empresas ou entidades

comerciais ou financeiras.

A “légica econdmica” da Lei n® 4.320/64 aplicou-se também as ‘“Transferéncias”
(correntes ou de capital), para as quais o critério adotado foi o da destinacdo dos recursos,

pela entidade beneficidria, a gastos correntes ou de capital.

Assim, verifica-se que o conceito insito a categoria “Despesas Correntes” — despesas
operacionais, de manutencdo da mdquina administrativa — guarda consonincia com o
agregado (G) (Gastos ou Consumo do Governo), que compde a metodologia de calculo do
PIB pela 6tica do dispéndio; entretanto, ao definir “Despesas de Capital” como os gastos
relacionados a movimentacdo do patrimOnio publico, e ndo do estoque de capital da
economia, a categoria econdmica “despesas de capital” ultrapassa o conceito keynesiano de
investimento (I). Portanto, reside ai uma das divergéncias entre as Contas Nacionais —
elaboradas a partir dos pressupostos bésicos da Ciéncia Econdmica — e a classificacdo dita

“econdmica” estabelecida pela Lei n° 4.320/64: enquanto aquela estd centrada no estoque de

capital da economia, esta baseia-se no conceito de patrimonio publico.

O problema € que, nio raro, utiliza-se o termo “Investimento” como sindbnimo de
despesas de capital, quando se sabe que essa categoria econdmica abrange também as
Inversdes Financeiras, que de modo algum podem ser equiparadas a investimentos. Cumpre

ressaltar que, conforme visto anteriormente, os manuais publicados pelas Nacdes Unidas nas

> Posteriormente, a Portaria SOF n°® 8/85 agrupou os elementos de despesa “Equipamentos e Instalagdes” e
“Material Permanente”, criando dois novos elementos: “Obras e Instalacdes” e “Equipamentos e Material
Permanente”.
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décadas de 50 e 60 ja distinguiam investimentos reais de investimentos financeiros, e
investimentos diretos de investimentos indiretos, identificando ai possiveis dificuldades de

classificacio pelos paises.

Com efeito, o género ‘“investimentos financeiros” — que abrange a espécie
“investimentos indiretos” — ndo pode ser considerado Investimento do ponto de vista
econdmico, na medida em que pode ndo contribuir para a elevagdo do estoque de capital da
economia — por exemplo, na aquisicdo de a¢cdes de empresas privadas pelo setor governo — ou,
caso o facam — como nos empréstimos para investimento pelo setor privado —, gerar dupla
contagem nas contas nacionais, na medida em que estardo sendo computados também como

investimento privado.

Verifica-se, pois, que ndo se confundem os conceitos de “Investimento” e “Inversdes
Financeiras”: em primeiro lugar porque tal categoria econOmica abrange também os
investimentos financeiros, ndo passiveis de impactar o produto agregado; em segundo lugar
porque, consoante a redagdo estabelecida pela Portaria Interministerial n® 163/2001, podem
ser registradas a titulo de “Inversdes Financeiras” despesas com aquisi¢do de bens de capital
ja usados, procedimento que, como se sabe, contraria o conceito econdmico de Investimento.
A aquisicdo de bens usados pela Unido pode ndo ser freqiiente, mas ocorre com alguma

freqiiéncia nas esferas estadual e, sobretudo, municipal.

Desse modo, ndo hd que se enquadrar como Investimento as despesas classificaveis

como Inversdes Financeiras. BURKHEAD (1971) ja ressaltava:

Tanto o investimento direto como o indireto aumentam o volume de
formacdo de capital para a economia como um todo. Estdo ambos na
categoria de investimento real, diversa do investimento financeiro. Este
ultimo consiste na transferéncia de capital — aquisi¢cdo de bens anteriormente
produzidos, como seja edificios e equipamentos, ou a aquisicdo de titulos
emitidos na esfera privada, ou, ainda, hipotecas. Estes ndo se incorporam
diretamente aos niveis correntes da renda nacional e, embora possam ser
incluidos numa conta de capital, devem ser identificados como de natureza
financeira (grifo nosso).

Tal entendimento, cumpre mencionar, nio € unidnime. Renomados autores na drea da

Contabilidade Publica, tais como MACHADO JR. E REIS (2002/2003), entendem
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desnecessdria a correlacdo entre a classificagdo econdmica e a teoria econdmica propriamente

dita:

Assim, a aquisicdo de um prédio ja pronto para instalacio de um servico
publico € Inversdo Financeira, pois mudou-se a estrutura de propriedade do
bem, mas ndo a composicdo do Produto Interno Bruto (PIB). Mas a

z

constru¢do de um novo edificio ¢ um Investimento, pois que agora estdo
sendo gerados servigos e em conseqiiéncia se incrementa algo ao PIB. Como
se V&, sdo nogdes técnicas de Economia que ndo contribuem para a
programagao, especialmente no ambito da administracdo municipal.

Contudo, parece ndo fazer sentido que uma classificacdo criada para subsidiar a
elaboracdo das contas nacionais seja elaborada de forma dissonante desta. Isto porque, com
efeito, os investimentos de natureza financeira — na prética, meras aplicacdes financeiras —
ndo sdo computados como Investimento para efeito de cdlculo do PIB (vide item 4.1.1*a” -
composi¢cao da FBCF nas contas nacionais), muito embora, como pode ser visto no Quadro 4
(Apéndice 1), as Contas Economicas Integradas (CEI) efetivamente registrem as despesas

financeiras na Conta de Capital.

Reconhecemos que tanto os montantes de investimento indireto quanto de
investimento financeiro do governo sdo dados relevantes para o planejamento econdmico;
afinal, trata-se de empréstimos ou auxilios governamentais para estimular uma formacdo de
capital que, de outra forma, talvez ndo houvesse ocorrido. Uma alternativa para o impasse
passa por uma melhor evidenciacdo do que seja investimento direto e investimento indireto do
governo, criando-se elementos de despesa especificos para seu registro no or¢gamento; assim,
quando da realizacdo de andlises e da elaboragdo de relatdrios sobre os niveis de investimento
publico no Brasil, poder-se-ia distinguir os investimentos realizados pelo préprio Estado dos
investimentos realizados por intermédio do setor privado, porém com recursos publicos. Tal
informacgd@o poderia revelar-se ttil, especialmente em tempos de Parcerias Publico-Privadas

(PPP) e outras novas formas de investimento.
Alguns relatérios oficiais tém considerado, a titulo de “Investimento”, todo o conjunto

de despesas de capital do respectivo ente, incluindo ndo sé os Investimentos propriamente

ditos (GND 4), como também as Inversdes Financeiras (GND 5). Exemplo disso sdo as
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tabelas divulgadas pela STN quando da apresentacdio do Resultado Mensal do Tesouro

Nacional®, conforme a seguir:

Investimento Total — valores pagos

JAM-MONW 2007 X JAM-MOY 2008: crescimento de 45%

15,831

R% milhdes

Investimento total - pagamentos
acumulados

22933

207

2008

Tatela A3 RTH
Foniz: 3187, Slaboragio: COARISTH

Investiments Tolal GMD 4 & . Inclul OEs do ditimo dia

O problema vai ainda além, na medida em que, na propria Lei Orcamentdria Anual, o

Orcamento de Investimentos (art. 165, § 5° III, da CF) vém consignando, a titulo de

“investimentos” (GND 4), a¢des que nem de longe apresentam tal caracteristica. Exemplo

disso consta da pagina a seguir, onde selecionamos uma empresa estatal de grande porte —

Petrobrds S.A. —, para a qual o Orcamento de Investimentos consignou recursos para 0s

Programas 0285 - Industria Petroquimica e 0286 - Oferta de Petréleo e Gds Natural, cujas

acoes, voltadas, em grande parte, para a “Manutencdo e Recuperacdo dos Sistemas”,

“Manutencdo da Infra-Estrutura”, “Manutencdo da Infra-Estrutura Operacional”, nao

poderiam ser classificadas como Investimento, mas, sim, como Outras Despesas Correntes

(GND 3), visto que apenas repdem o estoque de capital da economia:

54 Disponivel em http://www.stn.fazenda.gov.br/hp/downloads/resultado/2008/Apresentacao_nov2008.pdf.

Acesso em 24.12.2008.
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Orgédo:

32000 Ministério de Minas e Energila
Unidade: 32230 Petréleo Brasileilro S.A. - PETROBRAS

fuadro dog Créditeos Orgamentdrios

R$ 1,00

Recurscs de todas as Fontes

Progremfitics | Programa/Agfo/Frodute/tocalizagdo | Fuzcional |nf| @0 | == | od | I | Fra | valor
0285 Industria Petroquimica 129.405.945
Atividades 102.604.316
(283 6595 Manutengio da Infra-Estrutura Operacional nas Fabricas de Fertilizantes 25753 60,835,340
Nitrogenados
(0285.6395 0020 Mamutengdo da Infra-Estutura Operacional nas Fabricas de Fertilizantes 60.835.540
Nimogenados - Na Regido Nordeste
4INV 0| 485 60.835.540
(283, 6597 Manutengio dos Sistemas de Controle Ambiental, de Seguranga Industrial e de 25753 41.768. 776
Satide Ocupacional nas Fibricas de Fertilizantes Nitrogenados
0285.6397 0020 Mamutengdo dos Sistemas de Controle Ambiental, de Seguranga Industrial e de 41.768.776
Saide Ocupacional nas Fabricas de Fertilizantes Nitrogenados - Na Regido
Nordeste
4INV 0| 485 41.768.776
Frojetos 116.801.629
0283. 1C61 Adequagio de Sistema de Produgie de Fertilizantes Nitrogenades - FAFEN (SE) 25 7a3 12.218.281
(0285.1C61 0028| Adequaciio do Sistema de Produgdo de Fertilizantes Nitrogenados - FAFEN (SE) - 12.218.281
No Estado de Sergipe
Projeto implantado (% de execugdo fizica) 39 41NV 0 | 495 12218281
0283, 1C62 Adequagio do Sistema de Produgie da Fabrica de Fertilizantes Nitrogenados - 25753 114.583.348
FAFEN (BA)
0285.1C82 0029 Adequacéio do Sistema de Produgio da Fabrica de Fertilizantes Nitrogenados - 114.583.348
FAFEN (BA) - No Estado da Bahia
Projeto implantado (%= de execugdo fisica) 17 4INV 0 | 495 114.583.348
0286 Oferta de Petrleo e Gas Natural 21118.318.700
Atividades 21.128.318.700
0288 2D00 Desenvolvimento dos Sistemas de Produgio de Oleo ¢ Gis das Bacias da 25753 £4.377.372
Amazéma
(286.2D00 0010| Desenvolvimento dos Sistemas de Produgdo de Oleo e Gés das Bacias da 64.377.372
Amazima - Na Regifo Norte
Capacidade potencial incrementada (mil barris 1 4NV 0| 485
de dleo equivalente/dia)
0226. 2D01 Desenvolvimento dos Sistemas de Produgiio de Oleo e Gis das Bacias da Regido 25753 259,156,632
Nordeste
0286.2D01 0020| Desenvolvimento dos Sistemas de Produgdo de Oleo & Gés das Bacias da Regido 259.156.632
Nordeste - Na Regifio Nordeste
Capacidade potencial mcrementada (mil barris 3 41NV 0| 495 258.156.632
de cleo equivalente/dia)
0286, D02 Desenvolvimento dos Sistemas de Produgio de Oleo e Gis Natural da Bacia de 25753 5.364.134 436
Campos
0286.2D02 0030| Dezenvolvimento dos Sistemas de Produgio de Oleo e Gas Natural da Bacia de £.364.134.436
Campos - Na Regido Sudeste
Capacidade potencial mcrementada (mil barris 411 41NV 0| 495 5364.134.436
de cleo equivalente/dia)
0286. 2D03 Desenvolvimento dos Sistemas de Produgio de Oleo e Gis da Bacia do Espirite 25753 1.522.450.320
Sante
0286.2D03 0032| Deseuvolviments dos Sistemas de Produgdo de Oleo & Gés da Bacia do Espirito 1.522.450.320
Santo - No Estado do Espinto Santo
Capacidade potencial mcrementada (mil barmis 67 41NV 0| 495 1,522 450,320
de cleo equivalente/dia)
0286, 2D04 Desenvolvimento dos Sistemas de Produgio de Oleo ¢ Gis da Bacia de Santos 25783 1.161.252.324
0286.2D04 0030| Dezenvolvimento dos Sistemas de Produgdo de Oleo e Gaz da Bacta de Santos - Na 1.161.252.324
Fegifio Sudeste
Capacidade potencial mcrementada (mil barmis 45 4NV 0| 495 1.161.252.324
de cleo equivalente/dia) )
0286. 2751 Manutengie e Recuperagie dos Sistemas de Produgde de Olee e Gds Natural na 25783 156421944
Regido Norte _
02862751 0010| Mamutencio e Recuperagdo dos Sistemas de Producio de Oleo e Gas Natural na 156.421.044
Regido Norte - Na Regido Nore
41NV 0 | 495 156421044
0286. 2753 Manutengio ¢ Recuperagio dos Sistemas de Produgdo de Oleo e Gds Natural na 25 753 166.292.292
Regido Sul _
(2862753 0040 Mamutencio e Recuperagdo dos Sistemas de Producio de Oleo e Gas Natural na 166.292.202
Eegifo Sul - Na Regido Sul
41NV 0 | 495 166.292.292
D288, 2750 Manutengio e Recuperagio dos Sistemas de Produgdo de Oleo e Gds Natural na 25753 2.804.745.864
Regide Sudeste _
02862730 0030| Mamutencio e Recuperagdo dos Sistemas de Produc#o de Oleo e Gés Natural na 1.804.745 864
Regmio Sudeste - Na Regifio Sudeste
4NV 0| 495 2.804.745.864
0286, 2761 Manutengio e Recuperagio dos Sistemas de Produgio de Oleo e Gds Natural na 25753 2.300.123.820
Regidio Novdeste _
(02862761 0020 Mamutencio e Recuperagdo dos Sistemas de Produc#o de Oleo e Gés Natural na 1.300.123.820
Remio Nordeste - Na Regifio Nordeste
41NV 0| 495 2.300.123.820
0286, 4109 Manutengie da Infra-Estrutura de Exploragio e Produgio de Oleo e Gds Natural 25753 2.891.195.772
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Ressalte-se que a Lei n° 11.514, de 13.08.2007 (LDO para 2008), estabelece, em seu
art. 59, § 1° que, para efeito de compatibilidade da programag¢do do orcamento de
investimento com a Lei n°® 6.404/76, somente deveriam ser consideradas “Investimento” as

despesas com:

I - aquisi¢do do ativo imobilizado, excetuadas as relativas a aquisi¢@o de bens
para arrendamento mercantil; e
II - benfeitorias realizadas em bens da Unido por empresas estatais.

