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Resumo.

Este trabalho investiga os efeitos sobre o orcamento da Unido da nao
prorrogacdo da CPMF, tributo que deixou de ser arrecadado a partir de 2008.
Analisa as expectativas geradas pela ndo prorrogacdo, envolvendo risco de
comprometimento da continuidade de programas sociais e das obras do PAC
(Programa de Aceleragdo do Crescimento) e, por outro lado, de reducdo da
carga tributaria em nivel federal. Coleta de dados apresentou evidéncias de
que, na realidade, ocorreu expressiva elevacdo das dotacdes orcamentarias
para o conjunto de programas de governo, incluindo os programas sociais e as
acOes do PAC; associada a substancial crescimento da arrecadacdo do
Governo federal. Revisdo bibliografica de hipGteses para a expansdo do
Estado. Importancia dos aspectos politicos e institucionais para a compreensao
das questdes ligadas ao orgcamento publico.

Palavras-chave: CPMF, Orcamento Publico, Brasil, receitas da Uniao,
programas sociais, PAC, politica e instituicdes.

Abstract.

This paper investigates the effects of no extension for the CPMF to 2008’s fiscal
period, a federal tax, over the Brazilian’s public budget. Analyses the
expectation generated for that no extension, involving the risks of continuity to
social public policies and the works of PAC* and, in the other hand, the
reduction of the federal tax burden. Data’s collection shows evidences that, in
fact, happened significant growth of the expenditures for the set of public
policies included the social public policies and PAC’s works; associated with a
substantial growth of tax burden. Bibliography’s review for the State’s growth
hypothesis. Politics and institutional aspects are so important to understand the
issues involved in public budget.

Keywords: CPMF, public budget, Brazil, Brazilian federal taxes, social public
policies, PAC, politics and institutions.

e PAC: a Brazilian set of public initiatives involving works and changes in
law to promote economic growth. Translate: Growth’s Acceleration
Program.
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1. Introducéao.

1.1 Objeto de estudo.

A rejeicdo da prorrogagdo da Contribuicdo Proviséria sobre
Movimentacéo Financeira (CPMF) como fonte de recursos orcamentarios, tida
pelo Governo Federal como imprescindivel para a viabilizacdo de seus projetos
e gastos correntes, poderia, presumivelmente, resultar na paralisacdo de
diversas agOes governamentais. No entanto, em que medida a rejeicdo da
Proposta de Emenda Constitucional PEC 89/07, que tratava da prorrogacao da
CPMF, viria a afetar de fato o orcamento da Unido? Segundo estimativas
preliminares do Ministério da Fazenda, quando foi enviada a proposta ao
Congresso, a prorrogacao da CPMF representaria uma arrecadacdo de R$ 35
bilhdes. Ja durante o periodo da votacdo da PEC 89/07, a imprensa reproduzia
uma estimativa de R$ 40 bilh6es que deixariam de ser arrecadados pela Unido.
Qual seria 0 montante efetivo da perda de receita e qual seria o respectivo
impacto nas agdes governamentais? Que programas ou agdes iriam sofrer
maiores cortes? Os cortes seriam aplicados linearmente ou seriam definidas
areas especificas a serem sacrificadas? Disporia o Governo de alternativas
para dar continuidade as suas acGes, mesmo sem dispor dos recursos da
CPMF? O Governo poderia criar novas fontes de arrecadagéo para compensar
a perda da CPMF? O fim da CPMF resultaria, de fato, em um “caos financeiro”,
conforme se afirmava a época? Tais questbes emergiram com o resultado da
votacdo da PEC 89/07 e motivaram um estudo do que de fato veio a ocorrer
apos fim da cobranca do tributo. Este trabalho abordara os efeitos esperados e
0s observados no Orgamento da Uni&o em decorréncia da extingdo da CPMF.

Pergunta: Que efeitos eram esperados no Orcamento da Unido em
decorréncia da extingdo da CPMF e quais efeitos efetivamente estdo sendo
observados?



1.2 Relevancia do assunto.

Argumentava-se, a época, que a nao prorrogacdo da CPMF justificava-
se pela necessidade de reduzir a carga tributaria. Ademais, haveria condi¢ées
para realizar ajustes em despesas consideradas supérfluas, o que néo
comprometeria a continuidade das principais acdes do Governo. Diante do fato
consumado da néo prorrogacao da cobranca do tributo, ocorrido com a rejeicéo
da PEC 89/07, cria-se um novo quadro orgamentario, a ser objeto deste estudo
académico. Nesse sentido, a proposta do presente trabalho é a de observar,
descrever e analisar efeitos da ndo prorrogacdo da CPMF no orcamento da

Unido, em comparacdo com os efeitos esperados por ocasido do debate.

O estudo assume, portanto, um carater descritivo do fendmeno
observado. Para melhor compreensédo da importancia da extincdo da CPMF,
descreve, inicialmente, o processo histérico de criagdo do tributo e sua

expressividade no conjunto de fontes de recursos tributarios.

De forma a estabelecer termos de comparacdo com outras variaveis
consideradas relevantes, o estudo aborda a evolucdo da arrecadacdo em
relacdo ao crescimento do Produto Interno Bruto brasileiro e da taxa de inflacdo
no periodo. Adota-se o indice de Precos ao Consumidor Ampliado (IPCA) como
indexador, visto ser o indice oficial considerado pelo Banco Central do Brasil

para acompanhamento do Sistema de Metas para a Inflac&o.

O estudo, todavia, ndo descreve tdo somente um fendmeno, mas

formula uma hipétese a ser testada:

Hipdtese: A extingdo da CPMF acarretaria dificuldades ao Governo
Federal para execucdo orcamentaria de seus programas e acoes.
Contudo, ndo se vislumbra um “caos financeiro” ou a paralisia
governamental, ja que o Governo disporia de outras fontes de recursos e

a arrecadacdao estaria subestimada.



Para testar tal hipétese, o estudo acompanha a evolucdo das seguintes
variaveis: arrecadacao tributaria ao longo do 1° semestre do exercicio de 2008
e o percentual de execugdo orgcamentaria dos programas de governo.

A andlise dos resultados obtidos podera contribuir para a melhor
compreensao do fenbmeno observado e para futuros estudos que tenham por
objeto os efeitos da criacdo ou extingdo de tributos, sejam tomados
isoladamente ou no ambito de uma reforma tributaria mais ampla. Ademais, o
trabalho representard uma contribuicdo para outros estudos em orgcamento

publico, financas publicas, gestdo governamental e politicas publicas.

1.3 Objetivos da pesquisa:

21 Objetivos Gerais

¢ Dimensionar o montante de recursos que deixariam
de ser arrecadados com a ndo prorrogacdo da
CPMF, utilizando a série histérica da arrecadacédo
observada e comparando-a com a estimativa de
receitas divulgada pela Unido quando do envio das
respectivas propostas orcamentarias anuais.

e Comparar a série historica do incremento percentual
da arrecadacdo em relacdo ao crescimento do
Produto Interno Bruto (PIB) e a variagdo do indice
Pregos ao Consumidor Ampliado (IPCA).

e Estimar o percentual dos recursos que deixariam de
ser arrecadados com a néo prorrogacao da CPMF
em relacdo ao montante da receita tributaria

arrecadada.



N Objetivos Especificos

e Relacionar as expectativas de impacto no orgcamento
da Unido em decorréncia da nédo prorrogacdo da
CPMF.

e Identificar os cortes no orcamento em decorréncia
da ndo prorrogacdo da CPMF (&reas, programas,
acOes e montante dos recursos cortados).

e Destacar a evolugdo da arrecadacao tributaria ao
longo do exercicio de 2008 *.

e Evidenciar a execugcdo orcamentaria e eventuais
complementos de dotacdo orcamentaria nas areas
afetadas por cortes em decorréncia da néao

prorrogacdo da CPMF.

1.4 Metodologia (descrigao).

O trabalho executado constituiu-se de:

bY

a) Revisdo da bibliografia destinada a elaboracdo do referencial teérico e
consolidagédo de conceitos utilizados em estudos de orcamento e financas
publicas. b) Pesquisa documental destinada a coleta de dados. c) Consulta as
fontes principais de coleta de dados: Receita Federal do Brasil e Sistema de

informacgdes “SigaBrasil” do Senado Federal.

O SigaBrasil € um sistema de informacfes sobre as leis orcamentérias,
desenvolvido pelo Senado Federal, que reune diversas bases de dados (como

SIAFI, SIDOR e SELOR) ?, disponiveis a qualquer pessoa no sitio:

http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento senado/SigaBrasil

' A coleta de dados sobre a arrecadacdo federal alcangou até o més de setembro de 2008.

? SIAFI: Sistema Integrado de Administragao Financeira do Governo Federal. SIDOR: Sistema Integrado
de Dados Orgamentarios. SELOR: Sistema de Apoio a Elaboragao Orgamentaria.


http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento_senado/SigaBrasil

1.5 Receitas da Unido: delimitando a abordagem.

Conquanto a Lei 4.320/64 empregue o termo “receitas” para definir, em
seu sentido mais amplo, qualquer entrada de recursos nos cofres publicos,
neste trabalho serd considerado, para delimitar a arrecadacdo de receitas
orcamentarias, apenas 0 ingresso de recursos gue integram o0 montante de
receitas administradas pela Receita Federal do Brasil e aquelas classificadas

como “Demais Receitas”.

Para abordar o tema do Orcamento da Unido sob uma otica de analise
das receitas, faz-se necessario definir os termos principais que orientaram este

estudo.

Admite-se a definicho de receita publica como sendo aquela
‘representada pelos ingressos ou embolsos (fontes/origens) de recursos
financeiros que serdo aplicados na aquisicdo de bens e servigos, visando a
prestacdo de servicos publicos a coletividade” (FEIJO, PINTO & MOTA: 2008;
p. 203).

Contudo, nem todo ingresso financeiro serd um recurso diretamente
destinado a “aquisicdo de bens e servicos, visando a prestacdo de servicos

publicos a coletividade”.

Os ingressos financeiros no caixa da Unido também podem ser
classificados como orcamentarios e extra-orcamentarios. Feijé, Pinto & Mota
(2008; p. 203) salientam que os ingressos orcamentarios sao constituidos pelas
receitas que irdo efetivamente financiar os gastos publicos. Os ingressos extra-
orcamentarios, por sua vez, “representardo um passivo financeiro (...) que devera
ser restituido ao seu verdadeiro proprietario” (p. 204). Portanto, os ingressos extra-
orcamentarios ndo podem ser considerados como “receitas” destinadas a

financiar os gastos publicos.



As normas gerais para elaboracédo e controle dos orcamentos publicos
no Brasil estdo estabelecidas na Lei 4.320/64, na qual as receitas séo
classificadas, sob o critério de categoria econdmica, em “Receitas Correntes” e

“Receitas de Capital”.

Todavia, para fins de estudo, admite-se a possibilidade de outras formas
de classificacdo nao previstas originalmente pela lei. Giacomoni (2005), por
exemplo, indica como critérios de classificacdo das receitas, além da categoria
econbmica, as seguintes: fontes (de receita), institucional e fontes de recursos
(pp- 136-147). No entanto, tais classificacbes ndo explicitam, necessariamente,
que parcela das receitas serd passivel de ser destinada a aquisi¢cdo de bens e

servicos e a oferta de servi¢os publicos a coletividade.

Giacomoni observa que a Lei Orcamentéria Anual registra a estimativa
de arrecadacéo de cada receita, porém, o montante arrecadado ndo representa
uma fonte de recursos que esteja totalmente disponivel a Unido. Sobre a
arrecadacdo incidirdo deducdes a titulo de transferéncias obrigatérias aos

Estados, Municipios e Fundos estabelecidos em lei (pp.141-142).

Entretanto, as transferéncias obrigatérias ja4 sdo devidamente
consignadas dentre as despesas fixadas para os Orcamentos Fiscal e da
Seguridade °. Por essa raz&o, considerou-se desnecessario calcular a parcela
dedutivel da arrecadacéo a titulo de transferéncias obrigatérias, visto que um
dos principais aspectos que interessava analisar era se o fim da CPMF teria
acarretado reducao dos recursos disponiveis ao Governo para a execucao dos
programas de sua preferéncia. Sendo as transferéncias obrigatorias o resultado
da incidéncia de um percentual fixo sobre diversos tributos arrecadados,
tornava-se mais relevante analisar o comportamento do montante da

arrecadacao.

* Anexo Il da Lei Orgamentdria Anual 11.647, de 24 de margo de 2008.



A Lei 11.457, de 16/3/2007, transferiu a competéncia de tributacéo,
fiscalizagdo, arrecadagdo, cobranca e recolhimento das contribuicdes
destinadas ao pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia social,
bem como dos seus acréscimos legais, para a Receita Federal do Brasil. Com
a extincdo da Secretaria da Receita Previdenciaria do Instituto Nacional do
Seguro Social, o Ministério da Fazenda passou a concentrar quase que a
totalidade das receitas da Uni&o.

Os dados divulgados pela Receita Federal do Brasil séo a principal fonte

utilizada neste trabalho para a analise da arrecadacéao federal.

As receitas administradas pela Receita Federal do Brasil sdo aquelas de
natureza tributaria, liquidas de restituicbes e de incentivos fiscais. Sao
constituidas, entre outros tributos, pelo Imposto de Renda, Imposto sobre
Produtos Industrializados, Imposto sobre Importacdo, Imposto sobre
Operacdes Financeiras, Contribuicbes Sociais e Contribuicdes de Intervencao
sobre o Dominio Econémico, além de outras taxas e demais contribuicdes.
Também sdo considerados os respectivos juros de mora, multas e receita com

divida ativa de cada um dos tributos.

As chamadas “Receitas Previdenciarias” (propria e demais) integram o
rol de receitas administradas pela Receita Federal do Brasil e correspondem “a
Contribuicdo dos Empregadores e Trabalhadores para o Regime Geral da
Previdéncia Social, estabelecida no art. 195 da Constituicdo Federal — CF/88,
inciso I, alinea “a” e inciso Il, e se destina exclusivamente ao pagamento de
beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social, conforme disposto no inciso

Xl, do art. 167 também da CF/88” (SOF: 2007; p. 15).