Tal dispositivo refor¢a a impropriedade de se classificar no GND 4 (Investimento)
acOes voltadas a manutencdo e recuperacdo de sistemas e de infra-estrutura operacional da
Petrobrds. Cabe registrar que, assim como essas, diversas outras agdes registradas no

or¢amento de investimento apresentam idéntica distorcao.

5.1.2.2. Vida util do material/equipamento

Como visto no item 4.3.1 anterior, os primeiros manuais de classificacdo orcamentaria
da ONU preconizavam a distingdo entre operagdes correntes e operagdes de capital, a qual

poderia ser feita pelo critério da producdo de receita ou do tempo de vida ttil.

Na elaboracdo das contas nacionais brasileiras, como também ji visto, sdo
considerados investimento a aquisicdo de novos equipamentos cuja vida util seja superior a 1
ano; ja para a Contabilidade Publica, sé sdo considerados material permanente — e, portanto,
investimento — os bens com vida ttil estimada superior a 2 anos, de modo que os materiais e
equipamentos de vida util inferior a isso serdo computadas como despesas correntes. A
principio, reside ai mais um ponto de divergéncia entre a Contabilidade Nacional e a

Contabilidade Governamental na mensuragdo do Investimento Publico.

Entretanto, tendo em vista que, consoante informacdo do préprio IBGE, as contas
nacionais utilizam dados obtidos nos Balangos Gerais da Unido e no SIAFI, ha dividas se o
orgdo oficial de estatistica efetivamente consegue distinguir os equipamentos com vida util
entre 1 e 2 anos, registradas nas despesas correntes, e contabilizd-los como Investimento.
Embora o IBGE terminantemente ndo divulgue as premissas do ‘“tradutor” utilizado para
converter os dados da Contabilidade Publica para a elaborag@o das contas nacionais, mas dada

a dificuldade que tal procedimento envolveria, podendo revelar-se demasiado longo e
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trabalhoso, hd grande probabilidade de que os dados registrados no SIAFI como investimento

sejam incorporados as contas nacionais praticamente “in totum”.

5.1.2.3 Variagdo de estoques

No Balanco Geral da Unido sdo registrados os estoques dos 6rgios da administracio
direta e indireta que recebem recursos dos or¢camentos fiscal e da seguridade, bem como das
estatais dependentes. Entretanto, ndo sdo consideradas as variacdes de estoques das empresas
publicas e das sociedades de economia mista, cujos montantes resultam bem mais
significativos (ex: estoques de petréleo mantidos pela Petrobrds). Em qualquer caso, a
contabilidade governamental ndo s6i computar como investimento publico os estoques de

orgdos e entidades da Administragdo Publica.

Tal procedimento guarda consonincia com as orientacdes emanadas dos manuais das

Nacdes Unidas, sobre o que se manifesta BURKHEAD (1971):

A defini¢@o dos economistas de formagao de capital para fins de renda nacional inclui:
a) novas construcdes; b) material permanente, isto é, maquinaria e equipamento; c)
variacdo de estoques. Idealmente, esta defini¢do deveria aplicar-se ao Govérno geral,
mas, na pratica, seria melhor excluir as variagdes de estoques em virtude das
dificuldades enfrentadas na obtencdo de informacdes a €sse respeito. Nao é provavel
que a omissdo leve a sérias distor¢des, contanto que as principais acumulagdes de
estoques, como a armazenagem de material estratégico e excedentes de producdo
agricola, sejam administradas e computadas pelas emprésas governamentais.

5.2. Dados, metodologias e critérios de precificacdo

5.2.1. Contas Nacionais

5.2.1.1. Origem dos dados

No contexto da nova base de dados (Referéncia 2000), a indisponibilidade de dados
censitarios levou a adocdo de novas bases de dados para o célculo da FBCF no Brasil.
Segundo o IBGE, a principal mudanca consistiu no emprego dos dados desidentificados da
Declaracdo de Informag¢des Econdmico-Fiscais da Pessoa Juridica - DIPJ, fornecidos pela

Secretaria da Receita Federal do Brasil. Essa base de dados foi utilizada para a construciao da
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matriz de FBCF do ano-base 2000, assim como para a mensura¢do do valor da demanda de

investimento de determinadas unidades institucionais nos anos correntes.

Sao cinco os setores institucionais demandantes de FBCF nas contas nacionais:

a) empresas nao-financeiras;
b) empresas financeiras, compreendendo:
- sociedades de depdsitos monetérios e
- empresas de seguro, fundos de pensdo e planos de satide;
¢) administragdes publicas;
d) familias;

e) institui¢cdes sem fins lucrativos a servigo das familias.

Segundo o IBGE, relativamente ao setor institucional “Administragdes Publicas”,
esfera federal, a estimativa da FBCF ¢é feita a partir do Balango Geral da Unido e do Sistema
Integrado de Administracdo Financeira — SIAFI. Para fundos e programas federais ndo-
cadastrados no SIAFI, como os fundos constitucionais de financiamento, o fundo
remanescente do PIS/PASEP, o FGTS e o “Sistema S™°, utilizam-se as demonstragdes

contabeis dessas entidades.

Como ja mencionado, o IBGE utiliza um “tradutor”, programa que converte os dados
da Contabilidade Governamental para a linguagem das Contas Nacionais. Contudo, as
operacdes que, na pratica, sdo realizadas pelo programa sdo mantidas em sigilo pelo IBGE,

impossibilitando que se conhega, de forma precisa, a forma como € feita essa conversao.

% “Sistema S” é o nome que se dd ao conjunto de 11 organizagdes das entidades corporativas voltadas para
treinamento profissional, assisténcia social, consultoria, pesquisa e assisténcia técnica, as quais, além do nome
iniciado por “S”, tém em comum certas caracteristicas organizacionais. Ao final da II Guerra Mundial, foram
criadas as congéneres do setor comercial — SENAIL SESI, SESC e SENAC; posteriormente, passaram a integrar
o Sistema o INCRA, o DPC (Diretoria de Portos e Costas) e o Fundo Aeroviario, e, nos anos 90, com a nova
Constitui¢do Federal, foram criados o SENAR (Servico Nacional de Aprendizagem Rural), o conjunto
SEST/SENAT (Servico Social dos Transportes/Servi¢co Nacional de Aprendizagem do Transporte), e 0 SEBRAE
(Servigo de Apoio as Micro e Pequenas Empresas). Essas organizacdes recebem recursos arrecadados pelo
governo a titulo de “contribui¢do de interesse das categorias profissionais ou econdmicas (art. 149, CF). Trata-se
de uma situacdo impar na qual, embora as receitas delas resultantes sejam cobradas e arrecadadas por érgao
publico federal (no caso, o INSS), a arrecadacdo obtida € integralmente repassada a entidades cuja administragdo
ndo € diretamente vinculada ao governo, ndo se destinando, portanto, a atender as prioridades do Estado.

99



As informagdes relativas aos governos estaduais, bem assim aos municipios das
capitais e das regides metropolitanas, sdo obtidas através de pesquisa prépria do IBGE
realizada pela Coordenagdo de Contas Nacionais — CONAC, pesquisa “Estatisticas
Econdmicas das Administragdes Publicas”. Para o nivel municipal de governo, além daquela

pesquisa, sdo utilizadas informagdes do(a):

- FINBRA - Finangas do Brasil (relatério de informagdes sobre despesas e receitas
dos municipios brasileiros, divulgado pela Secretaria do Tesouro Nacional);

- SIOPS - Sistema de Informacdes de Orcamentos Piblicos em Sadde, do Ministério
da Sadde e

- Pesquisa de Informagdes Bdasicas Municipais da Coordenacdo de Populagdo e

Indicadores Sociais — COPIS/IBGE.

5.2.1.2. Metodologia de apuracio

Até 2006, a metodologia de cédlculo da FBCF no SCN brasileiro era constituida de
projecdes baseadas em indices de volume e precos, por produto, dos valores contidos na
Matriz de Formacao Bruta de Capital Fixo do ano base 1985, construida a partir dos dltimos

censos econdmicos realizados pelo IBGE.

Uma das principais inovacdes do sistema introduzido a partir de 2007, e que, segundo
o IBGE, tornam suas estatisticas mais apuradas, foi a obten¢do da demanda de FBCF para os
anos correntes. Doravante, tendo em vista que a maior parte das novas fontes de informagdes
¢ disponibilizada anualmente, os valores correntes da FBCF ndo mais sdo obtidos a partir da
evolucdo de um ano base, sendo agora calculados para cada ano da série, o que torna as
técnicas empregadas na elaboracdo da matriz de formagdo de capital para o ano base 2000

semelhantes as seguidas na mensuracdo da demanda dos anos correntes.

A base de dados da Declaragdo de Informacdes Econdmico-Fiscais da Pessoa Juridica
(DIPJ) fornece informagdes que viabilizam a estimacdo do valor corrente da FBCF de um
conjunto de empresas organizado por setores definidos pela Classificagdo Nacional de
Atividades Economicas (CNAE 1.0).
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A despeito de essa base de dados apresentar diferencas de detalhamento na oferta de
varidveis segundo os distintos modos de tributagdo factiveis de utilizacdo no coOmputo da
FBCF - Lucro Real, Lucro Presumido, Imunes/Isentas —, € possivel, segundo o IBGE, manter
relativa homogeneidade na metodologia de cdlculo, pois a maior parte do investimento
estimado através de tal base de dados advém do modo de tributacdo Lucro Real, que apresenta

grande riqueza de informagdes e viabiliza a estimacdo da FBCF de maneira bastante acurada.

Tendo como referéncia as informacdes patrimoniais das empresas, a equagdo bdésica
para o célculo do valor corrente da FBCF leva em conta a variacdo anual de seu estoque de
ativos imobilizados, deduzida a alienagdo de ativos produtivos ji existentes para empresas
residentes no pais. Neste caso, hd apenas troca de propriedade — o investimento de uma ou

mais firmas é compensado pelo desinvestimento de outras.

Ressalte-se que a tradugdo das categorias de investimento da DIPJ para os produtos do
SCN se configura como a maior diferenca entre a estimativa da demanda de FBCF no ano
base e a estimativa inicial dos anos correntes. Na construcdo da nova série, Referéncia 2000, a
traducdo obedeceu a critérios baseados na oferta dos produtos, enquanto que nos anos
correntes, num primeiro momento, reflete a distribuicdo observada no ano imediatamente

anterior.

Por fim, vale esclarecer que, de acordo com o SNA 1993, a FBCF se realiza no
momento em que a propriedade dos ativos fixos € transferida para a unidade institucional que
tem a intencdo de utilizd-los e que, a excecdo dos ativos produzidos por conta-prépria, esse
momento nio necessariamente coincide com aquele no qual os ativos sdo produzidos, nem

mesmo com o instante em que foram postos a disposicio para utiliza¢do na producao.

5.2.1.3. Critérios de precificacio

O SNA 1993 recomenda que os ativos fixos novos, adquiridos por compra, sejam

avaliados a precos de aquisi¢do, e os produzidos por conta prépria avaliados por seus pregos

de base estimados ou por seus custos de producao.
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5.2.2. Contabilidade Publica

5.2.2.1. Origem dos dados

Na esfera federal, os registros contdbeis da receita e despesa publicas sdo efetuados no

Sistema de Administragdo Financeira da Administracdo Publica — SIAFIL.

Nos estados e municipios, esses registros sao feitos no SIAFEM, e encaminhados a
Secretaria do Tesouro Nacional, para fins de consolidagdo. Para tanto, a Portaria
Interministerial n° 163/2001 € o normativo que baliza a classificacdo da receita e despesa

publicas para os trés niveis da Administracéo.

5.2.2.2. Metodologia de apuracao

Tendo em vista que, no Brasil, a apropriagdo da despesa obedece ao regime de
competéncia (art. 35 da Lei n° 4.320/64) — o que implica dizer que o consumo do bem
adquirido se déd integralmente quando de sua liquidacdo —, na apuracdo do total de
investimentos realizados utilizam-se, regra geral, dados da despesa executada (liquidada) no

periodo. Esse € o conceito contdbil tradicional.

Ocorre que, nos ultimos dez anos, mais especificamente a partir de 1999, o Brasil
ingressou num intenso processo de ajuste fiscal, como forma de garantir a estabilidade
econdmica através da reducdo da relacdo divida/PIB. Tal processo foi marcado por: a) busca
de sucessivos superdvits primdrios, mediante cortes do gasto publico em sua parte mais
flexivel (investimento e gastos discriciondrios), seja na elaboracdo, seja na execugdo
or¢camentdria; b) manutencdo, como percentual do PIB, dos gastos com pessoal e outras
despesas ndo-financeiras; ¢) aumento da carga tributdria, orientado, sobretudo, para financiar
o crescimento dos gastos com beneficios do INSS e de diversos programas sociais, inclusive

nas dreas de educagdo e saide (Almeida, Giambiagi e Pessoa, 2000).

Para atender as metas de superdvit primdrio e as exigéncias da LRF referentes a
programacio or¢amentdria e financeira, os Ministérios da Fazenda e do Planejamento fixam,
no inicio de cada ano, limites de empenhos e pagamentos de despesas discriciondrias — das

quais os investimentos, por sua natureza, constituem a despesa mais sujeita a
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contingenciamento. Somente a medida que as previsdes de receitas vao-se confirmando é que
a execucgdo das despesas vai sendo flexibilizada, o que, porém, costuma se concentrar no

segundo semestre do ano.

Dai que o governo, sobretudo na esfera federal’®, passou a adiar o empenho de grande
parte dos investimentos para o final de cada exercicio, impossibilitando assim sua execug¢do
integral no proprio ano — por sua natureza, os investimentos necessitam de maior tempo de
maturacdo. Resultado disso € que, a despeito do contido no art. 35 do Decreto n° 93.872/86"
— mas visando a evitar a “perda” dos respectivos recursos or¢amentirios — a maior parte
desses investimentos € liquidada automaticamente pelo SIAFI na virada de cada ano, num
procedimento que, apelidado de “liquidacdo automatica” ou “liquidacdo forcada”, d4 origem
aos chamados “restos a pagar ndao processados”, cuja execugdo efetiva s6 se processa nos anos

seguintes, quando ndo sio cancelados.

Diante da percepc¢do desse fendmeno, surgiram criticas a mensurag¢do do investimento
com base na despesa liquidada: uma vez que os documentos oficiais do governo ndo
diferenciavam’® 8, no final do ano, os valores liquidados automaticamente pelo SIAFI dos
valores liquidados nos termos do artigo 63 da Lei n° 4.320/64, a mensuracdo dos
investimentos pelos valores liquidados tendia a igualar-se ao montante de investimentos

empenhados, distorcendo, conforme explicitado, qualquer andlise oriunda desse dado.

Em Nota Técnica do Senado Federal, ALMEIDA (2006) efetuou o seguinte alerta:

2. Os valores divulgados pelo Tesouro Nacional como sendo o investimento
liquidado no ano estdo errados em virtude de uma falha grave na sistemadtica de
fechamento automdtico do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal (SIAFI) na virada do ano, que ndo permite distinguir o gasto
empenhado do gasto liquidado; o que equivale dizer que tudo que é empenhado é
liquidado e que, portanto, ndo existiriam restos a pagar nao processados. Isto é
evidentemente um absurdo, pois normalmente o empenho € maior que o gasto
liquidado, deixando Restos a Pagar para o ano seguinte, sendo na sua maioria restos a
pagar nio processados.

% Segundo GOBETTI (2006), alguns governos estaduais, como os de Sdo Paulo e Minas Gerais, para citar
apenas dois dos mais importantes Estados, também estariam aplicando o mesmo procedimento.

7 “Art. 35. O empenho de despesa ndo liquidada serd considerado anulado em 31 de dezembro, para todos os
fins, salvo quando: I - vigente o prazo para cumprimento da obrigagdo assumida pelo credor, nele estabelecida;
Il - vencido o prazo de que trata o item anterior, mas esteja em cursos a liquida¢do da despesa, ou seja de
interesse da Administragdo exigir o cumprimento da obrigagdo assumida pelo credor; IlI - se destinar a atender
transferéncias a institui¢oes publicas ou privadas; IV - corresponder a compromissos assumido no exterior”.

% Acerca da execugio orcamentdria, a Secretaria do Tesouro Nacional passou a distinguir, a partir de 2008, os
valores empenhados, os valores liquidados e os valores pagos.
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3. Um bom exemplo desta falha do SIAFI é o que ocorreu com o investimento em
2005. Conforme pode ser observado (...) o investimento liquidado do orcamento de
2005 até novembro era de R$ 3,7 bilhdes. Em dezembro, esse valor aumentou para
R$ 17,3 bilhdes, significando um acréscimo de R$ 13,6 bilhdes de investimento
liquidado apenas no més de dezembro. Acontece que esse dado esta errado.

4. Na virada do ano, uma rotina automatica do SIAFI classifica como
investimento liquidado os valores que estio empenhados e que nao foram
cancelados. Apenas por ocasido do cdlculo dos Restos a Pagar o sistema diferencia o
que foi efetivamente liquidado do que foi apenas empenhado, sem corrigir os valores
divulgados dos investimentos que aparecem nos relatérios divulgados pelo Tesouro
Nacional. Por exemplo, do investimento liquidado de R$ 17,3 bilhdes do or¢amento
de 2005, o qual estd sendo amplamente divulgado pelo governo para mostrar o
crescimento do investimento publico, R$ 11,2 bilhdes desse valor foram apenas
empenhados. O investimento liquidado do orcamento de 2005 foi de R$ 7,8
bilhdes. Ou seja, do total de investimento autorizado pelo LOA 2005 (R$ 23,3
bilhdes), o governo federal empenhou R$ 17,3 bilhdes e executou apenas R$ 7,8
bilhoes.

5. Em resumo, devido ao procedimento de fechamento das contas do SIAFI no final
do ano, todo o investimento empenhado passa a ser automaticamente classificado
como liquidado, dando a idéia de que o governo investiu uma soma superior ao que
de fato ocorreu. Uma vez que o SIAFI faz esse procedimento errado todos os anos,
essa rotina distorce toda a série de investimento publico liquidado; tornando esse
dado divulgado pelo Tesouro Nacional nos seus relatérios da Lei de Responsabilidade
Fiscal totalmente irrelevante para quem quer saber quanto de fato o governo investiu
do valor aprovado no or¢amento daquele determinado ano.

Posteriormente, as vésperas das eleicdes de 2006, a Secretaria de Politica Econdmica
do Ministério da Fazenda (SPE) publicou um estudo intitulado “Crescimento e

. 59
Investimento™

, no qual volta a ser informado, a titulo de investimento do governo central em
2005, o montante de R$ 17,1 bilhdes — onerado, pois, pelo efeito da “liquidagdo forcada” —
ensejando novas criticas e levando aquele 6rgdo a publicar uma nota de esclarecimento®.
Nesse novo documento, a SPE apontou a coexisténcia de trés diferentes critérios para

apuracdo do valor total do investimento publico:

a) a sistemdtica do SIAFI, segundo a qual o investimento da Unido no exercicio é

dado por:

Investimento = empenhos emitidos (liquidados e ndo liquidados) no exercicio -
empenhos cancelados no exercicio;

¥ Crescimento e Investimento. Secretaria de Politica Econdmica, Ministério da Fazenda. Brasilia: 30 de junho de
2006. Disponivel em < http://www.fazenda.gov.br/portugues/documentos/2006/p030706.pdf>. Acesso em
18.10.2007.

% SPE (2006b). Nota de Esclarecimento sobre Investimento Publico. Secretaria de Politica Econdmica,
Ministério da Fazenda. Brasilia: 11 de julho de 2006. Disponivel em
http://www.fazenda.gov.br/spe/publicacoes/fiscal/seminarios/Nota%20de %20Esclarecimento%20%20SPE %20v
4%20revis%C3%A30.pdf>. Acesso em 18.10.2007.
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b) a otica de caixa, utilizada pela STN na execucgdo financeira do Tesouro e no

célculo do resultado primério, que, a titulo de investimento pago pela Unido, em

determinado exercicio, considera como resultado a seguinte equagao:

Investimento = empenhos emitidos e pagos no exercicio + empenhos emitidos em
anos anteriores e pagos somente nesse exercicio

a 6tica econdmica, que, considerando o estdgio da liquidacdo da despesa como o
mais préoximo do conceito econdmico de FBCF, estabelece o investimento como

sendo dado por:

. .. . R 61 . . ~
Investimento = empenhos emitidos e liquidados’ no exercicio (pagos ou ndo) +
empenhos emitidos em anos anteriores e liquidados™* somente no exercicio

Obs: os empenhos liquidados correspondem as despesas autorizadas no or¢amento do
ano e cuja ocorréncia efetiva foi atestada pelo administrador piblico no mesmo
exercicio. Caso a despesa liquidada ndo seja paga no mesmo ano em que autorizada no
orcamento, ela se torna ‘“restos a pagar” (RAP), a serem pagos em exercicios
posteriores.

Os trés critérios de apropriacdo do Investimento Publico foram assim sintetizados pela

SPE:
Quadro 3
Trés Critérios de Analise do Investimento
Critério Empenhos do Exercicio | Empenhos de Utilizacao

Atual Exercicios Anteriores

Contabil Empenhos liquidados

Prestacdo de contas do Executivo

T - e elaboracdo do BGU e relatérios
Empenhos nao liquidados

exigidos pela LRF
Caixa Empenhos pagos Empenhos pagos Apuracdo do resultado primdrio
omi Esti ticipagdo do set
Econdmico | Empenhos liquidados Empenhos liquidados Shmar a pariicipagac do sefot

publico na FBCF

Fonte: SPE/MF

Posteriormente, o proprio ALMEIDA, juntamente com GIAMBIAGI e PESSOA

(2006), reforgcaram que a andlise do investimento ptblico pelo conceito “liquidado” leva a

conclusdes distorcidas. Em primeiro lugar porque, diferentemente do que costuma ocorrer

%! N#o inclui a liquidagio automética no fechamento do exercicio, isto é, restos a pagar nio processados.
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com outras despesas ndo-financeiras®®, no final do exercicio os valores empenhados para
investimento sdo bastante superiores aos valores liquidados e efetivamente pagos; em segundo
lugar, em virtude do procedimento automadtico de fechamento das contas fiscais do SIAFI, que
ao final do ano “liquida” automaticamente todos os empenhos, processados ou ndo. A
conjugacdo desses fatores conduziria a uma superestimac¢do do montante real de investimento
publico realizado no ano: em 2005, por exemplo, enquanto o SIAFI apontava um
investimento total da ordem de R$ 17,3 bilhdes — montante empenhado — na verdade esse
gasto nao ultrapassou R$ 7,8 bilhdes (montante liquidado). Segundo os autores, a forma de
corrigir essa distorcdo seria por meio da apuracdo dos Restos a Pagar processados, que
permitiria distinguir quanto da despesa foi apenas empenhado e quanto foi de fato liquidado

(independentemente de terem sido pagos ou ndo) no ano corrente.

A equacio de cdlculo do investimento ptblico proposta por Almeida, Giambiagi e

Pessoa teria a seguinte formatacio:

Investimento = investimento liquidado e pago do orcamento do ano X + investimento
liquidado, mas ndo pago, do orcamento do ano X + investimento do orcamento do ano X - 1,
empenhado em X - 1, mas liquidado e pago apenas no ano X (restos a pagar ndo processados

pagos)

Posteriormente, GOBETTI (2006) volta a discutir o efeito da “liquidacdo forcada” na
mensuracdo do investimento publico federal. Partindo da metodologia proposta por
ALMEIDA (2006) e ALMEIDA et al (2006) — na qual identificou imprecisdes tais como
dupla contagem, decorrente da utiliza¢dao, como valor dos restos a pagar processados, do valor
do estoque inscrito no inicio de cada ano, sem descontar as reinscricdes de RP de exercicios
anteriores; ndo consideracio do cancelamento de restos a pagar processados, € ndo
considera¢do do valor dos Restos a Pagar liquidados e ndo pagos —, Gobetti prop6s um novo
modelo para estimacdo do valor efetivamente executado, expurgando, dos balangos de cada
ano, o efeito da “liquidag¢do for¢ada” ali embutida e dos cancelamentos de restos a pagar
inscritos em exercicios anteriores, e incluindo a liquidacdo de Restos a Pagar ndo processados

de exercicios anteriores.

62 . . .. . o .