Entretanto, desde 1994 passou a vigorar o mecanismo chamado de
Desvinculagcdo de Recursos da Unido (DRU). Por meio da DRU o Executivo
fica autorizado a utilizar livremente 20% de toda a sua arrecadacdo em
impostos e contribuicbes sociais, incluindo as receitas previdenciarias, que
podem ser remanejadas para financiar outros programas e ac¢des que nao

7



fazem parte do orcamento da seguridade. A prorrogacdo da DRU até 2011
compunha a pauta do debate sobre a prorrogagédo da CPMF. Embora esta n&o
tenha sido aprovada, o Congresso Nacional aprovou a prorrogacdo da DRU até
2011.

O item “Demais Receitas”, segundo definicdo da Secretaria do
Orgamento Federal (SOF) compreende “receitas com concessoes e permissdes de
servicos publicos, compensacdes financeiras pela exploracdo de recursos naturais,
dividendos recebidos, contribuicdo social do salario-educacdo e contribuicdo para o
regime proprio de previdéncia dos servidores publicos. Também estéo ai classificadas
as ‘receitas proprias’, definidas como as decorrentes do esforco proprio de
arrecadacao das entidades da administracdo publica direta e indireta. Por fim, também
constam deste item as receitas de taxas e multas pelo exercicio do poder de policia,
taxas de servicos publicos, convénios celebrados, restituicdes de convénios, a cota-
parte de contribuigdo sindical, bem como outras taxas e contribui¢ées vinculadas a
6rgdos e/ou a despesas de menor monta” (SOF: 2007; p. 10). As “Demais
Receitas” também estdo sujeitas a DRU, que permite a livre utilizacdo de 20%

dos recursos arrecadados “.

Ainda que sejam compostas por diversas fontes, o percentual de
participacdo do item “Demais Receitas” no montante da arrecadacao
representa um percentual limitado das receitas. Congquanto o percentual tenha
oscilado ao longo do periodo analisado (1994 a 2007), o valor da mediana
indica que a participacdo do item “Demais Receitas” representou 4,48% do

montante da arrecadacao no periodo °.

O grafico a seguir apresenta a composicdo das receitas da Unido no
periodo de 1994-2007 e evidencia uma tendéncia de crescimento constante da
arrecadacao:

* A Unica excecdo é a Contribuicdo Social do Salario Educagdo, sobre a qual ndo incide a DRU.

5 ; .
Tabela detalhada, contendo os valores arrecadados ao longo do periodo analisado, encontra-se em
apéndice ao final deste trabalho.
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Gréfico 1: Composicao de Receitas Orcamentéarias da Unido (1994-2007).

Em R$ milhdes (valores correntes).
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Elaborado pelo autor.
Fonte: Receita Federal do Brasil.

Ainda deve ser considerada a existéncia de outras disponibilidades
financeiras decorrentes da arrecadacdo em exercicios anteriores. Segundo
estabelece o art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal, os recursos legalmente
vinculados a finalidades especificas devem ser utilizados exclusivamente para
atender ao objeto de sua vinculagcdo. Casos 0s recursos arrecadados nao
venham a ser utilizados, os valores permanecem contabilizados nos exercicios
subsequentes ao de sua arrecadacdo. Ou seja, a sobra de recursos
arrecadados e ndo gastos encontra-se disponivel para aplicacdo no exercicio
em curso. A disponibilidade de tais recursos, juntamente com as receitas que
serdo arrecadadas, compfe a capacidade de execugdo orcamentaria no
exercicio e pode compensar, ainda que parcialmente, uma eventual frustragdo
da receita originalmente prevista, tal como ocorreu com a ndo prorrogacao da
CPMF.



Segundo apurou o Tribunal de Contas da Unido, ao analisar as contas
de Governo no exercicio 2007, sao “expressivas as disponibilidades de
recursos que permanecem na Conta Unica do Tesouro Nacional sem utilizacio
imediata” (TCU: 2008; p. 33). Ainda segundo o TCU, o montante de recursos
arrecadados disponiveis, ao final de 2007, correspondia a R$ 293,5 bilhdes
(idem).

Conforme salientou o TCU em seu relatério, “As disponibilidades existentes
ao final do exercicio de 2007 s&o expressivas, pois correspondem a 18,4% do total da
dotacdo orcamentaria autorizada em 2007. Além disso, houve aumento de 14% em

relacdo aos valores registrados ao final de 2006” (TCU: 2008; p. 34).

Contudo, nem todo o montante das disponibilidades existentes
encontrava-se livre para aplicacdo pelo Governo. Mesmo assim, segundo
apurou o TCU, o Governo iniciou o exercicio de 2007 com R$ 33,5 bilhdes em
recursos livres e mais R$ 21,5 bilhdes em recursos diretamente arrecadados
(idem). Essas disponibilidades superavam, com larga margem, a perda de
arrecadacéo projetada em razdo da nao prorrogacdo da CPMF, estimada a

época entre R$ 35 a 40 bilhdes.

1.6 Limitacdes do estudo.

Tratando-se de um estudo que aborda o tema do Orcamento da Unido
sob uma dtica de analise das receitas, o trabalho ndo realizou um exame em
profundidade das despesas. O aspecto considerado relevante para as
despesas limita-se a observacédo do percentual de execucdo orcamentéaria dos
programas de governo, em parte do exercicio 2008, e destina-se, tdo somente,

a verificacdo de validade da hip6tese sugerida.

O trabalho também deixa de abordar outros aspectos or¢camentérios
relativos a operacdes de crédito, endividamento e respectivos encargos
financeiros. Deixaram de ser considerados, portanto, 0 ingresso de recursos

provenientes do refinanciamento da divida da Unido no exercicio de 2008.
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Devido ao carater empirico dado a alguns pontos da abordagem, o
trabalho concentrou-se na coleta, analise e interpretacdo de dados
quantitativos. Por fim, consolida informagdes sobre o objeto em estudo e modo

a permitir futuros aprofundamentos de analise.

2. O crescimento dos gastos publicos e as diferentes hipoteses que

buscam explica-lo.

2.1 Por que aarrecadacgao tende a ser crescente?

A observacdo de uma tendéncia constante de aumento da arrecadacgéo
de receitas da Unido, pelo menos desde 1994, ficou evidente no Gréfico 1. Tal
constatacdo suscitou a realizacdo de uma revisdo de bibliografia que
oferecesse explicagbes para o crescimento da apropriagdo de rendas pelo
Estado.

As tentativas de formular teorias capazes de explicar o crescimento do
setor publico, geralmente, tém ocorrido no sentido inverso. Ou seja, procura-se
explicar a elevagédo das receitas publicas em decorréncia do crescimento da

despesa.

Convergem diversos autores, dentre os quais Rosanvallon (1997; pp.
130-131); Tait & Diamond (1988; pp. 19-20); Giacomoni (2005; p. 26); Baer &
Galvéao Junior (2006) e Rezende (2006; p. 287), em indicar que as tentativas de
explicar o crescimento relativo do setor publico na economia tém inicio com as
formulacbes do economista aleméao Adolph Wagner, em fins do século XIX, que
resultariam na denominada de “Lei de Wagner’. Segundo tal hipétese, o
crescimento do Estado seria uma decorréncia do desenvolvimento econémico

e do processo civilizatério.

Wagner preconizara nos quatro volumes de seu tratado

Finanzwissenshaft “um sistema fiscal que corrigia as injusticas distributivas do

mercado com o imposto de renda progressivo e a taxacdo dos enriquecimentos sem
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causa” (ROSANVALLON, p. 130). Para Wagner, a extensdo crescente dos
gastos publicos decorreria, portanto, da acdo positiva do Estado voltada a
prover a satisfagdo de necessidades coletivas e o bem-estar social.

Tait & Diamond (1998; pp. 19) assinalam que “Wagner indicou que a
medida que uma sociedade se industrializa, o conjunto de rela¢cfes sociais, comerciais
e juridicas se torna mais complexo no seio dessa sociedade. O governo
desempenhard um papel mais proeminente na criagdo e funcionamento das
instituicdes com as quais e pretende controlar essa complexidade. Essas fungdes
normativas e protetoras do Estado produzirdo um aumento dos orgcamentos publicos.
Wagner também estimava que muitos produtos publicos sdo elasticos no que diz
respeito a arrecadacao, de forma que durante periodos de rapida industrializagéo e,
portanto, de crescimento da renda, aumentari o gasto publico. Se o gasto publico é

elastico no que diz respeito a arrecadagéo, o crescimento das receitas explicara em

parte a tendéncia crescente do gasto pl]bliCO”G.

Tait & Diamond consideram que a abordagem de Wagner indica que o
processo de industrializacdo, o crescimento demografico e a urbanizacdo

seriam “fatores determinantes” para a elevagao do gasto publico.

No inicio dos anos 60 do século XX, Peacock & Wiseman (1961)
analisaram o crescimento de gastos publicos no Reino Unido. Ao observarem a
evolucdo cronolégica dos gastos em relacdo ao crescimento do Produto
Nacional Bruto (PNB), consideraram haver constatado que os fatores que

poderiam ser tomados como “permanentes” sobre o crescimento dos gastos,

6 Traducdo livre do autor do original: “Wagner indicé que, a medida que una sociedad se industrializa, el
conjunto de relaciones sociales, comerciales y juridicas se hace mds complejo em el seno de esa
sociedad. El gobierno desempeiiard un papel mds prominente em la creacion y funcionamiento de las
instituciones con que se intenta controlar esta complejidad. Estas funciones normativas y protectoras Del
Estado produciran un aumento de los presupuestos publicos. Wagner también estimaba que muchos
productos publicos son eldsticos con respecto al ingreso, de forma que durante periodos de rdpida
industrializacion, y por tanto de crecimiento de la renta, aumentard el gasto publico. Si el gasto publico
es eldstico con respecto al ingreso, el crecimiento de ese ingreso explicard em parte la tendencia
creciente de gasto publico” (TAIT & DIAMOND: 1988, p. 19)
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tais como populacéo e nivel de emprego, ndo eram suficientes para explicar a

evolucéo observada.

Peacock & Wiseman argumentavam que “em uma democracia na qual a
cidadania tenha um conceito claro do que seja uma carga tributaria toleravel, os
governos enfrentam sérias dificuldades para aumentar escandalosamente o nivel dos
gastos publicos. Durante periodos de “perturbagcdo social”, como guerra, fome ou
desastre natural, o nivel de tolerancia dos cidadaos em relagdo a carga tributéria
eleva-se e o0 gasto publico aumenta. Em consequiéncia, o gasto publico em relacdo ao
PNB registrard uma alta repentina e se modificara a distribuicdo do gasto. Apos o fim
da perturbacgdo social, as taxas toleraveis de tributacdo nédo regressam a seus niveis
originais” (TAIT & DIAMOND, p. 20) !

A essa elevacdo da carga tributaria, e conseguentemente, do gasto
publico, Peacock & Wiseman denominaram de “efeito deslocamento”
(displacement effect), que teriam constatado ao analisar a evolugdo dos gastos
publicos no Reino Unido, durante o periodo das duas grandes guerras

mundiais.

Tait & Diamond concluem que as duas teorias fixaram marcos para
muitos estudos empiricos posteriores. Seguindo a linha de Wagner, os estudos
teriam como foco os “fatores determinantes” de crescimento do gasto publico.
Abordagens quantitativas, na linha de investigacdo da hipétese de Peacock &
Wiseman, estariam dedicadas a investigar as variacdes do gasto publico

derivadas de crises sociais.

|, “

7 Tradugdo livre do autor do original: “en una democracia en que la ciudadania tenga un concepto
determinado de lo que constituye una carga impositiva tolerable, los gobiernos enfrentan serias
dificultades para aumentar espectacularmente el nivel del gasto publico. Durante periodos de
“perturbacion social”, como guerra, hambre o desastre natural, el nivel de tolerancia de la ciudadania
con respecto a la carga impositiva experimenta una revision al alza, y el gasto publico aumentara. En
consecuencia, el gasto publico como proporcion del PNB registrard un alza repentina y se modificard la
distribucion del gasto. Tras la perturbacion social, las tasas tolerables de tributacion no regresan a sus

niveles originales”.
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Segundo Tait & Diamond, ao passo que as linhas gerais da tese de
Wagner parecem encontrar confirmacdo na maioria dos estudos, as pesquisas
sobre a ocorréncia do “efeito deslocamento” teriam resultado em conclusdes
contraditorias e controvérsias metodoldgicas, em desfavor da tese de Peacock

& Wiseman.

Na linha critica em relacdo a abordagem de Peacock & Wiseman, cabe
citar o trabalho de Skocpol & Amenta (1995). Esses autores buscaram analisar
as teorias que relacionam guerra com avangcos nas politicas sociais e
classificam a abordagem de Peacock & Wiseman dentre as teorias que
relacionam a guerra com o surgimento do chamado “welfare state” ®. Segundo
eles, Peacock & Wiseman teriam desenvolvido uma argumentacao fiscalista
sobre a expansdo dos gastos publicos, particularmente, no que se refere aos
gastos sociais. Como resultado da maior disponibilidade de recursos gerada
pelo efeito deslocamento, haveria maior facilidade para o surgimento de novas
politicas sociais ou a expansao dos programas ja existentes (SKOCPOL &
AMENTA: 1995; pp. 187).