Almeida, Giambiagi e Pessoa denominam de “outras despesas ndo-financeiras” as despesas com sentencas
judiciais, indenizagdes e restitui¢des, indenizagdes trabalhistas, indeniza¢des por trabalho no campo e despesas
de exercicios anteriores.
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O modelo proposto por Gobetti ficaria assim delineado:

ImEf; = Pgy +| > RPPF, Ins - RPP, APagar — RPP; Cancel + RPNP Execut,
T 0 |
Onde:
InvEf, = Investimento “efetivo”
Pg, = Empenhos liquidados e pagos no exercicio
RPP, Ins Restos a pagar processados inscritos no exercicio
RPP,apagar = Restos a pagar processados inscritos até o exercicio anterior, para pagamento no exercicio
corrente
RPP, Cancel = Cancelamentos de Restos a Pagar inscritos em exercicios anteriores
RPNP Execut, = Liquidacdo de Restos a Pagar ndo processados de exercicios anteriores

Obs: valores obtidos via manipulacdo de contas especificas do SIAFL

O modelo tem a caracteristica de ser “plurianual”, ou seja, embora restrito ao conceito

de liquidacdo efetiva, de acordo com o conceito do artigo 63 da Lei 4.320/64, ele captura

simultaneamente a execucdo de investimentos de vdrios orcamentos anuais, deduzindo das

estimativas os cancelamentos de restos a pagar processados, referentes a investimentos que

teriam sido

indevidamente liquidados. Comparando-o as metodologias Contébil, de Caixa e

Econdmica (proposta Almeida), foram apurados os seguintes valores para o periodo 1995-

2005:
Tabela 2
Metodologias de Estimacao do Investimento Puablico da Unido (1995-2005)
R$ mil
Ano Conceito Conceito Conceito Investimento
Contabil Economico Caixa Efetivo (5)= @) -()
tradicional (Almeida) (STN) (Gobetti)
(0)) 2 3 (€))

1995 4.746.097 4.758.250 4.468.764 4.440.649 -305.448
1996 5.727.051 6.677.936 5.257.035 5.257.035 -470.016
1997 7.537.834 8.804.831 6.419.386 7.252.727 -285.107
1998 8.284.570 8.445.600 8.857.636 8.493.635 209.065
1999 6.955.350 5.502.262 5.431.905 5.349.359 -1.605.991
2000 10.099.094 7.760.928 7.927.450 7.736.052 -2.363.042
2001 14.580.419 10.788.224 10.237.842 10.509.098 -4.071.321
2002 10.126.831 13.559.684 12.247.851 13.448.385 3.321.554
2003 6.452.131 7.571.845 5.219.062 7.070.417 618.286
2004 10.865.980 7.699.281 9.074.082 6.975.533 -3.890.447
2005 17.322.105 11.614.734 10.306.425 11.158.253 -6.163.852
Total 102.697.462 93.183.575 85.447.438 87.691.143 -15.006.319

Fonte: Siafi e RREO
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Como se vé na Coluna 5, a superestimativa decorrente da “liquidacdo automaética”
efetuada pelo SIAFI nas viradas de ano, que leva os balancos oficiais a registrarem sempre
um volume de investimentos superior ao efetivamente realizado no ano, alcancga, entre 1995 e
2005, R$ 15 bilhdes, se incluidas as transferéncias para Estados e Municipios, ou R$ 6,63
bilhdes (12,1% do valor real), excluidas essas transferéncias. Tomando-se apenas o periodo
1999-2005, a superestimativa alcanca 17,7% e, se considerados apenas os dois dltimos dois
anos (2004 e 2005), as diferencas entre o valor contabil dos investimentos e o valor efetivo
chegam a 42,5% e 32%, respectivamente. Esses nimeros mostram que o processo de ajuste
fiscal iniciado na década de 90 e que levou a um crescimento vertiginoso dos restos a pagar,

tornou defasadas as metodologias tradicionais de andlise da execucdo dos investimentos.

Relativamente as Contas Nacionais, uma vez que os valores de liquidacdo constantes
dos relatorios e balancos oficiais de final de exercicio sdo os valores de empenho, e ndo os de
liquidacdo efetiva, Gobetti constatou ainda que os dados coletados pelo IBGE para a
elaboracdo das contas nacionais também estdo viesados pelo efeito da “liquidacio forgada”, e
que, ainda que corrigida a liquidacdo automdtica do SIAFI, a andlise dos exercicios
orcamentdrios, isoladamente, na forma como feita pelo IBGE, também induz a viés de
superestimativa — se utilizados os valores de empenho (critério contdbil) — ou de
subestimativa, se utilizados os valores liquidados, pois, nesse caso, desconsidera-se parte dos

restos a pagar processados.

Por tudo isso, concluiu Gobetti que :

A atual metodologia usada pelo IBGE para apurar as despesas de capital fixo da
administragdo publica, baseada no regime de competéncia e no principio da
anualidade, tornou-se incompativel com a realidade orcamentdria brasileira. Mesmo
que se corrija o atual procedimento de “liquidagdo forcada” ou se passe a dar
publicidade ao valor da liquidagdo efetiva, coincidente com o conceito de despesa
executada, ainda assim teremos um dilema a resolver se nos mantivermos presos a
analise do exercicio orcamentdrio isoladamente: usar os valores de empenho e incorrer
em superestimativas, ou usar os valores liquidados e incorrer em subestimativas, pois
nesse caso desconsideramos parte dos RP’s.

A solugdo definitiva para o problema, segundo o autor, s6 serd possivel com a reforma
da Lei n° 4.320/64, mediante a substitui¢do do sistema contabil atual por outro que reflita os

investimentos sob o ponto de vista de seu impacto sobre o ativo da administracdo publica.
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Enquanto isso, o modelo proposto, acima descrito, teria o conddo de minimizar possiveis

vieses na mensuracdo da FBCF da Administragdo Publica nas contas nacionais.

Diante disso, aquele autor considerou imperioso que o IBGE “reveja suas
metodologias aplicadas ao setor piiblico, aproveitando o atual momento de revisdo das séries
anuais”. Por outro lado, propds que a STN dé transparéncia aos valores efetivamente
liquidados nos relatérios e balangos oficiais — o que ja foi providenciado pela STN —, e
desenvolva instrumentos no SIAFI que possam ser facilmente utilizados pelos pesquisadores
do IBGE no trabalho de estimag¢do da formacdo bruta de capital fixo das administragdes

publicas, a partir da andlise dos restos a pagar.

Entretanto, conforme informagdo obtida junto a Coordenag¢do de Contas Nacionais
(CONAC) durante a elaboragdo deste trabalho, ndo hd intengdo do IBGE, ao menos por ora,
de fazer uso de tal metodologia, entendendo aquele 6rgdo que sua base de dados é o SIAFI e
os balancos da Unido, ndo podendo utilizar dados que ndo estejam ali contidos. Com base em
tal entendimento, conclui-se que qualquer alteragdo na metodologia de célculo das contas
nacionais visando a expurgar o efeito dos ‘Restos a Pagar” e da “Liquida¢do Forcada”
dependerd de iniciativa do MF/STN para explicitar esses efeitos e demonstrar que o
investimento publico real ndo condiz com o que tem sido divulgado, o que poderd vir a

esbarrar em eventuais entraves politicos.

5.2.2.3. Critérios de precificacio

Uma deficiéncia da Contabilidade Piblica brasileira € a tendéncia de gerar “passivos
reais a descoberto” pela ndo contabilizagdo dos bens de uso comum do povo no Ativo
Permanente dos 6rgios e entidades de Direito Publico Interno. Isto porque, quando as obras
publicas ndo sdo “ativadas”, tendo como contrapartida aumentos no passivo permanente,
tende a ocorrer um desequilibrio no saldo patrimonial, os chamados “passivos reais a

descoberto”.

Ademais, como ja visto, a Contabilidade Governamental avalia os ativos publicos com

base no valor histérico, o que agrava as distor¢cdes nos demonstrativos contdbeis dos entes
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federativos — especialmente no Balanco Patrimonial”® — e no montante das Receitas

Patrimoniais por eles auferidas.

Com a entrada em vigor da Resolu¢do CFC n° 1137/08, de forma obrigatdria, a partir
de 1° de janeiro de 2010, essa situagdo tende a ser corrigida, desde que se proceda a uma
reavaliacdo de todo o Ativo Permanente da Unido, Estados e Municipios, subavaliado ao

longo das mais de quatro décadas de vigéncia da Lei n°® 4.320/64.

5.3. Abrangéncia do Setor Governo

Quando se pensa em investimento publico, ou investimento do setor governo, convém
ter em mente que o termo “Governo” pode ter diferentes significados, em diferentes
contextos: “governo central” refere-se as instituicdes publicas de administragdo e de direcdo
em nivel nacional. “Governo geral” inclui o governo central, os governos regionais € as
instituicdes descentralizadas. A consolidagdo do governo geral e do setor de empresas
publicas ndo-financeiras é denominada ““setor publico ndo financeiro”, e quando se acrescenta

o Banco Central e as institui¢cdes financeiras publicas, tem-se o “setor publico consolidado”.

Apresentamos a seguir a abordagem das contas nacionais e da contabilidade publica

para o conceito de governo.

5.3.1. Contas Nacionais

Para a Contabilidade Social, o conceito de Governo aproxima-se mais do significado
de governo central; considera-se Administracdo Publica apenas os 6rgdos que executam
fungdes tradicionais ou tipicas de governo, como justi¢a, seguranca (nacional e interna),
educacido gratuita, satide, etc.. As empresas publicas, que desempenham atividades produtivas
e vendem seus produtos no mercado, sdo incluidas nas contas nacionais juntamente com as

demais empresas.

% Tomando por base as prestagdes de contas dos estados de Sdo Paulo e Mato Grosso, Petri chama a atengio
para as distor¢des na situacdo financeira das entidades de direito publico interno no Brasil, em decorréncia da
imprecisio na retratagdo dos ativos. Tal situacdo se agravou com a expansdo do Estado brasileiro e com as altas
taxas de inflacdo das décadas de 70 e 80, fazendo com que, hoje, os resultados patrimoniais ou econémicos € o
Balango Patrimonial encontrem-se em situa¢do “marginalizada” (Petri apud Lock e Pigatto, 1987, p. 5-96).
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Partindo dessa premissa, compdem o setor institucional “Administracdes Publicas”,

em linhas gerais, as seguintes unidades institucionais:

- Orgdos governamentais da administracdo central e entidades descentralizadas

(autarquias, fundacées e fundos), nos ambitos federal, estadual e municipal,

- entidades publicas juridicamente constituidas como empresas, com funcdes tipicas

de governo e cujos recursos sdo provenientes, em sua maior parte, de

transferéncias;

- entidades paraestatais cuja principal fonte de receita sdo recursos tributdrios

vinculados arrecadados pelo governo:

a) “Sistema S”: instituicdes produtoras de servicos sociais que tém como

principal fonte de receita recursos tributdrios vinculados arrecadados pelo

gOVerno,

N

b) conselhos profissionais: instituicdes de apoio a regulacio das atividades

profissionais que tém como principal fonte de recursos contribuicdes

compulsdrias;

¢) fundos de cardter publico, tais como fundos constitucionais (FPE e FPM), o

Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), o Programa de Integracdo

Social e o Programa de Formacdo do Patrimdnio do Servidor Publico

(PIS/PASEP).

Tracado um paralelo entre os 6rgdos/entidades que constituem o “dmbito” do setor

institucional Administracdes Publicas (Contas Nacionais) e os que integram a classificacao

institucional do orcamento publico, observa-se que pertencem ao Orcamento Fiscal e da

Seguridade Social, mas estdo fora do ambito do setor institucional “Administracdes Puiblicas”

nas Contas Nacionais (nivel federal):

20302
20303
22211
25201
29202
29205
25207
29208
29209
29214
30201

Nuclebrids Equipamentos Pesados S/A

Indistrias Nucleares do Brasil S/A

Companhia Nacional de Abastecimento

Banco Central do Brasil

Companhia de Navegagio do Sdo Francisco - Franave
Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre S/A
Servico Federal de Processamento de Dados - Serpro (Até 2003)
Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais

Valec - Engenharia, Construgdes e Ferrovias S/A
Companhia Brasileira de Trens Urbanos

Radiobris - Empresa Brasileira de Comunicacdo S/A
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Ademais, ndo pertencem ao Orcamento Fiscal e da Seguridade Social, mas integram o

setor institucional “Administracdo Pdblica” nas contas nacionais:

Conselhos

Conselho Federal de Enfermagem

Conselho Federal de Quimica

Conselho Federal de Odontologia

Conselho Federal de Economia

Conselho Federal de Biomedicina

Conselho Federal de Servigo Social

Conselho Federal de Contabilidade

Conselho Federal de Medicina

Conselho Federal de Farmacia

Conselho Federal de Biologia

Conselho Federal de Fonoaudiologia

Conselho Federal da Ordem dos Musicos do Brasil
Conselho Federal de Nutricionistas

Conselho Federal de Psicologia

Conselho Federal de Medicina Veterindria

Conselho Federal de Corretores de Iméveis

Conselho Federal de Profissionais de Relacdes Piblicas
Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia
Conselho Federal de Biblioteconomia

Conselho Federal de Administra¢do

Conselho Federal de Fisioterapia e Terapia Ocupacional
Conselho Nacional de Técnicos em Radiologia

Fundos

PIS/PASEP
FGTS

Entidades do “Sistema S '":

Servi¢o Nacional de Aprendizagem Nacional - SENAI
Servico Social do Comércio - SESC

Servi¢o Social da Inddstria - SESI

Servi¢o Nacional de Aprendizagem Comercial - SENAC
Servico Social de Transporte - SEST

Servi¢o Nacional de Apredizagem de Transporte - SENAT
Servi¢o Nacional de Aprendizagem - SENAR

Outros:

Fundagio Norteriograndense de Pesquisa e Cultura do Rio Grande do Norte
Fundagio de Apoio a Pesquisa e a Extensdo - FUNAPE

Fundagio Desenvolvimento, Extensdo e Pesquisa - FUNDEPES

Fundagio Universitdria Mendes Pimentel

Servicos Aéreos Especiais Médico Hospitalar Concei¢do Ltda.

Observe-se que os investimentos realizados pelo Banco Central do Brasil

(equipamentos, sistemas informatizados, etc.) nao sdo computados no setor institucional
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“Administragdo Pudblica”, mas sim no setor “Empresas Financeiras”; tal entendimento,

mantido pelo SNA 1993, é explicado por BURKHEAD (1971):

Numa classificacdo econdmica, um problema especifico que se apresenta € a inclusao
ou exclusdo de operagdes de banco central. Pode-se inclui-las com base no fato de que
o banco central realiza transacdes especificas que podem ser controladas pelo
Govérno e que produzem o mesmo tipo de efeitos econdmicos que as operacdes de
empréstimos realizadas pelas empresas governamentais. Por outro lado, os bancos
centrais efetuam outras transagdes, como empréstimos e adiantamentos a bancos
comerciais, que t€m caracteristica notadamente diversas das operagdes de
empréstimos levadas a efeito por empresas mistas, com participagio do Governo. E
desnecessdrio dizer que a inclusdo das operag¢des de bancos centrais no ambito de uma
classificacdo econdmica traz sérias complicacdes. Na maioria dos casos, serd
provavelmente melhor fazer a exclusdo e restringir o ambito da classificacdo,
aproximando-o mais de um esquema orcamentario.

Um importante aspecto a ser observado € a divergéncia entre os sistemas contdbeis
adotados pela Administra¢do direta e a indireta (empresas estatais), pois, no primeiro caso,
adotam-se as disposi¢des da Lei n° 4.320/64 e legislacdo infralegal, enquanto que, para as
demais, adotam-se as regras da Lei n° 6.404/76, bastante diferentes entre si. Sobre essa

questdo, j4 alertava Burkhead:

Na preparagdo de uma classificacdo econdmica, surge um problema contabil na
mensuracdo das atividades do Governo geral. Na maioria dos paises, a receita e a
despesa dos departamentos e 6rgdos do Governo geral sdo contabilizados segundo um
critério de caixa ou segundo as obrigagdes assumidas. No primeiro caso, as receitas
sdo escrituradas quando arrecadadas e as despesas, quando os cheques sdo emitidos.
As obrigagdes registram o montante das responsabilidades, segundo sdo assumidas.
As estimativas or¢camentdrias sdo preparadas, de maneira convencional, segundo um
desses critérios ou ambos, o que significa que as contas do Governo geral ndo
demonstram o ritmo segundo o qual os bens e servicos sdo consumidos. Por outro
lado, as empresas mistas governamentais mantém sua escrita numa base de exercicio,
de forma que as receitas s@o escrituradas, quando a elas a empresa faz jus, e as
despesas, na medida em que os bens e servicos s@o consumidos. As contas da renda
nacional sdo também preparadas segundo essa base e, se uma classificacdo econdmica
deve proporcionar o maximo de utilidade em relacéio a essas contas, deve existir uma
mensuragdo uniforme.

E complementava:

Nio ha forma facil de contornar esse problema. Dificilmente seria factivel modificar
inteiramente o sistema contdbil do setor do Governo geral para uma base de exercicio
que se destine a servir aos objetivos da classificacdo econdmica. As empresas publicas
necessitam da contabilidade de exercicio para a mensuracdo dos seus resultados
operacionais. Portanto, o mais que pode ser feito nessas circunstincias € efetuar os
ajustamentos estatisticos necessdrios para evitar maiores discrepancias nas contas do
setor do Governo geral.

Com efeito, no caso brasileiro, hd significativas diferengas entre as normas aplicaveis

a Contabilidade Publica e a Contabilidade Societdria (vide Quadro 2). Tais diferencas,
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contudo, podem ser minimizadas desde que um “tradutor” proceda a um adequado

ajustamento estatistico.

5.3.2. Contabilidade Publica

Na Contabilidade Publica — esfera federal — sdo registrados como Investimentos as
despesas custeadas pelo Orcamento Fiscal e da Seguridade, envolvendo Administragdo
Direta, administracdo descentralizada (autarquias, fundacdes e fundos) e estatais dependentes.
Ja os investimentos realizados pelas empresas nas quais a Unido, direta ou indiretamente,
detenha mais de 50% do capital com direito a voto sdo registrados no Orcamento de

Investimento. Em conjunto, esses orcamentos compdem a Lei Orcamentaria Anual.

Quanto ao Banco Central — diferentemente das contas nacionais —, o art. 6, § 6°, da

LRF estabelece que seus investimentos devem compor a LOA.

Tomando por base as trés esferas da administracdo publica, pode-se dizer que o
conceito de governo da Contabilidade Pudblica assemelha-se mais ao setor publico
consolidado; ocorre que o conceito de setor publico consolidado ndo se presta a mensuracio
do investimento publico. Isto porque, no Brasil, as maiores empresas estatais sdo do tipo nao-
dependente, ou seja, ndo dependem de recursos da LOA (art. 2°, III, da LRF); ao contrério,
nas grandes estatais federais brasileiras —Petrobrds, Eletrobrds, Banco do Brasil, etc. — as
despesas de custeio sdo financiadas com recursos proprios dessas entidades — em geral,
sociedades de economia mista —, o que também ocorre com a maior parte de suas despesas de
investimento. Assim, parte dos recursos que as financiam sdo oriundos — e pertencem — ao

setor privado (acionistas minoritrios).

Entretanto, relatérios divulgados pela Secretaria de Politica Econdmica do Ministério
da Fazenda — SPE/MF té€m incluido, no conceito de “Investimento Piblico”, os investimentos
realizados por empresas estatais. Tal procedimento, além de divergir do conven¢do adotada
pela teoria econdmica e das contas nacionais — que inclui os investimentos de estatais no
montante de investimentos privados —, gera também dubiedade, dentro do préprio Governo,
acerca do real montante dos investimentos originados no setor publico, impactando

negativamente o grau de precisdo do planejamento econdmico.
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Um exemplo desse superdimensionamento pode ser visualizado na Tabela 2 abaixo,

elaborada pela Secretaria de Politica Econdmica - SPE em 30.06.2006%*:

Tabela 3
Investimentos do Governo Federal, 1999-2007

(R$ bilhoes) 1999 (2000 (2001 |2002 [2003 (2004 |2005 |2006
Total 16,0 20,0 27,3 28,9 28,2 35,00 452 52,8
Governo Central 6,9 10,1 14,6 10,1 6,5 10,9 17,1 19,0
Estatais Federais 9,1 9,9 12,7 18,8 21,8 24,1 28,1 33,8
Setor Produtivo 8,0 8,7 11,9 17,6 20,4 23,4 26,8 31,6

- Grupo Petrobris 4,5 6,0 8,6 13,3 16,9 20,0 229 25,7

- Grupo Eletrobras 29 2,2 2,7 3,4 29 2,8 3,2 42

- Demais 0,5 0,6 0,6 0,9 0,5 0,5 0,8 1,7
Setor Financeiro 1,1 1,2 0,8 1,2 1,4 0,8 1,3 2,3
(%PIB) 1999 (2000 (2001 |2002 [2003 (2004 |2005 |2006
Total 1,64 1,82 2,28 2,15 1,82 1,98 2,33 2,50
Governo Central 0,71 0,92 1,22 0,75 0,41 0,62 0,88 0,90
Estatais Federais 0,93 0,90 1,06 1,40 1,40 1,37 1,45 1,60
Setor Produtivo 0,82 0,79 0,99 1,31 1,31 1,32 1,39 1,50

- Grupo Petrobras 0,47 0,54 0,72 0,99 1,09 1,13 1,18 1,22

- Grupo Eletrobras 0,30] 0,20] 0,22 025| 019] 0,16 0,17 0,20

- Demais 0,05 0,05 0,05 0,06 0,03 0,03 0,04 0,08
Setor Financeiro 0,11 0,11 0,07 0,09 0,09 0,04 0,06 0,11

Fonte: SIAFI e DEST (Portarias n°s 03, de 31.05.2005 e 09, de 31.05.2006), projecao de
2006 = 80% da dotagdo do ano.

Vimos na Tabela 1 que o Investimento Publico realizado na esfera federal foi
estimado, para 2003, em R$ 7,9 bilhdes pela STN ¢ em R$ 4,2 bilhdes pelo IBGE. Ja na
metodologia da SPE (Tabela 2 acima), esse mesmo Investimento alcancgaria nada menos que
R$ 21,8 bilhdes, visto que inclui no rol dos investimentos publicos aqueles realizados por
estatais dos setores financeiro e nio financeiro; como se sabe, porém, essas nao constituem
patrimdnio eminentemente publico (sdo sociedades de economia mista) e, como se verifica na
Tabela 3 abaixo, realizam a maior parte de seus investimentos com recursos proprios, isto €,

nao oriundos do OGU:

% http://www.fazenda.gov.br/portugues/documentos/2006/p030706.pdf (disponivel em 20.11.2007)
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Tabela 4
Investimentos* das Estatais: fontes de financiamentos

R$ milhoes correntes

ESPECIFICACAO Despesa Realizada
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Recursos Préprios 10.801| 15.512| 16.844 21.570 25.197 | 26.774| 29.800
Rec.p/Aumento do Patr. Liquido 620 312 110 306 619 355 458
Op.Crédito de Longo Prazo 374 1.037 2.367 747 900 136 1.561
Outros Recursos de Longo Prazo 1.185 2.008 2.434 2.139 1.395 5.556 7.962
TOTAL 12.979| 18.869 | 21.755 24.762 28.111 | 32.821| 39.780

Fonte: MP/SE/DEST (http://www.planejamento.gov.br/noticia.asp?p=Ist&cat=117&sub=186&sec=4).
(*) Os investimentos sdo os valores agregados ao ativo imobilizado e forma¢ao do ativo diferido, proveniente de
imobilizagdes, de acordo com as determinagdes da Lei 6.404/76.

Conclui-se, portanto, que, também nesse caso, a mensuragao do investimento ptblico
mostra-se inadequada, na medida em que, dos montantes obtidos, mais de 70% sao

financiados por recursos privados, e ndo por recursos publicos.

5.4. Depreciacao

Ao promover a diminuicdo da situacdo liquida patrimonial, a depreciacdo visa a
preservacdao do capital da entidade. A idéia é que o valor assim contabilizado seja
posteriormente utilizado para a reposicdo do ativo, desgastado pelo uso, pela obsolescéncia
e/ou pela acdo do tempo. Assim, a contabilizacdo da depreciacdo possibilita a correta

mensuragdo do ativo, conferindo a informac¢ao contdbil uma maior transparéncia.

Uma vez contabilizada, a depreciacdo ndo ird afetar o Investimento Bruto; entretanto,
altera o Investimento Liquido no periodo. Essa distin¢cdo é fundamental em Economia, pois,
como Vvisto no item 3.1, o Investimento total s6 provocard a elevagdo do estoque de capital da
sociedade — e, conseqiientemente, do nivel de atividade econdmica em periodos seguintes — se

for capaz de superar a depreciacdo verificada no periodo.

5.4.1. Nas Contas Nacionais

Na Contabilidade Nacional ndo existe, propriamente, um célculo de “depreciagcdo”, tal
como esta é registrada pela Contabilidade. Uma aproximacgdo desse conceito dd-se com a

apuracdo do Consumo de Capital Fixo (CCF); seu valor, contudo, pode desviar-se
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consideravelmente do que seria obtido pelo conceito de depreciagdo adotado pela

Contabilidade.

De acordo com os paragrafos 6.182 e 6.183 do SNA 93, o CCF corresponde ao
decréscimo, entre o inicio e o fim do periodo contédbil, no valor dos ativos fixos detidos por
uma entidade, como resultado de sua deterioracdo fisica, taxas normais de obsolescéncia e
danos acidentais. E medido pelo decréscimo relativo no valor do ativo fixo a partir de sua
utilizacdo na producdo ou, alternativamente, como parcela do produto utilizada para a

reposi¢cdo do capital desgastado durante a sua utiliza¢do no processo produtivo.

Cabe ressaltar que, de acordo com o pardgrafo 6.187 do Manual das Nagdes Unidas:

Apesar do consumo de capital fixo incluir redu¢des no valor dos ativos fixos
resultantes das taxas normais e esperadas de obsolescéncia, nao deve incluir perdas
devidas a desenvolvimentos tecnoldgicos inesperados que podem encurtar, de forma
significativa, a vida util de um grupo de ativos fixos existentes.

Visando adaptar as Contas Nacionais as recomendacdes do SNA 93, um dos
aperfeicoamentos introduzidos pelo IBGE na série do SCNB, referéncia 2000, foi o
desenvolvimento de uma metodologia para o célculo do Consumo de Capital fixo das
Administragdes Piblicas®, o que deverd tornar o valor da produg@o desse setor institucional
mais coerente com as demais atividades do Sistema de Contas Nacionais. A metodologia para

calculo do CCF foi assim definida:

Metodologia

O método adotado para estimar o consumo de capital fixo da administracdo publica

consiste em:

- Usar o Método do Inventario Permanente (MIP);

- Usar as estimativas da série histérica de Formac¢do Bruta de Capital Fixo do IBGE
para o

- Aplicar indices de preco para atualizac¢@o dos valores dos estoques e do consumo
de capital

- Aplicar o tempo de vida ttil de cada ativo fixo e fazer suposi¢des sobre a taxa de
depreciacao (linear, geométrica, por exemplo).

Quanto a hipétese sobre a distribuicdo do consumo (depreciag¢@o) do ativo do capital
fixo ao longo da vida ttil, este trabalho adota a Depreciacdo Linear. Esta hiptese € de

% Nota Metodolégica n° 12 — Consumo de Capital Fixo da Administracio Piiblica, do IBGE.

% As hipéteses adotadas para o cilculo do CCF da Administragio Piblica sio: método de depreciagio linear, isto
é, o consumo de capital fixo € um montante fixo (constante) do valor do ativo distribuido para cada ano durante
o perfodo de vida ttil do ativo; vida ttil de 10 anos (K=10) para mdquinas e equipamentos e de 50 anos (K=50)
para construgdes; o ativo s se deprecia no ano seguinte ao de sua aquisi¢@o e ao final de sua vida 1til o ativo se
deprecia totalmente (“morte subita”).
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que o consumo de capital fixo é um montante fixo (constante) do valor do ativo
distribuido para cada ano durante o periodo de vida ttil do ativo, como visto
anteriormente. A hipdtese adotada para o tempo de vida ttil dos ativos determina a
capacidade da FBKF, em cada ano, influenciar o valor da depreciacdo dos anos
posteriores.