Para Skocpol & Amenta, entretanto, o argumento de Peacock &
Wiseman néo é capaz de explicar, por exemplo, porque o desenvolvimento das
politicas sociais foi tdo diferente quando se compara o Reino Unido com os
EUA. Se a chamada “perspectiva fiscal” de Peacock & Wiseman fosse valida,
os EUA deveriam ter atingido maiores e mais rapidos avangcos em politicas
sociais do que o Reino Unido. Isto porque os EUA haviam saido
economicamente fortalecidos da guerra, ao passo que o Reino Unido fora
arrasado. De fato, o Reino Unido viu-se forgcado a solicitar empréstimos aos
EUA imediatamente apos o fim da guerra. Como resultado, Skocpol & Amenta
argumentam que os EUA viriam a financiar a implantacdo da politica de

nacionalizagdo da economia e uma série de reformas nas politicas sociais

8 .
Welfare state: estado de bem-estar social. Alguns autores, como Rosanvallon, preferem adotar o
termo “estado-providéncia”.
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britanicas®. Todavia, a adocao de politicas semelhantes seria rejeitada no plano

doméstico pelos EUA.

Skocpol & Amenta asseveram que, de fato, a carga tributaria dos norte-
americanos foi elevada durante os periodos da guerra. No entanto, ao analisar
a expansdo dos programas sociais e dos gastos publicos, concluem que as
duas grandes guerras mundiais culminaram, posteriormente, em periodos de
cortes de impostos de cunho conservador, e “a frustracdo de, virtualmente, todas
as esperancas de reforma para expansao das intervencBes do governo federal na
esfera social, exceto aquelas iniciativas de programas que se destinavam aos

veteranos de guerra” '° (idem).

Skocpol & Amenta argumentam que resultados tdo diferentes nas
politicas sociais entre os dois paises podem ser explicados pelas diferencas de
carater politico e institucional, para os quais levam em conta as politicas pré-
existentes a guerra; as diferentes estratégias adotadas pelos dois paises para
mobilizar a populagéo e os recursos econdmicos para o esforgo de guerra; as
diferencas entre os sistemas de governo (parlamentarismo e presidencialismo);
a existéncia de uma coalizao politica pluripartidaria, formalmente constituida no
governo britanico e a falta desta no governo norte-americano; e 0s impactos

diferentes que a guerra provocou na populagao civil.

Em suma, Skocpol & Amenta apontam que aspectos politicos e
institucionais séo variaveis relevantes a serem consideradas no estudo dos
gastos publicos. O trabalho de Peacock & Wiseman teria tratado de uma dada
situacdo particular, que ndo permite a transposicdo para outros paises dos

resultados observados.

° As elei¢cGes gerais de 1945 deram a vitdria ao Partido Trabalhista liderado por Clement Atlee. Pela
primeira vez na histdria, os trabalhistas obtiveram uma maioria consagradora no parlamento britanico.

10 Traducdo livre do autor do original: “An analysis of the expansion of social programs and expenditures
reveals that in the United States, both world wars culminated in periods of conservative retrenchment
and the frustration of virtually all wartime reforms hopes for expanded federal social interventions,
except those aimed to veterans” SKOCPOL & AMENTA: 1995, pp. 187).
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Em estudo mais recente, Rezende (2006) dispds-se a percorrer teorias
contemporéneas, produzidas a partir dos anos 70 do século XX, que
pretendem explicar a expansdo dos gastos publicos. Resende aponta haver
constatado uma “progressiva introducdo e ampliacdo do status causal de fatores
politicos e institucionais” em tais abordagens e considera tratar-se de “um
importante movimento para superar os limites da explicagdo mono-causal oferecida
pela Lei de Wagner no século XIX bem como as tradicionais teorias da oferta e
demanda por politicas publicas produzidas pela economia politica até a década de 80.
A ampliacdo da relevancia e do espago destas variaveis nos modelos tedricos
contemporaneos esta apoiada na premissa implicita de que fatores politicos e
institucionais possuem papel relevante na expansdo do Estado e de seus gastos
publicos conjuntamente com fatores sociais e econdmicos” (RESENDE: 2006; pp.
274-275) M,

Ao longo de seu estudo, Resende afirma que, mais do que relevante “A
politica e as instituicdes politicas desempenham papel decisivo para compreender o
diversificado conjunto de mecanismos que produzem a expansao da interferéncia

governamental via politicas publicas” (p. 276).

Com base em onze artigos coletados, Resende divide as abordagens,
que aqui chamaremos de “politico-institucionais”, em sete diferentes campos de
problematizacao:

1) lluséo Fiscal,

2) Tamanho do Legislativo e papel dos partidos politicos;

3) Accountability, descentralizacdo e gastos publicos;

4) Sistemas eleitorais, regimes politicos e expansao dos gastos;

5) Acéo dos veto players;

6) Trade-Offs entre politicas, e

7) Fracionalizag&o social, riscos politicos e intervencéo do Estado.

! Resende reconhece a existéncia de outras abordagens que irdo atribuir “primazia causal a fatores
exdgenos — globalizagdo, reestruturacdo produtiva e outras mudangas de corte social para explicar as
transformagbes nos gastos publicos” (p. 275). Todavia, tais estudos foram deixados de fora da selegdo
feita por Resende, pois a principal questdo de interesse para ele é a de explorar “’como a politica e as
instituicbes’ importam para explicar o caso especifico do fenémeno da expansdo dos gastos publicos”
(idem).
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2.1.1 Teorias contemporaneas: a hipotese da “ilusao fiscal”.

Os autores que adotam a hipdtese da “ilusdo fiscal” para explicar a
expansdo dos orgamentos publicos partem da premissa que “os cidaddos
avaliam o tamanho do governo e de sua burocracia pela quantidade de impostos que
incide [diretamente] sobre ele” (RESENDE: 2006; pp. 278).

Associada a essa premissa encontra-se a visdo de que ha grupos
sociais em conflito politico, originado pela demanda por redistribuicdo, de um
lado, em oposicdo aos interesses de grupos sobre os quais ira incidir a carga
tributaria. Dessa forma, seriam elevados os niveis de competicdo politica e a

demanda por redistribuicdo nas democracias.

O desenho institucional das regras fiscais teria o papel de “regular’ a
acao politica e os governos teriam o poder e autoridade constitucional para
impor tais regras. A acao racional dos governos seria orientada para expandir
a carga tributaria e, para tanto, tenderiam a langar mao de “mecanismos para
reduzir a visibilidade dos impostos e de sua estrutura” (idem; p. 278). Isto porque,
quanto menor a visibilidade da tributacdo, menor seria a acao politica para
tentar reduzi-la. Sendo assim, um governo tenderia a crescer mais de acordo
com sua capacidade de manter-se o mais discreto possivel com relacdo aos

tributos, de modo a evitar a impopularidade.

Todavia, segundo Resende, tal abordagem torna-se objeto de criticas
por ndo encontrar suporte empirico e por carecer de maior embasamento

tedrico e metodologico.

2.1.2 Teorias contemporaneas: tamanho do Legislativo e papel dos
partidos politicos.

Apbs tecer consideragbes sobre as origens tedricas da abordagem que
atribui relevancia ao tamanho do Legislativo para explicar o comportamento da
expansdo dos gastos publicos, Resende (p. 279-280) aponta que tal
argumentacao pressupde que haveria uma forte associagcédo entre o numero de

membros do Legislativo e o aumento dos gastos publicos. Ou seja, quanto
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maior o numero de parlamentares, maior seria a propensdo ao aumento dos
gastos. Tal efeito estaria diretamente relacionado com a atuagdo politica
voltada para produzir beneficios concentrados nas bases eleitorais de cada
parlamentar.

J4 em relacdo a composicao partidaria do legislativo, as premissas
tedricas indicam que deveria haver significativa diferenca sobre a expansao
dos gastos publicos, de acordo com a orientacdo ideologica e a composicao
partidaria dos governos . Contudo, os estudos analisados por Resende tendem
a afirmar que a ideologia e a composi¢éo partidaria do governo ndo produzem
significativa diferenga sobre os gastos publicos. Resende afirma que “A principal
conclusdo dos estudos contemporaneos é a de que as teorias que sustentam tal
hipétese careceriam de maior fundamentagdo empirica e mesmo tedrica” (p. 280). Ou
seja, de acordo com os estudos empiricos realizados para testar a formulacéo
tedrica, ndo se verificou diferenca significativa de resultados quanto ao
aumento dos gastos quando analisados governos de diferentes composicdes

partidarias e ideologicas.

2.1.3 Teorias contemporaneas: Accountability, descentralizacao e gastos
publicos.

Resende indica a existéncia de uma relacdo positiva entre o fator
accountability e a expansdo dos gastos publicos. Ou seja, quanto maior for o
grau de accountability de uma sociedade, maior seria a tendéncia de elevacao
da carga tributéria. Tal decorreria em razdo da expansao das demandas por
participacdo e inclusdo nas politicas publicas. Todavia, Resende esta baseado

em um Unico estudo, produzido por Lassen (2001), que sustenta tal teoria*?.

Os estudos que tratam do efeito da descentralizacdo dos poderes
fiscais, basicamente o poder de tributar, apontaram, por seu lado, implicagbes
interessantes. Conquanto pressupostos tedricos indicassem que a

descentralizacdo tenderia a limitar “a voracidade tributaria dos governos”

2 Trata-se de LASSEN, David Dressen (2001). Political Accountability and the Size of the Government;
Theory and Cross-Evidence. Copenhagen. EPRU Papers.
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(RESENDE: 2006; p. 281), os testes empiricos analisados apontaram
resultados diversos, nos quais se constataram tanto reducdo quanto aumento
de gastos quando realizados de forma descentralizada. De fato, a ocorréncia
de outras variaveis, a exemplo a autonomia dos governos locais para tomada

de empréstimos, altera a relacéo entre descentralizacéo e gastos.

Resende conclui que “... a compreenséo das relacdes entre descentralizagéo
e expansao dos gastos publicos esta articulada ao modo particular que os diferentes
desenhos institucionais que estruturam as relacdes intergovernamentais produzem
incentivos para a responsabilidade fiscal dos governos. Em outras palavras, as
instituicdes fiscais importam” (RESENDE: 2006; p. 281).

2.1.4 Teorias contemporéaneas: Sistemas eleitorais, regimes politicos e
expansao dos gastos.

Resende afirma que “Os sistemas eleitorais produzem diferentes incentivos
para os eleitores, os politicos e os governos para produzir bens publicos concentrados
geograficamente ou concentrados sobre grupos distintos (desempregados, grupos de
menor renda, etc.)” (idem; p. 282). Os possiveis efeitos dos sistemas eleitorais
(proporcionais ou majoritarios) e dos regimes politicos (presidencialismo ou
parlamentarismo) sobre o0s gastos publicos também foram objeto de
abordagens tedricas mais recentes. Os trabalhos coletados por Resende
apontam que “... a expansdo dos gastos com transferéncias € maior em sistemas
proporcionais, enquanto que a expansao pela via do gasto em bens publicos é maior
em sistemas majoritarios” (RESENDE: 2006; p. 281).

Resende (2008; p. 282-283) comenta um modelo tedrico, proposto em
2001 por Milesi-Ferreti & Perroti, para abordar a correlacdo entre diferentes
sistemas eleitorais e gastos publicos. O modelo ndo considera um tipo
universal de gastos, mas, sim, dois tipos diferentes de alocacéo: transferéncias
a outros entes e gastos executados diretamente. Ambos resultando em
aumento de gastos, por razdes diversas. Tal modelo busca explicar a natureza

do aumento dos gastos em cada sistema eleitoral, mas aparenta ter dificuldade
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em estabelecer qual a razdo do aumento dos gastos, tanto em sistemas

proporcionais ou em sistemas majoritarios.

Em relacdo aos regimes politicos e com base em anélise dos resultados
de estudo realizado por Persson & Tabelinni (2000) *3, Resende destaca que “A
principal evidéncia produzida pelo estudo € a de que em regimes presidenciais o
governo é menor e menos sensivel a flutuagées ciclicas da economia” (RESENDE:
2006; p. 283).

Resende destaca, ainda, que “A principal teoria subjacente ao modelo é de
que as instituicdes politicas modelam as escolhas dos atores politicos... As escolhas
sobre politicas publicas sao realizadas pelos politicos eleitos, mas influenciadas pelas
regras que regulam sobre a producéo das regras, que depende em grande medida do

tipo de regime politico” (idem).

Contudo, os estudos analisados por Resende partem de pressupostos
que resultam em afirmativas a serem recebidas com prudente cautela, tais
como: “Os sistemas eleitorais proporcionais reduzem a barreira a entrada de novos
partidos, trazendo novas demandas por politicas publicas geradas pela organizagéo
de grupos socais diversos”; “sistemas majoritarios em regimes parlamentares tendem
a produzir sistemas organizados politicamente em torno de um partido politico”. A ndo
confirmacédo da validade de tais pressupostos pode comprometer a veracidade

das conclusoes.

Trata-se da andlise de modelos tedricos e tais cautelas devem estar
presentes em uma andlise de cunho cientifico. Ademais, faz-se ainda presente
o desafio da possibilidade de extrapolacdo dos resultados obtidos para outros
contextos e realidades politicas. Admitindo, contudo, a validade dos
pressupostos que orientam o modelo de Persson & Tabelinni, Resende aponta
como resultados de maior destaque as conclusdes que afirmam: ‘“regimes

presidencialistas tendem a produzir menor expansao dos gastos publicos enquanto

B PERSSON, Torsten and TABELLINI, Guido (2001), “Political Institutions and Policy Outcomes: What are
the Stylized Facts?”. CEPR Discussion Paper no. 2872. London: Centre for Economic Policy Research.
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que eleicbes majoritarias estdo associadas a menores gastos com sistemas de
protecdo social’, embora “os governos em regimes presidencialistas tendem a
expandir os gastos em anos eleitorais” (RESENDE: 2006; pp. 283-284).

2.1.5 Teorias contemporaneas: Veto Players e Estrutura Orcamentaria.

O conceito de “veto players” foi originalmente desenvolvido por George
Tsebelis (2002), cujos estudos concentram-se, ainda que nao exclusivamente,
na capacidade potencial de alteracdo das politicas publicas em um dado

sistema politico.

A necessidade de se obter a concordancia de um determinado ator
politico para que seja tomada uma decisdo, confere a esse ator um poder de
veto no processo decisério. Segundo o proprio Tsebelis: “Um veto player é um
ator individual ou coletivo cuja concordancia (pela regra da maioria no caso dos atores
coletivos) é requerida para tomar a decisdo de mudar uma politica. O conceito de veto
player origina-se da idéia de pesos e contrapesos incluida na Constituicdo norte-
americana e nos textos constitucionais classicos do século XVIII; implicita ou
explicitamente é mencionada nos estudos contemporaneos (ver Lijphart, 1984; Riker,
1992a e Weaver e Rockman, 1993)” (TSEBELIS: 1997).

O conceito de veto players fundamenta uma abordagem tedrica
desenvolvida por Tsebelis, que se encontra sistematizada no livro Veto Players:
How Political Institutions Work **. Segundo, ainda, Tsebelis: “Em resumo, o
argumento basico do livro é o seguinte: para alterar politicas publicas — ou como
iremos preferir dizer daqui para frente, para modificar o status quo (legislativo) — um
certo numero de atores coletivos ou individuais precisa concordar com a mudanca

proposta. Eu chamo esses atores de veto players™” (TSEBELIS: 2002; p. 2).

“ published by Princeton University Press and copyrighted, © 2002, by Princeton University Press.

B Tradugdo livre do autor do original: “In a nutshell, the basic argument of the book is the following: In
order to change policies — or, as we will say henceforth, to change the (legislative) status quo — a certain
number of individual or collective actors have to agree to the proposed change. | call such actors veto
players”.
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Resende (2006) abordou um estudo comparativo elaborado por Tsebelis
& Chang (2001) que aplica a teoria dos veto players para o caso da estrutura
orcamentéria de dezenove paises que integram a OCDE — Organiza¢do para a

Cooperacéo e o Desenvolvimento Econbmico.

Segundo Resende, “A teoria proposta assume que mudangas na composigao
e magnitude dos gastos publicos sdo afetadas pela composi¢cdo dos governos e pela
distancia ideoldgica das agendas de politica do governo atual e do governo anterior
(“alternéncia’). A posi¢cao ideolégica dos veto players é decisiva para explicar as
mudancas deliberadas na estrutura orcamentéria. Quanto mais diversas forem as
posicBes ideologicas da coalizdo governamental, i.e, maiores sdo as distancias
ideologicas entre os partidos politicos e menores sdo as chances de mudancas nas
estruturas e composi¢cées dos gastos. Por outro lado, quando mais intensa for a

alternancia nas agendas, mais significantes sdo as mudancas deliberadas”
(RESENDE: 2006; pp. 284-5).

A alternancia de agendas € uma consequéncia de um contexto
institucional que admite a alternancia de correntes politicas no poder por meio
das eleicbes. Sendo assim, ndo apenas a composicdo ideoldgica de uma
coalizdo de governo, mas também o desenho institucional e a posi¢do
ideolégica dos veto players ir4 influenciar a capacidade de alteracBes na

magnitude e na composi¢cao do orcamento.

2.1.6 Teorias contemporaneas: Trade-Offs entre politicas.

E geralmente aceito, no campo de estudos das politicas publicas, que a
existéncia de linhas de acéo politica alternativas gera o chamado fenébmeno do
trade-off entre as politicas publicas. Isto é, a alocacdo de recursos
orcamentarios em uma dada politica pode afetar o nivel de gastos em outra
politica. S&o exemplos classicos, entre outros, os dilemas entre construir
estradas ou aplicar mais recursos na saude publica; investir no aumento da
producédo de alimentos ou elevar os gastos com defesa. Resende afirma que as
teorias anteriores que tentam explicar o fendmeno seriam demasiado limitadas.

“Um dos principais limites deriva da premissa implicita de que os trade-offs ocorrem

22



em grande medida por decorréncia das restricdes orcamentarias” (RESENDE: 2006;
p. 286).

Resende indica que a mudanca na composi¢ao da estrutura dos gastos
publicos recebeu uma explicacao politica e institucional inovadora desenvolvida
por Wood, Crotty & Teobald (2000) *°. Esses autores propdem um modelo que
enfatiza o poder explicativo da politica e das instituicdes para a compreensao
dos trade-offs entre as escolhas orgamentérias.

Segundo Resende (2006) “Os autores partem da suposicdo de [que]
variaveis de corte politico e institucional importam. A ideologia politica, o sistema
politico e as regras or¢camentarias deveriam desempenhar importante papel na

explicacdo dos trade-offs entre tipos de gastos” (p. 285).

A possibilidade de alterar os padrbes orcamentarios e alocar recursos
para diferentes fungdes governamentais orientariam a atuacéo estratégica dos
politicos, além dos fatores ideolégicos e institucionais. Sendo assim, os
politicos tenderiam a considerar mais desejavel a existéncia de uma margem
de manobra mais ampla para alterar aloca¢des orcamentarias. Os chamados
recursos “carimbados” limitariam tal margem de manobra para a acao
estratégica dos politicos. Também devem ser considerados limites de acdo as

restricGes orcamentdarias impostas pelos governos anteriores.

A expressao “recursos carimbados” é usualmente utilizada nos meios
politicos brasileiros para fazer referéncia as fontes orgamentérias que, por forgca
de lei, devem ser destinadas a uma finalidade especifica. A CPMF, por

»n 17

exemplo, era um “recurso carimbado” *, pois se destinava ao financiamento de

gastos com saude, segundo estabeleceu a Lei 9.311/1996:

te WOOD, Dan B, CROTTY Sean, and THEOBALD Nick Andrew (2001). Tradeoffs in State Expenditures: a
theory and empirical analysis across States and Time. Paper submitted to the American Political Science
Review. Mimeo.

17 ~ ~ . . o e . P
A expressdao ndo retrata uma realidade exclusivamente brasileira. “Recursos carimbados” também
fazem parte na realidade orgamentaria dos EUA, por exemplo, onde sdo denominados de “earmarked
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Art. 18. O produto da arrecadacdo da contribuicdo de que trata esta Lei sera
destinado integralmente ao Fundo Nacional de Saude, para financiamento
das acdes e servicos de saude, sendo que sua entrega obedecera aos
prazos e condi¢des estabelecidos para as transferéncias de que trata o art. 159
da Constituicdo Federal (grifou-se) *°.

Em conclusdo, a abordagem proposta por Wood, Crotty & Teobald
(2000) reafirma a importancia das instituicdbes e da politica no processo de

escolha das aloca¢des orcamentarias.

2.1.7 Teorias contemporaneas: Fracionalizacdo Social, riscos politicos e

intervencado do Estado.

Tal abordagem explora a existéncia de uma conexdo causal entre
fracionalizacdo e expansdo dos gastos publicos. Resende ndao desenvolve o
conceito de fracionalizagdo, mas admite-se que se trata de formulacdo idéntica
ao conceito de fragmentagéo social.

O conceito de fragmentacdo social deriva de elaboracoes filoséficas a
respeito da realidade pds-moderna, que teria como caracteristicas mais
evidentes: rupturas na coesao social, o enfraquecimento dos Estados
nacionais, além do esgotamento dos modelos tradicionais de sociedade e das

ideologias que lhes davam sustentacao.

Resende (2006) indica que “A discussédo das teorias sobre a fracionalizagéo
€ realizada a partir do estudo seminal produzido por Annett (2000), que revisa a

producdo tedrica e que oferece modelo para tal fendmeno” (p. 286).

resources”. Exemplos classicos encontram-se na taxagao sobre o fumo e as bebidas alcodlicas, que irdo
gerar recursos para programas na area de assisténcia a saude.

18 Seis anos depois, contudo, a Camara dos Deputados conduziria uma Comissdo Parlamentar de
Inquérito que viria a concluir “O nosso relatério deixa claro que a férmula adotada acabou por
estabilizar o montante destinado as agdes e servicos de saude, na esfera federal, em algo proximo de
1,9% do PIB, valor muito proximo ao ja observado desde 1995, periodo anterior a vigéncia da CPMF”
(Camara dos Deputados: 2006; p. 76).
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Consultando o estudo indicado por Resende, verifica-se que Annett
busca explorar a “relacdo entre o grau de fracionalizacdo da populacdo de um pais
(por meio das dimensdes etnolinguisticas e religiosas) e a instabilidade politica e o

esgotamento dos governos, usando um modelo neo-classico de crescimento” 9

A argumentacdo de Annett é centrada na idéia de que quanto maiores
forem as divisbes em uma sociedade, maiores serdo os riscos de instabilidade
politica e de os governos serem levados a exaustdo na tentativa de aplacar a

oposic¢ao.

As divisbes sociais consideradas relevantes para Annett sdo de ordem
étnica, religiosa e as decorrentes de reivindicacdes localizadas de
determinadas regifes do pais. Para assegurar a continuidade do crescimento
econdbmico e do processo de desenvolvimento, um governo em tal situacdo
poderia ser levado a elevar os gastos para tentar apaziguar os interesses dos
diferentes grupos em conflito. Com base em tal premissa, Annett pretende
mensurar quantitativamente o “grau de fracionalizagao” de uma sociedade,
desenvolvendo escalas de medida segundo as dimensfes etnolinguistica e

religiosa.

Embora reconheca que os “indices de fracionalizagao” sejam imprecisos
para medir a forca relativa de cada um dos grupos rivais, sua utilizacao,
argumenta Annett, ofereceria a vantagem de facilitar a analise empirica em
uma abordagem comparativa entre um grande nimero de paises %°. Dessa
forma, quanto maior for o “grau de fracionalizacdo” que um pais atinja na
escala de Annett, maior seria o percentual dos gastos publicos direcionados a
aplacar os interesses dos grupos em conflito.

19 Tradugdo do autor do original: “This paper explores the relationship between the degree of division

or fractionalization of a country's population (along ethnolinguistic and religious dimensions) and both
political instability and government consumption, using a neoclassical growth model” (ANNETT: 2000;
abstract).

* No original: “Although imprecise as a measure of the strength of competing groups, indices of
fractionalization have the advantage of facilitating a broad cross-sectional empirical analysis with a
large number of countries” (op. cit. p. 3).
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2.1.8 Teorias contemporéaneas: limites e possibilidades.

Em suas conclusdes, Resende (2006) destaca a multiplicidade de
teorias que atribuem explicacdes politicas e institucionais para o fenémeno da
expansdo dos gastos publicos. Outro aspecto enfatizado por Resende € a
rivalidade existente entre as diversas teorias abordadas, embora todas sejam
convergentes em considerar a existéncia de conexfes entre politica,

instituicBes e gastos publicos.

Conquanto destaque que tais abordagens enriguecam a capacidade de
explicacdo do crescimento dos gastos, as teorias abordadas apresentariam
limitacOes evidentes. A esse respeito, Resende observa: “Por se tratar de um
fendbmeno altamente complexo e que tem uma relagdo muito diferenciada com a
politica, as explicagbes ndo encontram um padrdo muito consistente, e s&o
convergentes as posi¢cdes nos estudos considerados de que os resultados gerados
ndo sdo dotados de grande robustez em comparagcdo com as teorias classicas tal
como a Lei de Wagner, que ainda se mostra consistente em grande parte dos modelos
contemporaneos” (RESENDE: 2006; p. 287).

As dificuldades principais das abordagens contemporaneas, segundo
Resende, estariam relacionadas as limitagcdes nos testes empiricos até agora
produzidos. Haveria, basicamente, problemas na definicdo e incorporacédo a
cada modelo proposto das varidveis dependentes, e de mensuracdo e
disponibilidade de dados. Com visivel desalento, Resende chega a afirmar que
“A explicacao politica e institucional pode ser mais acurada em outros casos que nao a
expansdo dos gastos publicos” (RESENDE: 2006; p. 288).

Entretanto, as dificuldades apontadas por Resende podem ser de outra
natureza e conhecer a origem das idéias em debate pode iluminar um pouco
mais a questdo em favor de uma abordagem politico-institucional para explicar
0 crescimento da apropriacdo de rendas pelo Estado. Isto porque as
discussbes sobre a validade de uma abordagem cientifica experimental,
orientada em bases puramente empiricas, tal como na Fisica ou na Biologia,

para explicar o comportamento humano em campos como a politica ou a
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economia, possuem origem bem mais longinqua. Com esse objetivo, faz-se
necessario uma breve digressdo sobre as chamadas abordagens

institucionalistas no campo tedérico, sob uma perspectiva historica.

2.2 Methodenstreit: o conflito politico na constituicdo da economia
como ciéncia.

Scott (2001, p. 1-19) divide as abordagens originais do institucionalismo
em trés correntes nos seguintes campos do conhecimento: a economia, a
ciéncia politica e a sociologia. Na economia, onde concentraremos nossa
atencao, Scott identifica as origens do institucionalismo como fruto do debate
(Methodenstreit) ?* surgido ao final do século XIX entre economistas alemaes e

austriacos sobre a validade do método cientifico nas ciéncias sociais.

A corrente alema desafiava a visdo predominante entre 0os economistas
de inspiracao liberal de que a economia poderia ser reduzida a um conjunto de
leis universais possiveis de serem conhecidas pelo método dedutivo. Ao
contrario, consideravam que 0 processo econdmico ocorreria em um contexto
social modelado por forcas culturais e histéricas. Seu principal porta-voz foi
Gustav Von Schmoller, que integrava a chamada “Escola Historicista
Germanica”. Adolph Wagner era outro dos expoentes geralmente associados a

essa escola de pensamento .

Embora os historicistas alemaes ndo chegassem a negar a possibilidade
de constituicdo de uma ciéncia da economia, hegavam a possibilidade de uma
abordagem econdmica do comportamento humano que ignorasse as condi¢des

culturais, historicas e mesmo “raciais”

, SOb 0s quais agiam o0s homens.
Portanto, advogavam que era necessario coletar uma substancial massa de

dados estatisticos e conhecimento histérico para fundamentar uma ciéncia

*! “Batalha dos Métodos” em tradugdo livre. Uma fascinante e ndo menos engajada visdo sobre o
contexto e as idéias que se contrapunham no chamado debate sobre Methodenstreit é encontrada em
Mises (2003).