Neste trabalho opta-se pelas hipéteses de vida titil de 10 anos (K=10) para miquinas e
equipamentos e de 50 anos (K=50) para construcdo. Utiliza-se, ainda, as hipdteses de
que o ativo s6 se deprecia no ano seguinte ao ano de sua aquisicdo e de que ao final de
sua vida util ele se deprecia totalmente (também chamada de hipétese de morte
subita).

O IBGE adverte, contudo, que o consumo de capital fixo é definido no sistema de
contas nacionais de uma forma destinada a ser teoricamente apropriada e relevante para a
andlise econdmica e que, por isso, seu valor pode desviar-se consideravelmente do que é
registrado nas contas das empresas ou autorizado no plano fiscal, especialmente quando existe

inflacdo.

5.4.2. Na Contabilidade Publica

Ao definir as normas Gerais de Direito Financeiro para Elaboragdo e Controle dos
Orcamentos e Balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, a Lei n°
4.320/64 ndo previu célculo de depreciacdo, amortizacdo ou exaustdo para os 6rgdos da
Administragao Direta, mas apenas para entidades autarquicas ou paraestatais, inclusive de
previdéncia social ou investidas de delegacdo para arrecadacio de contribuicdes parafiscais da

Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal (art. 108, § 2°).

Entretanto, a despeito de algumas opinides contrdrias ao uso da depreciagdo na
Administragdo Publica brasileira®’, a tendéncia dos organismos internacionais € recomendar a
contabilizacdo da depreciacdo dos bens do ativo imobilizado; exemplos disso sdo o IFAC®,
através da IPSAS n° 21 e do Estudo n° 10 do Comité do Setor Piblico, € o Fundo Monetério

Internacional, através de seu Manual de Estatisticas de Financas Publicas (GFSM).

Mesmo internamente — e muito em razdo desse movimento internacional — ha também

um forte clamor em prol do registro da depreciagdo pela Contabilidade Governamental. Tanto

7 Uma sintese dos argumentos existentes na doutrina contrarios ao conceito de depreciagio na Administragio
Publica pode ser encontrada em Nascimento (2007).

% O International Federation of Accountants — IFAC é uma organizacio global de profissionais da drea contabil,
cujo objetivo € developing high quality international standards, promoting strong ethical values, encouraging
quality practice, and supporting the development of all sectors of the profession around the world.
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¢ assim que a minuta de Manual de Despesa Nacional, aplicado & Unifo, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional e Secretaria
de Org¢amento Federal®, j& prevé a contabilizacdo desse item, conforme transcrevemos a

seguir:

9.6 DEPRECIACAO, AMORTIZACAO E EXAUSTAO

A entidade publica necessita apropriar ao resultado de um periodo, o desgaste do seu
ativo imobilizado, intangivel ou diferido, por meio do registro da despesa de
depreciag@o, amortiza¢io ou exaustao, obedecendo ao principio da competéncia.

A depreciagio € a reducdo do valor dos bens pelo desgaste ou perda de utilidade por
uso, acdo da natureza ou obsolescéncia.

A amortizagdo € a reducdo do valor aplicado na aquisicdo de direitos de propriedade e
quaisquer outros, inclusive ativos intangiveis, com existéncia ou exercicio de duracdo
limitada, ou cujo objeto sejam bens de utilizacdo por prazo legal ou contratualmente
limitado.

A exaustdo € a redugdo do valor de investimentos necessdrios a exploragdo de
recursos minerais, florestais e outros recursos naturais esgotdveis ou de exaurimento
determinado, bem como do valor de ativos corpdreos utilizados no processo de
exploracdo.

Os bens que sofrem deprecia¢do, amortizacdo ou exaustdo sdo adquiridos por meio de
despesas nao efetivas.

As taxas anuais de depreciacdo a serem aplicadas no setor publico ainda ndo foram
definidas. Atualmente existem taxas definidas pela Secretaria da Receita Federal do
Brasil, visando a apuracdo do lucro para as empresas privadas, pois a depreciacdo tem
impacto direto nessa apura¢do. Como para o setor publico ainda ndo foi feito estudo
para definir os percentuais e estimativa de vida util a serem aplicados, os entes que
desejarem podem depreciar os seus bens utilizando essas taxas definidas pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil. A relacdo dos bens objeto de depreciagdo, o
prazo de vida ttil e as taxas anuais podem ser consultados na Instru¢do Normativa
SRF n° 162, de 31de dezembro de 1998, alterada pela Instru¢do Normativa SRF n°
130, de 10 de novembro de 1999.

Existem varios métodos de cdlculos de depreciacdo, porém, o mais utilizado é o
Meétodo Linear ou de quotas constantes, abaixo descrito:

Meétodo Linear ou de quotas constantes — € o método que distribui o custo do bem em
fung¢do exclusiva do tempo de acordo com a seguinte férmula de calculo:

Alguns critérios devem ser observados ao registrar a depreciacéo:

I. A depreciacdo deve ser divulgada em Notas Explicativas para cada classe do
Imobilizado nas Demonstracdes Contdbeis, esclarecendo o método utilizado, a vida
util e a taxa utilizada.

II. O valor residual e a vida util de um bem devem ser revisados no final de cada
exercicio, quando as expectativas diferirem das estimativas anteriores;

III. A depreciagdo deve ser reconhecida até que o valor contabil do ativo seja igual ao
valor residual; e

Vale ressaltar que ndo se deprecia bens em estoque, que ainda ndo entraram em uso.
Porém, a depreciacdo ndo cessa quando o ativo torna-se obsoleto ou for retirado

temporariamente de operagao.

Registre-se que, de acordo com a Instru¢do Normativa SRF n° 162, de 31 de dezembro

de 1998, alterada pela Instrucdo Normativa SRF n° 130, de 10 de novembro de 1999, os

6 Disponivel em http://www.stn.fazenda.gov.br/contabilidade governamental/download/MinutaManualDespesa.pdf.
Acesso em 20.08.2008.

119



critérios para depreciagdo, vdlidos a partir da publicagdo do Manual da Despesa Nacional,

deverdo ser:

Tabela 5
IN SRF n° 130/99 - Critérios para depreciacio
Bens Prazo de vida qtil (anos) Taxa an.uaINde
depreciag@o
Instalacdes (Anexo II) 10 10 %
Edificacdes (Anexo II) 25 4 %
Mdquinas e equipamentos™® (Anexo I) 10 10%

(*) Tabela elaborada a partir de valores modais, pois a IN discrimina
detalhadamente vdrios tipos de miquinas e equipamentos, e para alguns desses
o prazo de vida ttil € inferior ao aqui registrado.

A rigor, a questdo da depreciacdo ndo pode ser responsabilizada pelas divergéncias
entre o valor dos Investimentos Publicos apurados nos relatdrios oficiais da STN e nas contas
nacionais, posto que, até 2007, ndo era aplicado nos cdlculos nem de uma, nem de outra
entidade. Entretanto, pode-se inferir que, até aquele ano, a contribui¢do do setor publico para
a elevagdo do estoque de capital da economia vinha sendo superestimada por ambas as
entidades (IBGE e STN), ji4 que parte dos investimentos realizados estavam unicamente

repondo o capital desgastado.

Tal fendmeno € bem ilustrado por dois exemplos de KOHAMA (2003). Tomando por
base dois elementos de despesa caracteristicos, respectivamente, das categorias econdmicas
“despesas correntes” e “despesas de capital” — material de consumo e material permanente. —
Kohama demonstra que as despesas correntes tendem a provocar diminui¢des do patrimonio
contdbil, enquanto que as despesas de capital provocam-lhe elevagdes ou, no minimo,
alteracdes qualitativas. No caso do material de consumo — papel, ldpis, borracha, etc. — sua
utilizagdo implicard o respectivo consumo ou desgaste. Em termos patrimoniais (patrimonio
contébil), pelo gasto como despesa, surgird uma Variagdo Passiva Resultante da Execugdo
Orcamentdria; pela incorporagdo do material ao almoxarifado, provocard uma Variagdo Ativa
por Mutagdo Patrimonial, e pela requisicdo, em vista do material pelo uso destinar-se ao
consumo, causard uma Variacdo Passiva por Insubsisténcia Ativa, isto €, um valor do ativo
que ndo mais subsistird. Conseqiientemente, o material de consumo diminuird o patrimonio

contébil, quando sair do almoxarifado para o consumo.

J4 no caso do material permanente, pelo gasto como despesa surgird uma Variagdo
Passiva Resultante da Execu¢do Org¢amentdria; pela entrada do material no almoxarifado,

provocard uma Variagdo Ativa por Mutagdo Patrimonial, e, depois de “patrimoniado”, isto é

120



devidamente fichado e registrado serd colocado em utilizagdo, sem causar variagdo
patrimonial, permanecendo incorporado ao Ativo Permanente, na conta apropriada. Dai a
importancia de uma correta classificacdo econdmica da despesa, sob pena de se “inflar”

artificialmente o patrimonio publico.

Ocorre que, desde a Portaria Interministerial n° 163/2001, toda espécie de obra publica
deve ser classificada como Investimento; entretanto, boa parte dessas obras constitui
unicamente manutencdo de ativos preexistentes, o que, a rigor, deveria ser classificado no
GND 3 — Outras Despesas Correntes, e ndo no GND 4 — Investimentos. Desse modo, onera-se

o total do patrimodnio publico.

Para se ter uma idéia mais clara dessa distor¢do, tome-se o Projeto-Piloto de
Investimento Publicos — PPI, conjunto de projetos langado pelo Governo Federal em 2005
com o objetivo de melhorar a qualidade e eficiéncia do gasto publico. Na Lei Or¢camentdria
Anual, tais projetos sdo diferenciados das demais despesas discriciondrias pelo cédigo
identificador “3”, permitindo assim que referidas despesas sejam excluidas do célculo do
Resultado Primdrio do Governo Federal e, como o titulo ja indica, classificados, em sua

esmagadora maioria, no GND 4 — Investimentos.

Do conjunto dos projetos registrados no PPI em 2008, no total de R$ 13,825 bilhdes,
observa-se que R$ 2,7 bilhdes, ou 19,53% dos valores executados referem-se a “Manutengio
de trechos rodovidrios”, ndo computadas nesse total as acdes de “Adequagdo” ou
“Recuperacdo” de trechos rodovidrios. Ora, como o préprio nome diz, manutencdo de trechos
rodovidrios ndo constitui a¢do de investimento, pois ndo cria NOVOS servigos nem aumenta o
estoque de capital da economia; trata-se, isto sim, de repor o estoque de capital originalmente
existente e, por esse motivo, deveriam ser classificadas como Outras Despesas Correntes

(GND 3).

Tal entendimento coincide com as orientacdes constantes do “Manual de Despesa

1’770

Nacional” ", elaborado pela STN para orientar os entes da federacdo no processo de execucao

or¢amentdria, sendo vejamos:

70 Disponivel em http://www.stn.fazenda.gov.br/contabilidade governamental/download/MinutaManualDespesa.pdf.

Acesso em 01.09.2008 (Versao preliminar).
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Conforme defini¢gdes constantes no item 4.4.1.1 deste manual, sdo
classificadas como despesas correntes aquelas que ndo contribuem,
diretamente, para a formagdo ou aquisicdo de um bem de capital e
classificam-se como despesas de capital aquelas que contribuem,
diretamente, para a formacao ou aquisi¢do de um bem de capital.

Por exemplo, a aquisicdo de um saco de cimento por uma Prefeitura, se for
utilizado para a manuten¢do do seu prédio (bem de capital ja existente), serd
considerado como despesa corrente, pois 0 gasto com o cimento ndo estard
formando e nem participando na aquisicdo de um bem de capital, e sim
mantendo um bem de capital ja existente. Entretanto, caso este cimento seja
utilizado como parte do material empregado na constru¢do de uma nova
escola (futuro bem de capital), ele serd considerado como despesa de capital.
Para tanto, devera estar inserido no or¢amento da obra, desde o planejamento
até a execucdo da mesma.

Esse também € o critério de classificagdo orcamentéria adotado em outros paises. No

Reino Unido, por exemplo, o HM Treasury (o “Departamento do Tesouro” inglés) orienta’'

que:

Routine maintenance v capital expenditure

Subsequent expenditure to ensure that a tangible fixed asset maintains its
previously assessed standard of performance should be recorded as current
expenditure.

Eventuais excegdes s6 sdo admitidas quando hé acréscimo de beneficios econdomicos,

quando hd acréscimo a vida ttil do bem ou em outras situagdes especiais, conforme a seguir:

Subsequent expenditure on a tangible fixed asset should be recorded as
capital expenditure in any of these four circumstances:

- where it provides an enhancement to the economic benefits of the asset
in excess of the previously assessed standard of performance;

- where a component of the asset, having been treated separately for
depreciation purposes and depreciated over its individual useful life, is
replaced or restored;

- where it relates to a major inspection or overhaul of the asset that
restores the economic benefits of the asset that have been consumed by
the entity and have already been reflected through the depreciation
charge.

- where it substantially lengthens its useful life beyond that conferred by
repairs and maintenance.

Examples of expenditure to be treated as capital are:

- major refurbishment of a building which takes the building to a higher
standard than it had when it was first built or last refurbished;

- replacing old railway track along an entire route;

- major enhancement to a computer system to extend its use beyond the
original life expectancy.

E bem verdade que a Portaria Interministerial n° 163/2001 efetivamente inclui no

GND 4 as despesas com o planejamento e a execucdo de obras de qualquer espécie,

71

08.08.2008.