% A exemplo, ver Esping-Andersen (1991; p. 87).
2 A construgdo da ideologia do racismo em bases pretensamente “cientificas” é um fenomeno

claramente europeu do século XIX.
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econbmica, sem 0s quais qualquer proposicdo deveria ser considerada

abstrata e inutil.

Sob o aspecto politico, a corrente historicista alema € geralmente
associada ao Estado autoritario e intervencionista prussiano, sob a lideranca de
Bismarck. Os opositores da doutrina alema cunharam a expressao depreciativa
“socialismo de catedra” para desqualificar as idéias politicas de Schmoller,
Wagner e seus seguidores, visto que estes defendiam um Estado
intervencionista e a adocdo de programas de previdéncia social aos
trabalhadores e de protecdo aos veteranos de guerra. O “socialismo de
catedra” foi alvo tanto dos liberais, quanto dos comunistas. Enquanto estes o
viam como um engodo reformista que negava a luta de classes, os liberais o

consideravam uma continuidade tardia do absolutismo.

Ja os economistas austriacos, sob a influéncia de Carl Menger e com
inspiracdo na teoria classica liberal, pressupunham que os fenémenos
econdmicos se sucederiam em um esquema regular e estavel, o que permitiria
constituir a economia como ciéncia capaz de estabelecer leis de aplicacéo

universal.

Ao analisar a teoria elaborada por Menger, Feijé (2000; p. 134) assinala:
“Entdo temos no modelo de Menger a descricdo de um nucleo de fendmenos

\

econdmicos subjacentes a sociedade e submetidos a leis de funcionamento que
operam em qualquer sociedade, independentemente de fatores historicos e
geograficos. Esses fendbmenos configuram uma estrutura basica permanente, e é
tarefa da teoria econbémica pura estudar de modo ‘exato’ os mecanismos que 0s
descrevem e as leis que os comandam”. Como decorréncia, situagcées ou
comportamentos que contrariam a prescricdo teorica deveriam ser
considerados como perturbacées ou anomalias decorrentes de erro dos

agentes.

Menger, todavia, era “avesso ao tratamento matematico dos problemas

econdmicos”, visto que o0 considerava incapaz de focar a esséncia da vida
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econdmica (FEIJO: 2000; p. 146). Feij0 adverte, contudo, que a rejeicdo de
Menger em realizar uma anélise matemética seria contrariada pela maioria dos

economistas a partir do final do século XIX.

Segundo Feij6 (2000), tanto Menger quanto os historicistas alemaes
concebiam a sociedade como uma totalidade organica e natural. Os
historicistas acreditavam que era possivel estudar essa totalidade por meio da
Historia. Menger, por sua vez, ndo nega a importancia da Histéria, mas a

considera insuficiente para elaborar uma teoria econdémica.

Assim, “O método histérico ndo € descartado da investigacdo
econdmica, pelo contrério, por ele € possivel entender as situagdes concretas
em que operam as leis tedricas exatas. A experiéncia histérica também
funciona como uma ferramenta auxiliar da teoria. A histéria é essencial para o
trabalho do tedrico, pois ela suscita elementos que sao utilizados pela

introspeccdo na identificacéo de leis exatas” (FEIJO: 2000; p. 149).

Embora Feij6 ndo aborde a questdo, cabe observar que os historicistas
aleméaes acreditavam em uma “filosofia da histéria”, de cunho determinista, que
conduziria a humanidade a percorrer estagios sucessivos e ascendentes de
evolucdo civilizatéria. Schmoller veio mesmo a conceber uma “evolugéo
econdmica natural” dividida nos estagios de economia de aldeia, de cidade,
territorial, nacional e mundial. Esse € o sentido de sua percepcao da sociedade
como uma totalidade organica e natural, o que hoje se mostra como uma das

caracteristicas mais frageis dessa escola de pensamento.

Por outro lado, ignorar o conhecimento histérico e pretender substitui-lo
por férmulas e equacbes derivadas, unicamente, da coleta pretensamente
neutra de dados empiricos pode explicar, ao menos em parte, as dificuldades
gue Resende aponta para algumas teorias contemporaneas sobre o
crescimento dos gastos publicos. De igual modo, abordagens que isolam
determinados objetos de estudo, como o sistema eleitoral ou a forma de
governo, para fins de estabelecer parametros de comparacdo entre diferentes
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paises, parecem carecer de uma perspectiva histérica que lhes dé sentido.
Especialmente se tais teorias pretendem abarcar 0s componentes institucionais

e politicos.

A idéia de que a sociedade é um fendbmeno natural que sujeita os
individuos a um comportamento regular e objetivo, onde a liberdade de escolha
deva ser tratada como um problema inconveniente, suscita controvérsias que
revelam visdes de mundo claramente distintas. E possivel argumentar, por
oposicado, que a sociedade € uma construcao histérica e ndo um fendémeno

natural e instintivo.

Se a sociedade € uma construcéo historica, deve-se admitir que haja
diferentes alternativas para organiza-la, por exemplo, sob o0s aspectos
econdmicos e institucionais. Sendo assim, a Histdéria ndo caberia tdo somente
investigar “as condicbes concretas em que o individuo se afasta do caminho

estrito previsto pela teoria” %*

, segundo pensam 0s economistas liberais na
linha tragada por Menger. O “caminho estrito” facilmente podera indicar uma
opcédo ideoldgica e ndo uma constatacao cientifica irrefutdvel. O confronto
politico subjacente ao Methodenstreit indica claramente que a pesquisa
econbmica ndo ocorre em um campo neutro e os resultados podem indicar,
simplesmente, as preferéncias do pesquisador. Em wuma sociedade
democrética, sobretudo, aspectos como a liberdade de escolha e alternancia
de agendas néo deveriam ser tratados como anomalias, mas sim como

fundamentos das instituicoes.

Instituicbes  seriam, entdo, construcdes politicas elaboradas
historicamente. N&o deveria surpreender, portanto, que ainda hoje seja
geralmente aceita a validade das formulacées de Wagner sobre o crescimento
do Estado. Ainda que hoje em dia seja prudente afastar uma perspectiva
pretensamente “evolucionista” das sociedades, tipica da modernidade,

considerar o crescimento do Estado uma decorréncia do crescimento e de um

** Feij6: 2000; p. 150.
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maior grau de complexidade da sociedade parece ser uma formulacdo bastante

razoavel e, sem duvida, ainda atual.

Igualmente se faz notavel que questbes que se faziam presentes no
debate politico na Europa Central do século XIX ainda se mantenham atuais
nos dias de hoje. Isso pode ser observado por ocasido da Ultima campanha
presidencial norte-americana, entdo em curso durante a elaboragéo deste
trabalho. Os pontos em debate tiveram na crise financeira o elemento
catalisador para a discussao sobre a necessidade da regulacao e as formas de
intervencdo do Estado na economia; 0s meios de se promover a saude da
populacdo e qual deve ser o papel do Estado nesse campo; o fendbmeno do
trade-off causado pelo impacto que a guerra e 0os gastos militares tém sobre a
destinacdo de recursos orcamentarios para outros programas; a necessidade
de reduzir as incertezas e prover seguranca na aposentadoria e na invalidez; a
preservacdo de politicas especificas de protecdo a veteranos de guerra; e
ainda, como deve ser distribuido o peso tributario sobre a sociedade. Também
esteve presente a importancia e a necessidade do controle para coibir desvios
e punir condutas ilicitas, além de um gerenciamento eficaz para evitar
desperdicio de recursos publicos em programas indcuos, ou de impacto

duvidoso sobre o bem-estar geral da populacao.

A inegavel complexidade do orcamento publico ndo impede, portanto, ao
contrario do que afirma Resende (2006; p. 288), uma “explicagdo politica e
institucional” para a expansdo dos gastos publicos. Em realidade, uma
abordagem politica e institucional que abarque uma perspectiva histérica,

parece ser a chave para sua compreensao.

3. Origens e relevancia da CPMF.
3.10rigens da CPMF.

A Contribuicdo Provisoria sobre a Movimentagdo Financeira (CPMF)
teve origem nos debates que antecederam a revisdo constitucional prevista
para ocorrer em 1993. Na época, a idéia de um imposto incidente sobre as

movimentagdes financeiras inspirava-se, claramente, na proposta de realizacao
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de uma reforma tributaria que eliminasse todos, ou a maior parte, dos tributos

federais, em troca da criagdo de um “imposto unico”.

A idéia de transformacao radical da estrutura tributaria brasileira néo
prosperou. Mas a possibilidade de criagdo de um novo tributo, incidente sobre
as movimentagdes financeiras, foi autorizada pela Emenda Constitucional de
Revisdo 03, de 17 de marco de 1993. O Imposto Provisério sobre a
Movimentacdo ou a Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de
Natureza Financeira (IPMF) foi instituido pela Lei Complementar 77, de 13 de
julho de 1993, com aliquota de 0,25% e livre destinacao, ou seja, constituindo
recursos ordinarios do Tesouro Nacional ndo vinculados a uma destinagcao

especifica.

Em 26 de agosto de 1993 deu-se inicio a cobranca do Imposto
Provisorio sobre Movimentacdo ou Transmissdo de Valores e de Créditos e
Direitos de Natureza Financeira (IPMF), que incidia basicamente sobre
lancamentos a débito em contas bancérias. A cobranca do tributo permaneceu
em vigor até que uma liminar concedida pelo Supremo Tribunal Federal (STF)
a suspendesse em 15 de setembro de 1993 ?°. O IPMF retornou em 1° de

janeiro de 1994, vigorando até 31 de dezembro do mesmo ano.

A cobranca do IPMF se deu no periodo de 01.01.1994 até 31.12.1994,
gerando uma arrecadacao, naquele ano, de cerca de R$ 5 bilhdes;
correspondendo a aproximadamente 8% do total arrecadado das receitas

administradas (Receita Federal do Brasil: 2008).

Dois anos depois, em 1996, o tributo incidente sobre a movimentacéo
financeira foi recolocado na agenda politica pelo governo, que manifestou a
intencdo de direcionar a arrecadacéo para a area de saude. Foi entdo criada a
Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagdo ou Transmisséo de Valores e de
Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF), que passou a vigorar em

1997 com aliquota de 0,2%. Desta feita 0 governo teve o cuidado de observar o

» Acdo Direta de Inconstitucionalidade 939 — Relator Ministro Sidney Sanches.
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principio da anualidade para inicio da cobranca, visto que o STF considerara
procedente a alegacdo de que a cobranca pretendida em 1993 decorria de
vicios de inconstitucionalidade, existentes na Emenda Constitucional de
Revisdo N°. 03/1993 e na Lei Complementar 77/1993.

A aprovacdo da Emenda Constitucional 12, de 16 de agosto de 1996,
outorgou competéncia a Unido para instituir a CPMF, que veio a ocorrer pela
Lei 9.311, de 24 de outubro de 1996.

Em 23 de janeiro de 1997 entrou em vigor a Contribuicdo Provisoria
sobre Movimentacdo ou Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de
Natureza Financeira (CPMF), com aliqguota de 0,20% e fatos geradores

equivalentes aos do IPMF.

A CPMF deveria incidir sobre os fatos geradores verificados no periodo
de tempo correspondente a treze meses, contados depois de decorridos
noventa dias da data da publicacdo da lei que a instituiu (art. 20 da Lei 9.311,
de 1996). Contudo, este dispositivo legal foi alterado pela Lei 9.539, de 12 de
dezembro de 1997, art.1°, que dispbs sobre a incidéncia relativamente aos
fatos geradores ocorridos no prazo de 24 meses, contados a partir de 23 de
janeiro de 1997. Deu-se, portanto, uma primeira prorrogacao do periodo de
cobranca por mais onze meses, de modo a abranger os exercicios de 1997 e
1998.

Esta contribuicdo vigorou até 22 de janeiro de 1999 para retornar em 17
de junho de 1999 com elevacdo da aliquota para 0,38%, com o0 objetivo
declarado de ajudar nas contas da Previdéncia Social. A Emenda
Constitucional n® 21, de 18 de marco de 1999, prorrogou o prazo de cobranca
da CPMF para o periodo de 17 de junho de 1999 a 17 de junho de 2002.

A aliguota foi reduzida para 0,30% em 17 de junho de 2000 e novamente
aumentada para 0,38% em 18 de marco de 2001. Estava prevista a cobranca
da CPMF até 17 de junho de 2002.

A Emenda Constitucional 37, de 28 de maio de 2002, determinou que a
CPMF fosse cobrada até 31 de dezembro de 2004. Em 19 de dezembro de
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2003, a EC n° 42 prorrogou o prazo de incidéncia da CPMF até 31 de
dezembro de 2007.

No final de 2000, o governo decidiu permitir o cruzamento de
informacdes bancérias com as declaragbes de Imposto de Renda dos
contribuintes. Tal dispositivo viria a ser utilizado, posteriormente, como
argumento para defender a pretendida prorrogacdo do tributo a titulo de

combater crimes financeiros e sonegacao de impostos.

O quadro a seguir sintetiza o histérico de cobranca de tributo sobre a

movimentacao financeira no Brasil:

Quadro 1: Histérico legal IPMF/CPMF.

Tributo Norma legal Aliquota Periodo de cobranga
26/8/1993 s 15/9/1993
E isa 1 L
IPMF Cde rev;s;/c;;)sg 993elC 0,25% Cobranca suspensa pela ADI 939.
01/01/1994 a 31/12/1994
EC 12/1996 e Lei 9.311/1996 0,20% 23/01/1997 a 22/01/1998
Lei 9.539/1997 0,20% 23/01/1997 a 22/01/1999
EC 21/1999 0,38% 17/6/1999 a 17/6/2002
CPMF
EC 21/1999 0,30% 17/6/2000 a 17/3/2001
EC 37/2002 0,38% 18/6/2002 a 31/12/2004
EC 42/2003 0,38% 01/01/2005 a 31/12/2007

Fonte: legislacdo federal do Brasil.