Disponivel

em http://www.hm-treasury.gov.uk/media/e/9/capital_classification_paper.pdf. Acesso em
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autorizando, pois, que projetos como os de manutencdo de trechos rodovidrios sejam
classificados como Investimentos. Nao obstante, resultaria conveniente que, para efeito de
uma classificacdo com finalidade econdmica, o Anexo II daquele normativo, que trata “Dos
Conceitos e Especificacdes”, efetuasse distingdo entre obras de ampliacdo/adequagdo e obras
de manutencdo, incluindo no GND 4 (Investimentos) somente as primeiras, € as demais no

GND 3 (Outras Despesas Correntes).

Entretanto, ao reduzir o montante das despesas de capital constantes da LOA, a
reclassificacdo acima proposta criaria uma dificuldade adicional para a gestdo da divida
publica, visto que a chamada “Regra de Ouro” limita o total das operacdes de créditos ao
montante das despesas de capital72 realizadas pelo ente, sendo este, atualmente, o dnico limite
imposto ao endividamento federal — a norma do Senado, prevista no art. 52, inciso VII, da

Constitui¢ao Federal, ainda ndo foi editada, no que tange a Unido.

Entretanto, em tempos de valorizagdo da transparéncia na gestdo ptblica, preconizada
pela Lei de Responsabilidade Fiscal, a medida poderia funcionar como estimulo para a
realizacdo de investimentos publicos reais, capazes de promover o almejado crescimento

econdOmico.

H4 que se ter em mente ainda que, assim como o0s investimentos publicos (I na
equacdo do PIB sob a ética do dispéndio), também os gastos correntes do governo (G) sdo
capazes de afetar positivamente o Produto do pafs, injetando renda na economia e gerando
demanda por bens e servigos. Assim, classificar referidas despesas na categoria econdmica
“Despesas Correntes” ndo deixa de contribuir positivamente para o PIB do exercicio — desde,

é claro, que garantido o equilibrio fiscal.

Lembramos, por fim, que a adocdo, pela Contabilidade Governamental brasileira, do
regime de competéncia integral, conforme recomendam as normas internacionais de
Contabilidade, reclamara ndo s o registro da depreciacdo dos bens do ativo permanente, mas
também a reavaliagdo desses mesmos bens, garantindo-se assim a consisténcia dos registros

contabeis:

72 Ressalvadas as operacdes de crédito autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade
precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta (art. 167, III, da CF).
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No sistema de competéncia, os impactos esperados sobre os ativos e as
obrigagdes governamentais sdo inteiramente considerados. No sistema de
caixa, apenas sdo contabilizados aqueles eventos que implicam entradas ou
saidas de dinheiro no Tesouro Nacional. Assim, os custos periddicos de uma
acdo orcamentdria devem ser projetados e acompanhados, portanto, gastos ou
receitas futuros, que criem ativos ou obrigacdes, e que sdo causados por
decisdes atuais, devem ser incluidos no Or¢amento atual.

A depreciacio e a valorizacdo de ativos s@o também abarcadas pela estrutura
orcamentdria. As depreciagdes entram como despesas e as valorizagdes como
receitas or¢amentdrias. Sob esse ponto de vista, a realizacdo de obras de
conservagio em uma estrada, por exemplo, poderia ndo ter qualquer impacto
adicional sobre o Orcamento, desde que o valor dessas obras seja
compensado exatamente pela depreciagdo da estrada.

Portanto, sob o regime de caixa, existe uma tendéncia de desprezar-se tanto a

deterioracdo dos ativos publicos quanto o beneficio continuado de sua
e & T3

utilizacdo™.

7 Siqueira, M. (Org.); Ribeiro, M.; Pinheiro, M.; Miranda, R. e Rodrigues Jr., W.: Reforma do Estado,
responsabilidade fiscal e metas de inflagdo: licdes da experiéncia da Nova Zelandia. Brasilia, IPEA, 2006.
Disponivel em http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/livros/reformadoestado.pdf. Acesso em 31.07.2008.
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6. UMA ALTERNATIVA: AS ESTATISTICAS DE FINANCAS PUBLICAS (EFS)

Em 2001, visando proporcionar um modelo conceitual e contdbil para a andlise e
avaliacdo de entidades governamentais, o FMI editou o Manual de Estatisticas de Financas
Puablicas (“Government Finance Statistics Manual 2001” — GFSM 2001), estabelecendo
“conceitos, defini¢oes, classificacbes e regras contdbeis” (grifo nosso) de referéncia na
compilagdo de estatisticas de finangas publicas. O GFS utiliza quase que a mesma base de

dados do SNA-93, evidenciando, porém, o setor governo.

O sistema, concebido para a andlise fiscal transnacional, foi desenvolvido com
propdsitos estatisticos, € ndo propriamente orcamentarios. Mostra-se, portanto, insuficiente
como padrdo analitico e estrutural inico para uma classificagdo econdmica do or¢gamento, na
medida em que esta deve funcionar também como instrumento para formulagdo de politicas

publicas:

The GFSM 2001, however, was primarily developed as a statistical reporting
framework and is generally not sufficient for the purposes of developing a
budget classification system. It focuses on revenues, and economic and
functional reporting for statistical purposes, while a budget classification
system is also an instrument of policy formulation, administration of the
budget and accounting. As a result, the classification system for both
expenditures and revenues may need to be adapted to meet the needs of
budget preparation and execution.

Contudo, pela harmonizacdo com o sistema de contas nacionais — garantindo um
melhor “didlogo” entre a Contabilidade Piblica e a Contabilidade Nacional — o GFSM oferece
arcabouco para o desenvolvimento de uma nova classificacdo orgamentdria, ou para o

aperfeicoamento da ja existente:

Although developed for statistical purposes, the Government Finance
Statistics Manual (GFSM 2001) provides a standard framework for
developing a new budget classification structure or improving an existing one
(GFSM, p. 5).

A classificagdo econdmica sugerida pelo GFSM para a receita e a despesa publicas

obedece ao seguinte esquema:
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Quadro 4

GFSM - Classificacio econdmica da receita

A. Classification of Revenue

|

11
11
[
Iz
113
12
113
1131
1132
1133
1134
1135
1136
114
1141
11411
11412
11413

1142
1143
I 144
1145

I 1451
I 1452

I 146
15
1151
1152
1153
1154
1155
1156
&
&l
1162

Revenue
Taxes
Tax=s on inceme, profits, and capital gains
Payable by individuals
Payable by corporations and other enterprises
Unallacable
Taxes on payrell and workforce
Taxes on property
Recurrent taxes on immovable propercy
Recurrent taxes on net wealth
Estate, inheritance, and gift taxas
Taxes on financial and capital ransactions
Ocher nonrecurrent taxes on property
Ocher recurrent taxes on propercy
Tax=s on goods and services
General axes on goods and services
Value-added taxes
Sales taxes
Turnover and other general taxes on goods
and services
Excises
Profits of fiscal monopolies
Taxes on specific services
Taxes on use of goods and en permission to use
goods or perform activities
Matar vehicles taxes
Crther taxes on use of goods and on
permission to use goods or perform activities
Cither taxes on goods and services
Tax=s on internaticonal trade and transactions
Customs and other import dutdes
Taxes on exports
Profits of export or import monopolies
Exchange profits
Exchange taxes
Oicher taxes on international trade and transactions
Other taxes
Payable selely by business
Payable by other than business or unidentifiable

12
121
1211
1212
1213
1214

1221
1222
1223
13
131
1311
1312
132
1321
1322
133
1331
1332

141
1411
1412
1413
1414
1415
142
1421
1422
1423
1424
143
|44
| 441
1442
145

Social contributions [GFS]
Seocial security coneributions
Employee contributions
Employer contributions
Self-employed or nonemployed contributions
Unallocable contributions
Other social contributions
Employee contributions
Employer conributions
Imputed conmributions
Grants
From foreign governments
Current
Capital
From international organizations
Current
Capital
From other genaral government units
Current
Capital
Other revenus
Property income [GFS]
Interasc [GFS]
Dividends
‘Withdrawals from income of quasi-corporations
Property income amributed o insurance policyholders
Rent
Sales of poods and services
Sales by market establishments
Administrative fees
Incidental sales by nonmarket establishmants
Imputed sales of goods and services
Fines, penalties, and forfeits
Yaluntary transfers other than grants
Current
Capical
Miscellaneous and unidentified revenue

[GF5] Indicares that this Iem has the same name but different coverage In the 1993 SNA
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Quadro 5
GFSM - Classificacio econdmica da despesa

B. Economlic Classification of Expense

2 Expanse 7 Social benefits [GFS]

Fi] Compensation of employees [GF5] 71 Social security benefits

211 ‘Wages and salaries [GFS] Tl Social security benefics in cash

211 ‘Wages and salaries in cash [GF5] 72 Social security benefics in kind

2112 ‘Wages and salaries in kind [GFS] FiF] Social assistance bensfits

212 Social conributions [GFS] 72 Social assistance benefits in cash
2121 Acwal secial contributions [GFS) 2722 Social assistance benefits in kind [GFS]
2122 Imputed social contributions [GFS] 273 Employer social benefics

12 Use of goods and services 2731 Emploryer social benefits in cash

3 Consumption of fixed capital [GFS] FEEY) Employer social benefits in kind

4 Interest [GF5] 18 Other expense

24| To nonresidents 281 Property expense other than interest
242 To residents other than general povernment 2811 Dividends {public corporations only)
243 To other general government units 2812 ‘Withdrawals from income of quasi-corporations
5 Subsidies {public corporations only)

251 To public corporations 2813 Property expense attributed v insurance
2511 To nonfinancial public corporations policyhalders [GFS]

2512 To financial public corporations 2814 Rent

252 To private enterprises 282 Miscallanecus other expenss

2521 To nonfinancial private enterprises 28121 Current

2522 Te financial private entarprises 2822 Capital

16 Grants

261 To foreign governments

2611 Current

2612 Capital

261 To international organizatdons

2621 Current

2622 Capital

263 To other general government units

2631 Current

2632 Capital

[iSF5] Indiztes that this tem has the same name bue different coverage In the 993 SNA

Como se pode observar, no que tange a despesa, ndo hd um item classificatério
especifico para registrar os investimentos publicos; assim, uma vez adotada a estrutura geral
proposta pelo GFSM, haverdo que ser feitas adaptagdes capazes de contemplar os avancos ja
conquistados pela classificagdo orcamentdria desenvolvida no Brasil, a qual, a despeito das

falhas apontadas no presente trabalho, é reconhecida como satisfatéria, até mesmo

internacionalmente:

Some countries (Brazil for example) have developed satisfactory budget
classifications, adapted to their needs and constraints, without using the GFS
framework (Jacobs, Hélis e Bouley, 2008, p. 6)

A adaptacdo do GFS para a realidade brasileira ja estd sendo conduzida pela STN, que
instalou um grupo de trabalho encarregado dessa tarefa. Alguns obstdculos, contudo, ainda

devem ser transpostos para a ampla implementacio da medida; NASCIMENTO (2008)
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aponta a necessidade de reforma das técnicas e conceitos e, conseqiientemente, das normas ou
interpretagdes que regem o orcamento publico e a contabilidade governamental brasileiras, e
enumera alguns dos principais aspectos a serem observados, tais como a ado¢do do regime de
competéncia integral — isto é, tanto para as receitas quanto para as despesas — e de um plano
de contas dnico para as trés esferas governamentais. A reforma dessas técnicas e conceitos,
contudo, passa pela revisdo da Lei n° 4.320/64, que ja se estende por mais de dez anos no

Congresso Nacional.

Inobstante, caso consiga superar as questdes apontadas no presente trabalho, a
adaptacdo da estrutura classificatéria proposta pelo GFSM para a Contabilidade
Governamental brasileira poderd representar um grande passo no sentido de uma melhor

mensuracdo do investimento publico.
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7. CONCLUSAO

Foi demonstrado que os montantes de investimento bruto da Unido apurados pela
Contabilidade Publica (STN) mostram-se bastante superiores aos apurados nas Contas
Nacionais (IBGE) para os mesmos periodos. O objetivo deste trabalho foi verificar a
existéncia de compatibilidade entre a metodologia de apuragdo do investimento pela

Contabilidade Publica e a Contabilidade Nacional.

Vimos que os primeiros cdlculos agregativos da renda e fortuna nacionais remontam
ao séc. XVII, como resultado da iniciativa individual de alguns economistas e objetivando,
precipuamente, comparacdes entre a riqueza das nagdes, motivadas pelo espirito nacionalista
do periodo mercantilista, pelo desejo de fortalecimento econdmico e expansdo do poderio
militar e/ou pela avaliacdo dos potenciais de guerra das nacdes. Somente a partir da década de
30, mais especificamente a partir da divulgac@o dos trabalhos de John Maynard Keynes, é que
os trabalhos de mensuracdo das contas nacionais passam a se caracterizar pelo interesse em
evidenciar as principais transagdes da economia, visando a obtencdo de informacdes para o

planejamento econdmico.

As vdrias iniciativas para medicdo de contas nacionais deram ensejo aos primeiros
esfor¢os para produgdo de informacdes sistemdticas e padronizadas sobre o funcionamento
das economias, que se intensificaram a partir do pds-guerra e ganharam corpo ao longo do
boom desenvolvimentista da década de 50, num movimento capitaneado pelas Nacdes Unidas
visando a garantir a comparabilidade internacional das contas nacionais. Tal movimento
culminou com a publicacdo, em 1953, da primeira versdo de um sistema padronizado de
contas nacionais modernas, o SNA-52 — posteriormente atualizado pelos SNA- 62 e SNA-93,

atualmente em vigor.