Elaborado pelo autor *.

% As informacdGes sobre legislacdo e histérico de cobranca do IPMF e da CPMF encontram-se disponiveis
em: http://www.receita.fazenda.gov.br/Pessoaluridica/CPMF/InformacoesCPMF/default.htm e em

www.planalto.gov.br/legislacdo . Ainda sobre o histérico de cobranca e com uma abordagem a respeito
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3.2 Relevancia da CPMF no Orcamento da Uniao.

A possibilidade de néo prorrogagdo da CPMF, ao final do exercicio de
2007, indicava para o Governo um risco de reducdo da arrecadacdo, cujo
impacto era estimado em torno de R$ 35 bhilhdes. No entanto, caberia
dimensionar qual a relevancia da possivel perda em relacdo ao montante da
arrecadagéo. Para tal, considera-se que o montante de recursos arrecadados
historicamente e sua participacdo em termos percentuais, em relacdo as
demais fontes tributarias, sejam variaveis suficientes para descrever o critério
de expressividade orcamentaria de um tributo. Isto €, considera-se que um
tributo ter& maior expressividade orcamentaria quanto maior for sua

participagédo percentual em relagéo ao montante arrecadado.

O quadro a seguir indica que a mediana da tributacdo sobre a
movimentagao financeira representava, historicamente, 8% da arrecadacgdo

anual da Unido.

Quadro 2: Percentual de participacdo de IPMF/CPMF no total geral de receitas
arrecadadas pela Unido (em R$ bilhdes).

RECEITAS

1994 1997 1998 1999 2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007

IPMF/CPMF -
CONTRIB.
MoviMiNTAGRO | 497 | 691 | 812 | 7,96 | 14,55 | 20,37 | 23,64 | 26,43 | 29,23 | 32,09 | 36,48
FINANCEIRA
TOTAL GERAL DA:!
OTALSERALCAS | 64,32 | 112,67 | 133,14 | 151,52 | 176,81 | 243,00 | 280,26 | 322,56 | 364,14 | 392,54 | 602,79
Participaca
o pasa? 8% 6% 6% 5% 8% 8% 8% 8% 8% 8% 6%
percentual

Fonte: Receita Federal do Brasil.

Elaborado pelo autor. Para calculo da mediana foram excluidos o ano em que a participacao de
IPMF/CPMF atingiu o maior percentual (9% em 2001) e os anos em que ndo houve cobranca
do tributo (1995-1996).

A evolucdo da arrecadacdo e o percentual de participacdo de
IPMF/CPMF no montante, caso tomadas isoladamente, ndo parecem ser

suficientes para permitir a analise da capacidade de arrecadacdo. Ou seja,

dos impactos da cobranga da CPMF sobre a atividade econdmica e suas deficiéncias como instrumento
de arrecadacdo, ver Albuquerque (2001). Uma abordagem divergente e favoravel aos méritos da
incidéncia tributaria sobre as movimentag&es financeiras pode ser encontrada em Rangel (2002).
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tendo sido formulada a hipétese de que a nédo prorrogacdo da CPMF poderia
ser compensada por outras fontes de recursos e/ou por uma estimativa mais
realista da arrecadacdo, torna-se necessario acrescentar outras variaveis de
comparacao; caso contrario, poderia ser induzido o falso raciocinio de que a
nao prorrogacdo da CPMF acarretaria uma reducdo imediata de 8% na
arrecadacgéo. Tal ndo ocorre, contudo, uma vez que a arrecadacao anual tem
apresentado uma tendéncia crescente, como se ira observar mais adiante no

Grafico 2.

A participacao percentual da CPMF sobre o montante da arrecadagéo,
na realidade, caiu para 6% em 2007. Ou seja, embora a arrecadagédo da CPMF
tenha crescido em 2007, em termos absolutos, o crescimento das demais
receitas foi mais expressivo, ocasionando uma reducdo do percentual de
participagdo da CPMF sobre o montante de receitas arrecadadas naquele

exercicio.

Cabe assinalar que, embora a participacdo percentual da CPMF na
arrecadacao tenha caido 25%, o valor arrecadado aumentou 9,93% em relacdo
a 2006, segundo a Receita Federal do Brasil #'.

Para fins de estabelecer termos de comparacdo com outras variaveis
consideradas relevantes, o estudo aborda a evolucdo percentual da
arrecadacdo em relacdo ao crescimento do Produto Interno Bruto brasileiro

(PIB) e da taxa de inflacdo no periodo.

Adota-se o indice de Pregos ao Consumidor Ampliado (IPCA) como taxa
de inflacdo, visto ser o indice oficial considerado pelo Banco Central do Brasil

para acompanhamento do Sistema de Metas para a Inflag&o.

O gréfico a seguir apresenta a evolugdo percentual das receitas da

Unido e da CPMF em comparacédo com o crescimento do PIB e a evolugéo do

%7 Anélise da Arrecadagdo das Receitas Federais — dezembro de 2007, pag. 26.
Disponivel em: http://www.receita.fazenda.gov.br/Publico/arre/2007/AnalisemensalDez07.pdf
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IPCA. Os valores para CPMF abaixo do eixo x indicam que nos anos 1995 e

1996 nédo houve a cobranca do tributo.

Grafico 2: Evolucéo anual das receitas da Unido e CPMF em relacédo ao crescimento do

PIB e evolucao do IPCA (anos 1994 a 2007 - valores percentuais).
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Fontes: Receita Federal do Brasil. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Banco Central
do Brasil.
Elaborado pelo autor.

O gréfico acima aponta que no periodo de 1994 a 2007 as receitas
tiveram um crescimento de 937,19%. Os recursos arrecadados com a CPMF
cresceram 733,18%. O PIB a precos correntes cresceu 708,56%. O IPCA

acumulado no periodo ficou em 268,69%.

O crescimento percentual das receitas até 2006 vinha mantendo-se
inferior ao crescimento do PIB. O salto no crescimento das receitas em relacao
ao PIB, verificado em 2007, embora expressivo, ainda ndo é suficiente para
indicar a formacgédo de uma tendéncia de elevacdo da carga tributaria superior
ao crescimento econdmico.

Em estudo recente, Santos, Ribeiro & Gobetti (2008) realizaram uma

analise dindmica da composicdo do que chamaram de Carga Tributaria Bruta
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Brasileira (CTBB) de 1995 a 2007. Segundo a definicdo que adotam “Grosso
modo, a carga tributaria bruta pode ser definida como o total de impostos, taxas
e contribuicdbes compulsoriamente pagos pelo setor privado ao governo
(mesmo aquelas destinadas a financiar a poupanca do préprio setor privado,
como as contribuigbes previdenciarias e para o FGTS). O adjetivo “bruta” é
adicionado para enfatizar que (ao contrario da carga tributaria “liquida”) esse
numero néo leva em conta os recursos fiscais que o governo “devolve” ao setor
privado na forma de “transferéncias”, como o pagamento de aposentadorias,
pensdes, seguros-desemprego, bolsas de distintas naturezas etc.” (p. 7, Nota
1). O estudo de Santos, Ribeiro & Gobetti também abrange o periodo posterior
a implantacdo do Real na economia, mas expande a analise sobre tributos
arrecadados pela Unido, Estados, o Distrito Federal e Municipios 2%, ao passo

gue este trabalho esta focado tdo somente na arrecadacéo federal

Segundo aqueles autores, a principal conclusdo do trabalho foi que “a
elevagdo da CTBB no periodo pos-real parece ter tido dois “momentos” basicos, quais
sejam, a) um primeiro “momento” no periodo (1998-2003), em que a elevacdo da
CTBB, crucial para a sustentabilidade da DLSP 2 se da através de uma tributacdo
mais pesada sobre as empresas estatais e da criagdo de novos impostos (indiretos e
sobre 0 patrimbnio) e/ou a majoragcdo das aliquotas de impostos existentes
(notadamente indiretos); e b) um segundo “momento” no periodo 2004-2007, em que a
elevagdo dos impostos parece estar relacionada a um aumento da lucratividade das
empresas e da formalizagdo da economia (e do mercado de trabalho, em particular)
associados a um novo (e ainda pouco compreendido) ciclo de crescimento
econdmico” (SANTOS, RIBEIRO & GOBETTI: 2008, p. 36).

A pesquisa conduzida por Santos, Ribeiro & Gobetti (2008) aponta que
h& uma tendéncia crescente de elevagédo da carga tributaria bruta brasileira. A
elevacdo da arrecadacao de recursos, apenas por parte do Governo Federal,

% NOTA: Os tributos analisados por Santos, Ribeiro & Gobetti adotam a mesma classificacdo utilizada

pelo IBGE (2007). Santos, Ribeiro & Gobetti utilizaram como medida da inflacdo o indice Geral de Precos
— Disponibilidade Interna (IGP-DI), calculado pela Fundagdo Getulio Vargas. Neste trabalho, conforme ja
assinalado na secdo 7.2, optou-se por adotar o IPCA como medida de inflagdo.

*° DLSP: Divida Liquida do Setor Publico.
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apresenta tendéncia igualmente crescente, conforme é possivel observar no
Gréfico 2. Santos, Ribeiro & Gobetti apontam, ainda, que no periodo 2004-2007
a elevacdo da arrecadacdo parece estar relacionada ao surgimento de um
novo ciclo de crescimento econdmico no Brasil, embora sejam cautelosos
quanto aos resultados obtidos poderem ser considerados definitivos a esse

respeito.

4. A néo prorrogacao da CPMF.

Em 23/04/2007 a Agéncia Brasil, agéncia de noticias do governo
brasileiro, noticiou o envio ao Congresso da proposta de emenda constitucional
que prorrogava por mais quatro anos a Contribuicdo Provisoria sobre
Movimentacdo Financeira (CPMF) e a Desvinculacdo das Receitas da Unido
(DRU) *°

Conforme noticiava a Agéncia Brasil, “De acordo com o ministro da
Fazenda [omissis] a proposta mantém a aliquota da CPMF em 0,38%. A DRU
autoriza o governo a gastar livremente até 20% da arrecadacéo de impostos”.

Segundo ainda informava a Agéncia Brasil, o Ministro considerava a
prorrogacdo da CPMF imprescindivel para a viabilizacdo dos projetos e dos
gastos do governo. Caso essa fonte de recursos, entdo estimada em R$ 35
bilhdes, fosse reduzida ou mesmo extinta, o Ministro afirmava que seria

necessario desativar programas sociais.

Ademais, alertava o Ministro que a ndo prorrogacdo da CPMF afetaria
“varios projetos de interesse dos deputados e senadores, inclusive no ambito
do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), que dependem da
arrecadacao da contribuicdo”, acrescentando “Nao da para fazer omelete sem
guebrar os ovos. Se vocé nao tiver o dinheiro da CPMF vocé néo vai viabilizar

uma parte desses projetos”.

% Disponivel em: http://www.agenciabrasil.gov.br/noticias/2007/04/23/materia.2007-04-23.1621001495/view
Consulta em 24/02/2008.
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Além de considerar que a prorrogacdo da CPMF seria apoiada pelos
parlamentares em favor da continuidade de projetos de seu interesse, 0
Ministro indicava que contava com o apoio dos governadores, pois 0 Governo
Federal discutia uma série de medidas para permitir que os estados tivessem
mais recursos para gastar, e afirmou “Vamos por em pratica algumas das
medidas. Isso também entra na negociacdo”. Segundo informava a Agéncia
Brasil, havia uma pauta de doze reivindicacdes apresentadas pelos
governadores a Unido, “entre elas a negociacdo em torno da divida ativa dos

estados e 0 aumento da margem de endividamento”.

No entanto, o Ministro da Fazenda descartava, a0 menos para aquele
momento, atender uma das reivindicacbes dos governadores: o0 repasse de
parte da arrecadacdo da CPMF. De acordo com o Ministro “Partilhar CPMF
com os estados, s6 no ambito da reforma tributaria. As contribuicbes vao ser

colocadas no bolo dos tributos e depois se vé como faz a divisao”.

Concluia a matéria da Agéncia Brasil com comentarios do Ministro a
respeito de uma possivel reducao na aliquota da CPMF. O Ministro admitia que
o tema fosse discutido ao longo do processo de negociacdo com 0sS
parlamentares, mas adiantava que, se houvesse reducdo, esta seria em

pequena proporgao.

Na madrugada de 13/12/2007, a agéncia de noticias do Senado Federal

informava: “Senado rejeita prorrogacdo da CPMF” 3.

Segundo a nota, a PEC 89/07 fora rejeitada por faltarem quatro votos
favoraveis a sua aprovacdo. Informava ainda a Agéncia Senado que “O
governo poderda tentar recriar a contribuicdo. Mas, para isso, precisara enviar
ao Congresso uma nova proposta de emenda a Constituicdo, cuja tramitacao

comecara novamente da Camara dos Deputados”.

% Disponivel em:
http://www.senado.gov.br/agencia/verNoticia.aspx?codNoticia=70415&codAplicativo=2&parametros=PRORROGA%c3
%87%c3%830+DA+CPMF .

Consulta em 24/02/2008.
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Na mesma data o portal de noticias G1 divulgava a noticia e
destacava que a oposicdo comemorava o resultado da votagdo “em clima de

festa” 2.

Segundo o Portal G1, o lider do PSDB, partido de oposi¢cao ao Governo,
declarara pouco depois de divulgado o resultado da votagdo: “Em periodo de
crise internacional, o Brasil ndo acabou. Nao vai acabar. E acredito que o Brasil
tem firmes condi¢cGes de, sem a CPMF, sofrer um ajuste pelo lado da despesa,
cortando supérfluos. O presidente poderia tomar alguma medida para abrir um
debate sobre reforma tributaria”. Ainda de acordo com a matéria do G1, o
senador lider dos Democratas (DEM) teria acrescentado “E um ponto de
inflexdo da classe politica. O governo ndo vai poder aumentar mais a carga

tributaria. Mostra que o Brasil vai crescer com a queda da carga tributaria”.