Ainda nas décadas de 40 e 50, empenhou-se também a ONU, por intermédio de
semindrios e manuais, na difusdo de um critério econdmico de classificacdo orcamentdria,
capaz de subsidiar a elaborag@o das contas nacionais dos diversos paises. O objetivo era a
apuracdo do agregado “G” (Gastos ou consumo corrente do governo) e a parcela do agregado
“I” (Investimento) com origem no setor publico, ambos contidos no cdlculo do Produto

Interno Bruto pela 6tica do dispéndio.
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Quanto a Contabilidade, seu objeto de estudo é o patrimdnio, constituido por bens,
direitos e obrigagdes vinculados a uma entidade. Ndo se conhece a data precisa em que foram
introduzidos os primeiros sistemas contdbeis utilizando partidas dobradas; contudo, hd vérios
indicios de que emergiu em vdrias localidades a0 mesmo tempo, como resposta as novas
questdes enfrentadas pelos novos homens de negdcios surgidos a partir dos séculos XIII e
XIV. Na seara publica, o desenvolvimento da Contabilidade seguiu a intensificagdo da
atividade financeira do Estado, e cada pais acabou por desenvolver procedimentos contébeis

proprios.

A mensuracdo do investimento publico perpassa tanto a Contabilidade Nacional
quanto a Contabilidade Publica, exigindo, pois, o entendimento desse agregado com base em
ambas as disciplinas. Do ponto de vista econdmico, entendem-se por “investimentos” os
fluxos positivos que alteram o estoque de capital da economia. Jad para a Contabilidade,
investimento € qualquer desembolso que vise a obter algum retorno (aumento da receita ou
reducdo dos custos) no futuro. Nascem af as dificuldades para compatibilizar esses conceitos

— econdmico e contdbil — numa dnica classificagdo orcamentdria.

Nao se pode olvidar, contudo, que, entre outros, um dos objetivos da Contabilidade é
fornecer dados que atendam as necessidades de seus diversos usudrios. Em se tratando de
subsidiar a constru¢do das contas nacionais, esses dados deverdo ser disponibilizados em
consondncia com os pressupostos da teoria econdmica, que lhes deu origem. Dai porque a
classificacdo econdmica do orcamento deve estar harmonizada com os conceitos da teoria

econOmica.

Entretanto, o que se verifica, na prética, é que, no Brasil, a metodologia de apuracio
do investimento pela Contabilidade Piblica ndo € consistente com a Contabilidade Nacional
e, conseqiientemente, com a teoria econdmica. Fica, portanto, confirmada a hipdtese Hj,

formulada na parte inicial deste trabalho.

As razdes para tanto sdo vdrias. Em primeiro lugar, impropriedades na classificacio
econdmica (por natureza) do orcamento. Nesse sentido, observa-se que a classificacdo
introduzida pela Portaria Interministerial n°® 163/2001 nao distingue as obras publicas de

constru¢do, ampliacdo ou adequagdo das obras de mera manutencdo do patrim6nio publico
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(despesas correntes), incluindo todas, indistintamente, no GND 4 (Investimentos), pratica que

“infla” substancialmente o real montante de investimentos publicos realizados no periodo.

Ademais, ao adotar o conceito de “modalidade de aplicag¢@o”, referida classificacio
deixou de contar com o rigor e a precisao das subcategorias econdmicas ‘“Transferéncias
Correntes” e “Transferéncias de Capital”, previstas na Lei n° 4.320/64 — mais consentineas
com o conceito econdmico de Transferéncia, qual seja, gastos puiblicos sem contrapartida na
prestacdo de bens e servicos. Com isso, perde-se em transparéncia e conteido da informacao,
exigindo que, na construg¢do das contas nacionais, a demonstracdo do PIB pela 6tica da renda

exija toda uma decodificacdo dos dados constantes do SIAFI e do BGU.

Indo além da classificacio econdmica, verificam-se também divergéncias entre

algumas das premissas da Contabilidade Nacional e da Contabilidade Publica:

- vida util dos equipamentos: nas contas nacionais, sdo considerados “investimento”
a aquisi¢do de equipamentos com vida til seja superior a 1 ano; ji a
Contabilidade Publica, considera material permanente — e, portanto, investimento —
os bens com vida util estimada superior a 2 anos;

- abrangéncia do setor governo: pelas normas da Contabilidade Publica, constam do
Orcamento Fiscal e da Seguridade apenas Orgdos da Administragdo direta,
entidades descentralizadas (autarquias — inclusive Banco Central —, fundacgdes e
fundos) e estatais dependentes; ja nas contas nacionais, o setor institucional
“Administragdes Publicas” é bem mais amplo, abrangendo, em linhas gerais,
o6rgdos governamentais da administracio central e entidades descentralizadas
(autarquias — exceto Banco Central —, fundagdes e fundos), e entidades paraestatais
que tém como principal fonte de receita recursos tributdrios vinculados
arrecadados pelo governo (Sistema “S” e Conselhos Profissionais);

- normas contdbeis: nas contas nacionais, as empresas estatais ndo sdo consideradas
integrantes do setor institucional Administracdes Publicas; desse modo, as normas
contédbeis aplicdveis a esse setor sdo basicamente as previstas na Lei n° 6.404/76.
Ja na Contabilidade Publica, as estatais dependentes integram a lei orcamentaria.
Desse modo, a mensuragdo do investimento publico tem que lidar com a

divergéncia entre os sistemas contdbeis adotados pela Administracdo direta (Lei n°
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4.320/64 e legislacdo infralegal), enquanto que, para as demais, adotam-se as
regras da Lei n° 6.404/76;

- depreciacdo: nas contas nacionais, 0 Consumo de Capital Fixo (calculado a partir
de 2007) corresponde ao decréscimo no valor dos ativos fixos detidos por uma
entidade, como resultado de sua deterioracdo fisica, taxas normais de
obsolescéncia e danos acidentais. Utiliza a Depreciacdo Linear, i.e., um montante
fixo (constante) do valor do ativo distribuido para cada ano durante o periodo de
vida util do ativo: 10 anos para mdaquinas e equipamentos e 50 anos para
construgdes), com “morte subita”. J4 a Contabilidade Publica s6 passard a
contemplar a depreciacdo dos bens a partir de 2009, a qual devera ser feita até que
o valor contdbil do bem corresponda ao valor residual. Os parametros adotados
variam conforme o ativo: Instalagdes — vida util 10 anos, tx.10 %; Edificacdes -
25 anos, tx. 4 %, e maquinas e equipamentos: 10 anos, tx. 10%.

Ha ainda divergéncias relacionadas a “forma de apresentacdo” dos dados referentes ao

investimento publico.

Documentos divulgados pelo Poder Executivo tém incluido no conceito de
“Investimento Publico” os investimentos realizados por empresas estatais, inclusive ndo
dependentes. Sabe-se, contudo, que estas ndo se enquadram no conceito de “Administragdes
Publicas” utilizado nas Contas Nacionais — até porque, na maioria das vezes, parte de seu
capital é privado —, resultando em elevacido artificial do montante dos investimentos ptblicos

realizados no periodo.

Ademais, freqlientemente o Executivo usa o artificio de denominar por
“Investimentos” todo o montante das Despesas de Capital realizadas no periodo, quando se

sabe que aqueles s@o apenas uma subcategoria destas.

Outra distorcdo na forma de apresentacdo dos dados consta da propria lei
or¢camentdria. Exemplo disso € que préprio orcamento de investimentos (art. 165, § 5°, III, da
CF), sao consignadas, a titulo de “investimentos”, despesas que ndo se enquadram nos
requisitos definidos pela Portaria Interministerial n® 163/2001 para essa subcategoria

econOmica.
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Explica-se, de certa forma, o interesse do Executivo em divulgar um maior volume de
investimentos publicos; afinal, hd varios anos o crescimento do PIB brasileiro tem se
mostrado abaixo da média mundial e existe um sentimento generalizado de que um maior
volume de investimentos publicos teria o conddo de impulsionar esse crescimento. Entretanto,
por mais nobres que sejam os fins colimados, devem estar adstritos as normas contabeis

estabelecidas.

Ha que se ter em mente, ainda, que assim como os investimentos publicos, também os
gastos correntes do governo sdo capazes de afetar positivamente o Produto do pais, injetando
renda na economia e gerando demanda por bens e servigos. Assim, classificar referidas
despesas na categoria econdmica ‘“Despesas Correntes” ndo deixa de contribuir positivamente

para o PIB do exercicio.

Por fim, h4 divergéncias oriundas de lacunas na Contabilidade Publica brasileira. O
exemplo mais contundente dessa situagdo € a superestimativa do investimento publico,
decorrente de uma rotina de “liquidacdo automdtica”, que leva os balancos oficiais a
registrarem sempre um volume de investimentos superior ao efetivamente realizado no
periodo. Assim, o crescimento vertiginoso dos restos a pagar nos ultimos anos tornou
defasadas as metodologias tradicionais de andlise da execucdo dos investimentos, adstrita aos
principios da competéncia e da anualidade or¢camentdria, o que se reflete na apuracdo das

contas nacionais, ndo obstante o rigor técnico que caracteriza os trabalhos daquela Fundacio.

Na verdade, todas essas questdes tém origem na proposta inicial de conciliar as
Ciéncias Contdbeis as Ciéncias Econdmicas. Conquanto tenha sido necessaria como forma de
se aproveitar premissas contdbeis relevantes ao desenvolvimento do novo sistema — em
especial a estruturacdo em contas e o uso de partidas dobradas —, tal iniciativa trouxe também
algumas dificuldades, na medida em que o foco da Contabilidade concentra-se no patriménio
da entidade contébil, enquanto que o foco da Economia concentra-se no capital dos agentes

econdmicos.
O que se conclui é que uma melhor integracdo entre Contas Nacionais e Contabilidade

Governamental, garantindo maior fidedignidade & informacéo acerca do grau de investimento

publico no Brasil, s6 serd possivel a partir da integracdo entre os 6rgios responsdveis pela
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gestdo desses sistemas, no caso, a Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —

IBGE e a Secretaria do Tesouro Nacional — STN/MF.

Ja se observa algum movimento nesse sentido. Recentemente, visando a adog¢do, no
Brasil, do Government Finance Statistics (GFS), ou Estatisticas de Finangas Publicas, foi
criado um grupo de estudo junto a STN, no qual hé a participacdo de representantes do IBGE.
Vale ressaltar que o GFS, desenvolvido pelo Fundo Monetdrio Internacional ndo com
objetivos orgamentdrios, mas de propiciar a andlise fiscal transnacional, ¢ um sistema
desenvolvido de forma consonante com o SNA 93, o sistema de contas nacionais proposto
pelas Nacdes Unidas e adotado no Brasil. E, portanto, um primeiro passo para a harmonizagio
entre sistema contdbil e sistema de contas nacionais no Pafs, processo que, conquanto longo e

trabalhoso, deverd garantir décadas de evolugdo a Contabilidade Piblica no Brasil.

A partir das questdes aqui levantadas, apresentam-se algumas propostas para o
aperfeicoamento da classificacdo econdmica do orcamento no Brasil, que podem vir a ser

observadas quando da adaptac¢do do GFS a realidade brasileira:

a) desagregar Investimento direto (atual GND 4) de Investimento indireto (novo
GND). A medida contribuiria para uma melhor distincdo dos investimentos
efetivamente realizados pelo governo daqueles para os quais houve o concurso do
governo, porém foram executados pelo setor privado. A medida atenderia ndo s6 as
primeiras recomenda¢des da ONU, quando da elaboracdo de seus manuais de
elaboracdo orcamentdria, como também contemplaria, de forma mais adequada, as
novas alternativas de investimento que se vém delineando nos dltimos anos, a
exemplo das Organizacdes Sociais (OS), OSCIPs e Parcerias Publico-Privadas
(PPP). Contemplaria de forma também mais adequada as despesas constantes do
Orcamento de Investimentos, as quais, embora realizadas com recursos privados —
nas sociedades de economia mista, a exemplo de Petrobrds e Banco do Brasil, os
entes publicos detém a maioria, mas ndo a totalidade do capital das estatais ndo
dependentes —, sdo registradas na lei orcamentdria anual. Atualmente, a
“Modalidade de Aplicacdo” ndo supre tal necessidade, pois nesta sdo registradas as
transferéncias de recursos a outros entes e a terceiros, € ndo novas formas de

cooperagﬁo entre esses;
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b)

d

~

para efeito de uma classificacdo com finalidade econdmica, também se revelaria
conveniente que o Anexo II da Portaria Interministerial n° 163/2001, que trata “Dos
Conceitos e Especificagdes” — ou outro normativo que venha a substitui-la —,
distinguisse as obras publicas de ampliagdo/adequacdo das obras de mera
manutencdo, incluindo-se as primeiras no GND 4 (Investimentos) e as demais no

GND 3 (Outras Despesas Correntes);

uma vez que determinadas premissas da Contabilidade Publica sdo diferentes das
adotadas pela Contabilidade Nacional, de modo que, na pritica, as despesas
registradas no GND 4 diferem largamente do conceito econdmico de Investimento,
intitular esse grupo de despesa com outra denominagdo, como por exemplo, “Infra-
estrutura”, “Gastos em infra-estrutura”, ou algo do género, evitando assim que se
confunda o conceito contdbil de “Investimento” com o conceito econdmico dado a

€sse termo;

reavaliagdo dos bens que constituem o patrimdnio da Unido e demais entes da
federacdo, de modo que as orientacdes recentemente elaboradas para depreciacio
dos ativos publicos sejam aplicadas sobre uma base contdbil mais condizente com

a realidade;

estimular o IBGE a tornar transparente a metodologia de cdlculo adotada por seu
sistema ‘“Tradutor” para converter dados da Contabilidade Publica em dados
aplicdveis as contas nacionais, visto que a credibilidade dos dados produzidos por
um Orgdo de estatistica é diretamente proporcional a transparéncia da metodologia

utilizada.
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