Em sentido diverso opinava um proeminente senador governista: “Sera
um caos financeiro. Um caos nas financas publicas. Alguns programas sociais,

alguns fundos setoriais seréo prejudicados, por exemplo, o Bolsa Familia”.

O Portal G1 divulgou que a rejeicdo da PEC 89/07 resultaria na reducao

em R$ 40 bilhdes na arrecadacao federal para o ano de 2008.

4.1 O fim da cobranca da CPMF e a proposta de Reforma Tributaria.

Em fevereiro de 2008 o Governo federal apresentou uma proposta de
reforma tributaria centrada em trés objetivos: “simplificar o sistema tributario
nacional, avancar no processo de desoneracdo tributaria e eliminar distor¢cdes
que prejudicam o crescimento da economia brasileira e a competitividade de
nossas empresas, principalmente no que diz respeito a chamada ‘querra fiscal’
entre os Estados” (Exposicdo de motivos da Proposta de Emenda
Constitucional 233/2008).

32 Disponivel em:
http://g1.globo.com/Noticias/Economia_Negocios/0,,MUL215356-9356,00-
SENADO+DERRUBA+PRORROGACAO+DA+CPMEFE.html .

Consulta em 24/02/2008.
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A reforma tributaria ndo prevé a recriacdo da CPMF, o que indica que,
ao menos por ora, ndo se vislumbra o retorno desse tributo. Embora o Governo
tenha cogitado, logo ap6s a rejeicdo da PEC 89/07, recriar a CPMF, a idéia foi
logo abandonada. A apresentacdo de uma nova proposta de emenda
constitucional, Unica alternativa legal capaz de recriar o tributo, mostrava-se
uma estratégia pouco estimulante, tendo em vista a recente derrota no
Congresso. Por outro lado, havendo a possibilidade de compensar de outras
formas o risco de reducdo da arrecadacédo, ndo parecia ser razoavel enfrentar
0os desgastes de uma nova batalha pelo voto dos congressistas e,

provavelmente, de uma nova derrota politica.

A mudanca encontra-se sob exame do Congresso Nacional e,
previsivelmente, suscita controvérsias. Em especial, quanto ao carater “neutro”
pretendido pelo Governo para as mudancas por ele propostas. De todo modo,

nada indica que a apreciacéo conclusiva da matéria ocorra em curto prazo 3.

4.2 Os limites da capacidade de arrecadacao.

Ao rever parte da literatura existente sobre o crescimento do Estado e a
elevacdo da carga tributaria, a possibilidade de haver uma forte correlagéo
entre 0 crescimento econdmico e o0 crescimento do Estado e,
consequentemente, dos gastos publicos, aparece como uma das hipéteses

mais relevantes para explicar o fenémeno.

Os indicios coletados na pesquisa de Santos, Ribeiro & Gobetti (2008)
indicam que, possivelmente, o crescimento da arrecadacéo esteja associado a
um, ainda pouco estudado, novo ciclo de crescimento da economia no Brasil.
Tal constatacdo viria a confirmar a atualidade das premissas de Wagner, que
associam o crescimento do Estado a maior disponibilidade de receitas em
periodos de crescimento econdmico, favorecendo a adogdo mais vigorosa de

politicas sociais.

2 Em 03/12/2008 acordo de lideres na Camara dos Deputados transferiu a apreciacdo da Reforma
Tributdria para margo de 2009. Ver matéria disponivel em:
http://www?2.camara.gov.br/homeagencia/materias.html?pk=129430

Consulta realizada em 05/12/2008.
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Uma vez que o impulso recente da arrecadacdo de receitas pela Uni&o
pode estar fortemente associado ao crescimento econdmico, a tendéncia
crescente observada na arrecadacdo pode ser descontinuada, em caso de
desaceleracdo da economia brasileira. Portanto, o agravamento e a extensao
da crise financeira internacional, iniciada com o chamado “estouro da bolha” de
empréstimos subprime nos EUA, pode definir limites estritos a capacidade de o
Governo arrecadar cada vez mais. Todavia, a crise internacional ndo parece ter
afetado significativamente a capacidade de arrecadacdo durante o periodo

observado neste estudo, conforme seré descrito a seguir.

5. Andalise dos dados.

5.1 O que tem sido observado, de fato, em termos orgcamentarios: a
arrecadacao.

A ndo prorrogacdo da cobranca da CPMF gerou expectativas
diversas. Pelo lado do Governo, temia-se pela reducdo na arrecadacao e
comprometimento da execucdo de programas considerados estratégicos.
Particularmente, os chamados programas sociais e 0s investimentos do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). A oposicdo, por seu lado,
argumentava que era necessario reduzir a carga de tributos e que o Governo
poderia promover um ajuste nas despesas para adaptar-se a nao prorrogacao
da CPMF.

No que diz respeito ao comportamento da arrecadacao até o més de
julho de 2008, as piores expectativas manifestadas pelo Governo ndo haviam
sido confirmadas. A arrecadagao acumulada a precos correntes, de janeiro a

setembro de 2008, superou as estimativas feitas ao inicio do exercicio.

Conforme se observa no quadro a seguir, a arrecadacao federal
acumulada até setembro de 2008 superou os valores arrecadados em igual
periodo no exercicio anterior. A arrecada¢do acumulada até setembro registra
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um crescimento de 16,10% em relacgdo ao mesmo periodo no exercicio
anterior. O incremento nominal de receitas, em relacdo a 2007, atingiu R$
69,233 bilhdes em setembro de 2008.

Quadro 3: Arrecadagdo acumulada (junho a setembro) — comparativo 2007 — 2008.

Acumulado até:

jun/07 jul/07 ago/07 set/07

282.398 332.794 381.512 | 429.992

Arrecadacdo em RS milhdes
a pregos correntes jun/08 jul/08 ago/08 | set/08

327.672 389.632 443.562 | 499.225

Incremento nominal 45.274 56.838 62.050 69.233

Incremento percentual (variagdo mensal) 16,03 17,08 16,26 16,10

Fonte: Receita Federal do Brasil. Elaborado pelo autor.

A receita prevista na Lei Orcamentaria Anual para o exercicio 2008 é de
R$ 941,25 bilhdes 34 Até setembro de 2008, portanto, o Governo havia
arrecadado 53,04% das receitas previstas nos orcamentos fiscal e da
seguridade social. Embora ja decorridos 75% do ano fiscal, o percentual de
arrecadacdo acumulado até setembro de 2008 superou o0 registrado em
setembro de 2007, quando haviam sido arrecadados apenas 49,40% das

receitas previstas.

O grafico a seguir apresenta um comparativo da variacdo percentual da

arrecadacédo em relacéo a variacao do IPCA e o crescimento do PIB.

** Lei 11.647/2008. Estimativa de receitas dos orcamentos fiscal e da seguridade social. Excluido o
refinanciamento da divida.
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Grafico 3: Arrecadagdo: comparativo IPCA e PIB.

Incremento percentual acumulado sobre jan-set de 2007.

Variacao acumulada até setembro de 2008

18,00%
16,00% -
14,00% -
12,00% -
10,00% -
8,00% -
6,00% -
4,00% -
2,00% -+
0,00% -

M set/08

Crescimento da IPCA (12 meses) PIB*
Arrecadacao

* PIB: Série encadeada do indice trimestral. Vide nota de rodapé 29.
Fontes: Receita Federal do Brasil. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

O gréfico acima informa que o montante arrecadado no periodo de
janeiro a setembro de 2008 registrou um crescimento, em termos percentuais,
superior a variacdo do IPCA e ao crescimento do PIB. Para fins de estabelecer
a comparacao foram considerados:

a) A variagdo percentual da arrecadacdo acumulada até setembro/2008

em relagdo ao exercicio anterior;

b) A variacdo do IPCA nos dultimos 12 meses — apurado em

setembro/2008;

c) A variacdo do PIB a precos de mercado — série encadeada do indice

trimestral *®> — dados preliminares do 2° trimestre de 2008.

> A série encadeada do indice trimestral mostra a variagdo acumulada do PIB em relagdo ao nimero
indice 100 = média do ano 1995. Ao final do segundo trimestre de 2007 o indice era 138,2. Ao final do
segundo trimestre de 2008 o indice atingiu 146,7 (dados preliminares). Até a conclusdo deste trabalho o
IBGE ainda ndo divulgara a taxa de variagao do PIB para o 32 trimestre de 2008.

Disponivel em:
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/indicadores/pib/pib-vol-val 200802 5.shtm

Consultado em 27 de outubro de 2008.
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Faz-se evidente, com base nesses parametros, que o crescimento da
arrecadacdo foi substancialmente superior a variacdo do IPCA e do PIB no
periodo.

Conclui-se, portanto, que o Governo federal aumentou o montante
arrecadado em relacdo ao exercicio anterior, além de haver obtido uma
elevacdo em termos reais da arrecadagéao, visto que o crescimento percentual
da arrecadacado superou a variacdo do IPCA e o crescimento do PIB. Também
€ possivel afirmar que, até o més de setembro, o desempenho fiscal foi
superior ao do exercicio 2007. Isto porque, em relagdo as receitas estimadas, o
percentual arrecadado também foi superior ao registrado em igual periodo de
2007.

De acordo com a Receita Federal do Brasil, o crescimento da
arrecadacdo deveu-se, fundamentalmente, a elevacdo do valor em ddélar das
importacdes, ajuste de aliquotas *°, elevacédo da massa salarial e aumento do

consumo (Analise da Arrecadacéo das Receitas Federais — setembro/2008).

Todavia, em termos absolutos, o maior incremento de arrecadacao €
verificado no Imposto de Renda. A arrecadacédo total desse tributo gerou um
aumento de receitas de R$ 27,502 bilhdes a precos correntes. Do montante,
R$ 14,989 bilhdes decorrem do Imposto de Renda sobre as Pessoas Juridicas
e os outros R$ 12,513 bilhdes do Imposto de Renda sobre as Pessoas Fisicas
(Receita Federal do Brasil: 2008; p. 27 — reproduzida em apéndice ao final do
trabalho).

O IOF - Imposto sobre Operacgdes Financeiras e a CSLL - Contribuicéo
Social sobre o Lucro Liquido, incidente sobre as instituicdes financeiras, foram
apontados pela Receita como fatores relevantes para a elevagcdo da
arrecadacgdo, por suas aliquotas terem sido elevadas para o exercicio 2008.

Contudo, em termos absolutos, o IOF e a CSLL incidente sobre as instituicdes

3 Especialmente a elevagdo geral do IOF - Imposto sobre Operagdes Financeiras e da CSLL —

Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido de 9% para 15%, incidente sobre as instituicdes financeiras.
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financeiras representaram, respectivamente, acréscimos de R$ 9,365 bilhdes e
R$ 1,266 bilhdes.

Em termos absolutos, conforme ja visto no Quadro 4, o incremento

nominal da arrecadacao até setembro foi de R$ 69,233 bilhes.

5.2 O que tem sido observado, de fato, em termos orgcamentarios: 0s
programas de governo e a execucao orcamentaria.

Durante a discussao legislativa da Proposta de Emenda Constitucional
PEC-89/07, porta-vozes do Governo federal argumentavam que a nao
prorrogagdo da CPMF colocaria em risco a execuc¢ao de diversos programas
de governo, dentre 0s quais a execucado das obras do Programa de Aceleracao
do Crescimento. Ademais, caso o tributo ndo fosse mantido, o governo poderia

ser levado a ter que reduzir 0s recursos destinados aos programas sociais.

Um dos objetivos propostos para este trabalho é o de identificar os
possiveis cortes de despesas no orcamento em decorréncia da nao
prorrogacdo da CPMF (areas, programas, acdes e montante dos recursos
cortados).

Com a rejeicao da prorrogacdo da CPMF, o Governo chegou a cogitar a
substituicdo do projeto de proposta orcamentaria que ja havia encaminhado ao
Congresso Nacional em agosto de 2007. Contudo, tal linha de acgéao foi logo
abandonada e o Governo optou por manter sua proposta e realizar “cortes” na
execucdo de despesas, estimados em cerca de R$ 20 bilhdes *’. A proposta
orcamentaria original, apés a inclusdo de emendas parlamentares, viria a ser
aprovada somente em marco de 2008 — Lei 11.647, de 24 de marco de 2008, e
sancionada sem vetos pelo Presidente da Republica.

A possibilidade de realizar “cortes” no orgamento nao significa,

necessariamente, a reducdo ou mesmo a supressao de rubricas e dotacdes

*’ Disponivel em:
http://www.agenciabrasil.gov.br/noticias/2008/01/03/materia.2008-01-03.0161267855/view
Consultado em 25/11/2008.
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orcamentarias. Tendo em vista que boa parte do orcamento constitui mera
autorizacdo para a realizacdo de despesas, bastaria ao Governo adiar ou até
mesmo deixar de executar agcdes ou programas que ndo constituem despesas
de execucéao obrigatoria, ainda que estejam previstas na lei orcamentaria. Isto
se faz possivel pela limitacéo de limites para empenho e pagamento mensal de
despesas, sob a justificativa de ocorréncia de queda nas receitas ou aumento
das despesas obrigatorias, ou de ambas as coisas. Trata-se do chamado
“contingenciamento” do orgamento pelo qual o Governo, mediante edicao de
decreto de programacdo financeira, limita os valores autorizados na Lei
Orcamentaria, relativos as despesas discricionarias ou néo legalmente

obrigatérias.

Em 22/4/2008 o Governo editou o Decreto 6.439/2008 pelo qual reduzia
o limite anual de execucdo de despesas em cerca de R$ 19,5 bilhdes, mas
preservava integralmente a previsdo de investimentos a serem realizados no

Programa de Aceleracdo do Crescimento .

Em 30/5/2008 o Governo editou o Decreto 6.468/2008 e reduziu os
valores contingenciados, autorizando a elevacéo dos limites de movimentacao
e empenho em cerca de R$ 4,5 bilhdes e o limite de pagamentos em cerca de
R$ 5,3 bilhdes.

O contingenciamento orcamentario foi ainda mais reduzido com a
edicdo, em 30/7/2008, do Decreto 6.519/2008, que autorizou a elevacao dos
respectivos limites em cerca de R$ 3 bilhdes e R$ 5,5 bilhdes. Por esse mesmo
ato legal, o Governo destinou mais de R$ 14,244 bilhdes para a constituicdo de
reservas do chamado Fundo Soberana do Brasil, submetido a aprovac¢do do

Congresso Nacional em Projeto de Lei de iniciativa do Executivo.

No inicio de julho o Governo ja conseguira aprovar projeto de lei que

ampliava os limites para realizacdo de despesas de pessoal e encargos sociais

% Disponivel em: https://www.portalsof.planejamento.gov.br/20080423 01
Consultado em 25/11/2008.
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com o objetivo de reestruturar a remuneracéo de cargos, funcdes e carreiras no
ambito do Poder Executivo *°. O limite para despesas de pessoal no exercicio
2008 foi elevado de R$ 3,46 bilhdes para R$ 7,56 bilhdes. O limite anualizado
da despesa subiu de R$ 7,41 bilhdes para R$ 12,32 bilhdes.

Com a edicdo do Decreto 6.589/2008, de 01/10/2008, o Governo
encerrou 0 contingenciamento orcamentario ao elevar os limites de
movimentagcdo e empenho em mais de R$ 8,135 bilhdes e o limite de
pagamentos em mais R$ 10,617 bilhdes. O quadro a seguir sintetiza as

alteracOes ocorridas:

Quadro 4: alteracdes na programacao or¢camentaria e financeira no

exercicio 2008 (contingenciamento) até a edicdo do Decreto 6.589/2008:

R$ bilhdes/ano

Empenho Pagamento | Normalegal
Lei
Limite autorizado 129,19 129,19 Orgamentaria
11.47/2008
Decreto
109,99 109,19 6.439/2008
Decreto
114,50 114,49 6.468/2008
Limite alterado pelo
contingenciamento/liberagéo Decreto
117,50 119,99 6.519/2008
Decreto
125,64 130,62 6.589/2008

Elaborado pelo autor.
Cabe relembrar que a despesa publica possui trés estagios, previstos na

Lei 4.320/64: empenho, liquidagdo e pagamento. De acordo com o

% Lei 11.733, de 12 de julho de 2008.
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estabelecido no art. 60 “é vedada a realizagdo de despesas sem prévio
empenho”. Ao definir limites de empenho na programacédo financeira, o
Executivo restringe, de fato, a capacidade de execucdo orcamentaria. Por
outro, a existéncia de dotacdo orcamentaria autorizada representa a existéncia
de créditos orcamentarios disponiveis ao gestor publico para a realizacdo das

despesas autorizadas pela lei orcamentéria.

O empenho das despesas, entretanto, ndo assegura que ocorrera a
liquidacdo e o pagamento, embora 0s recursos estejam disponiveis para a
Administracéo. A constatacdo de valores de empenho, liquidacdo e pagamento
inferiores ao valor autorizado sao indicadores de execucéo do programa e nao
de falta de recursos no orcamento. A execucdo de um programa pode ser
afetada pela periodicidade de pagamentos, como € o caso de alguns beneficios
sociais, cujos dispéndios sdo realizados mensalmente. Nesses casos, a
dotacdo orcamentaria sera consumida ao longo do exercicio, ndo se fazendo
necessario antecipar o empenho da despesa. Por outro lado, uma grande
diferenca entre a dotacdo disponivel e os valores empenhados e pagos pode
indicar um baixo nivel de execucdo de programas decorrente, entre outros
fatores, de deficiéncias na gestdo do programa. Sendo assim, fez-se relevante
para 0s objetivos deste trabalho, tdo somente a existéncia de recursos
autorizados na dotacdo orcamentaria dos diferentes programas observados,
agui considerada suficiente para indicar a capacidade de execucdo de um
programa, sem adentrar na analise de desempenho gerencial do gestor.

5.2.1 Programas sociais.

Os programas sociais do Governo federal estdo, em geral, alinhados sob
uma estratégia oficialmente denominada “Fome Zero”, sob responsabilidade da
Presidéncia da Republica e articulados no ambito do Governo federal pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome. Embora fosse
entendido no inicio do primeiro governo Lula como um programa especifico, o
‘Fome Zero” passou a ser considerado uma estratégia que deve orientar

programas de governo e promover a¢gées em conjunto com a sociedade.
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Segundo declara o Governo federal, o principal objetivo do “Fome Zero”
€ “assegurar o direito humano a alimentacdo adequada as pessoas com dificuldades
de acesso aos alimentos. Tal estratégia se insere na promog¢do da seguranca

alimentar e nutricional buscando a inclusdo social e a conquista da cidadania da

populacdo mais vulneravel a fome” *.

Sendo ndo mais um programa, mas uma estratégia para articular acoes,
integram o “Fome Zero” 31 acBes ou programas de governo. Os 0Orgaos
governamentais ligados ao Fome Zero sdo os Ministérios do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS); do Desenvolvimento Agrario (MDA); da
Saude (MS); da Educacdo (MEC); da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA); do Trabalho e Emprego (MTE); da Integracdo Nacional (MI); da
Fazenda (MF) e também do Planejamento (MP). Ha ainda a Casa Civil,
Secretaria Geral da Presidéncia, Assessoria Especial da Presidéncia e o

Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA).

O principal programa de transferéncia de renda que integra a estratégia
“Fome Zero” é o “Programa Bolsa Familia”’. Esse programa é identificado no
orcamento pelo cédigo/descricdo 1335 — TRANSFERENCIA DE RENDA COM
CONDICIONALIDADES *.

Para fins de estabelecer uma amostra representativa de programas
sociais que permitisse um dimensionamento do impacto de cortes
orcamentarios, foram estabelecidos subjetivamente o0s seguintes critérios de
representatividade e relevancia orcamentaria: a) programa integrante da
estratégia “Fome Zero”; b) programa ja existente no orgamento de 2007 e c)

dotacéo anual inicial superior a R$ 500 milhdes.

“ Ver conceito da estratégia “Fome Zero” em: http://www.fomezero.gov.br/o-que-e

*1 As condicionalidades sdo os compromissos nas areas da Educac¢do, da Saude e Assisténcia Social
assumidos pelas familias e que precisam ser cumpridos para que elas continuem a receber o beneficio
do Bolsa Familia. Maiores informagGes sobre o programa encontram-se disponiveis em:
http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/
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Uma vez que se trata de uma amostragem n&o-probabilistica, a
variabilidade amostral ndo pode ser estabelecida com precisédo. Todavia, ndo é
intencdo deste trabalho estabelecer a probabilidade de extensdo dos
resultados da amostra para os demais programas que compdem o orgcamento.
O objetivo €, tdo somente, identificar programas representativos que permitam
a identificacdo da ocorréncia ou ndo de cortes orcamentarios expressivos. Os
resultados da amostra selecionada por julgamento sao apresentados no quadro

a sequir.

Quadro 5: Amostra de programas sociais - execu¢do orcamentaria em 2008.

LOA 2008 — Execucdo orcamentaria por Programa.

R$ 1,00

Liquidado

Programa (Cod/Desc) Dotacéo Inicial Autorizado Empenhado (Subelemento)

Pago

0351 - AGRICULTURA
FAMILIAR - PRONAF 2.576.850.809 | 2.564.724.909 | 1.358.450.682 475.170.256 474.644.355
1049 - ACESSO A

ALIMENTACAO 685.986.869 685.986.869 366.409.108 165.243.803 157.485.536

1335 - TRANSFERENCIA
DE RENDA COM
CONDICIONALIDADES
(BOLSA FAMILIA)

10.885.357.347 | 10.885.357.347 | 10.770.259.786 | 7.177.079.601 | 7.177.079.601

1384 - PROTECAO
SOCIAL BASICA

8034 - NACIONAL DE

16.000.170.519 | 16.032.321.440 | 12.624.238.453 | 10.861.086.541 | 10.861.077.680

INCLUSAO DE JOVENS - 1.223.007.593 | 1.144.173.644 516.000.109 361.414.234 360.066.249
PROJOVEM
TOTAL 31.371.373.137 | 31.312.564.209 | 25.635.358.138 | 19.039.994.435 | 19.030.353.421

Universo: LOA2008 - Despesa Execugéo
Data de atualizag@o dos dados: 13/09/2008

Fonte: SigaBrasil (Senado Federal) — SIAFI/SIDOR/SELOR.

E possivel constatar que, para o conjunto de programas da amostra,
ocorreu pequena reducéo do valor da dotacdo autorizada em relacéo ao valor
inicial orcado. Em termos absolutos, a reducéo foi de R$ 58,81 milhdes, 0 que
representa uma reducdo em termos percentuais de apenas 0,19% da dotacao

inicial prevista.

O programa Bolsa Familia (1335) e o programa Acesso a Alimentacéo

(1049) nado sofreram qualquer reducédo na dotacdo orcamentaria. O programa
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Protecdo Social Basica (1384) ** teve sua dotacdo elevada em mais R$ 32,15

milhdes.

As reducdes observadas na amostra ndo se apresentam relevantes em
termos orcamentarios. Mais do que restricbes de carater financeiro, as
reducBes pontuais na dotacdo orcamentaria dos Programas Agricultura
Familiar — PRONAF (0351) e Programa Nacional de Inclusdo de Jovens -
PROJOVEM (8034) podem indicar a ocorréncia de simples ajustes na gestao
dos programas afetados. Tal percepcdo parece ser reforcada quando se
observa que no somatorio das dotacdes orcamentérias de todas as acfes e
programas sociais de governo ocorreu expressiva elevacdo dos valores

autorizados **. O quadro a seguir evidencia tal constatag&o.

Quadro 6: Universo de programas sociais — execugdo orgamentaria em 2008.
LOA 2008 - Execucéo dos Programas Sociais definidos no PPA 2004/2007

R$ 1,00

Liquidado

TOTAL Dotacéao Inicial Autorizado Empenhado (Subelemento)

Pago

354.621.504.473 361.467.150.838 [ 316.521.965.650 [ 260.474.963.308 | 259.987.517.621
Universo: LOA2008 - Despesa Execugéo
Data de atualizag@o dos dados: 24/10/2008

Fonte: SigaBrasil (Senado Federal) — SIAFI/SIDOR/SELOR.

O conjunto de programas sociais recebeu uma elevacéo de sua dotacao
orcamentéria inicial de R$ 6,846 bilhdes, representando um incremento de
1,93%. Em relacdo ao universo de todas as acBes e programas de governo,

observa-se que os reforcos de dotacao foram ainda mais expressivos.

Quadro 7: Execucdo orgcamentaria em 2008 — somatério de todas as agdes e programas
de governo.
LOA 2008 — Execugdo orgcamentdria por Programa: totalizacao.

42 . . . ~ ~ . o ~ . ’ .

As principais a¢Oes do programa Protecdo Social Bdsica sdo o pagamento de Renda Mensal Vitalicia
por Idade e por Invalidez; o pagamento do Beneficio de Prestacdo Continuada a pessoa idosa e a pessoa
com deficiéncia e a concessdo de bolsa para jovens em situacdo de vulnerabilidade social.

* 0 universo de Programas Sociais é composto por 20 programas descritos em apéndice ao final deste
trabalho.
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R$ 1,00

TOTAL

Dotacéo Inicial

Autorizado

Empenhado

Liquidado
(Subelemento)

Pago

1.362.268.012.584

1.530.559.360.959

1.177.171.898.565

819.816.283.184

817.862.584.034

Universo: LOA2008 - Despesa Execugao
Data de atualizagdo dos dados: 13/09/2008

Fonte: SigaBrasil (Senado Federal) — SIAFI/SIDOR/SELOR.

Conforme é possivel constatar em relacdo a dotacao inicial, o valor
autorizado para o conjunto de acfes e programas de governo foi elevado por
créditos adicionais em R$ 168,291 bilhdes. Tal valor representa um incremento
percentual de 12,35% sobre o valor originalmente aprovado.

5.2.2 Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC).

O chamado Programa de Aceleracdo do Crescimento é, principalmente,
um conjunto de agfes de investimento em infra-estrutura logistica, energética,
social e urbana, distribuido entre diversos programas e 6rgdos governamentais.
O Governo federal prevé que ira realizar no periodo de 2007 a 2010
investimentos na ordem de R$ 503,9 bilhdes. Desse montante, apenas R$
67,8 bilhdes tém origem nos orcamentos fiscal e da seguridade. As outras
fontes de recursos previstas provém do orcamento das estatais e de

investimentos a serem realizados pela iniciativa privada **.

As obras do PAC sédo consideradas de carater prioritario e 0s recursos a
elas destinados ndo estéo sujeitos ao mecanismo do contingenciamento, que €
a retencdo temporaria de recursos do orcamento. O Governo utiliza-se desse
recurso para limitar o empenho de despesas. O contingenciamento decorre de

previsdo legal *°

e tem sido adotado quando se verifica uma queda na receita
estimada ou um aumento das despesas obrigatérias acima do que fora fixado,
ou, ainda, quando ocorrem ambas as situacfes. Uma vez superadas as
restricbes que deram margem ao contingenciamento, poderao ser recompostas

as dotacdes orcamentarias originais.

4 Informacdes extraidas do “Portal do PAC”.
Disponivel em: http://www.brasil.gov.br/pac/
Consultado em 29 de outubro de 2008.

4 Constituicdo Federal, art. 84 inciso IV. Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, artigos 8%,
caput, 9% e 13. Lein®11.514, de 13 de agosto de 2007 artigos 73, 74 e 123.
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A decisao estratégica de preservar os recursos das obras destinadas ao

PAC néo foi alterada, mesmo depois de recusada a prorrogacao da CPMF.

O Governo federal comprometeu-se a divulgar ao publico, a cada
quadrimestre, um relatério contendo um relatério com a avaliagdo do
andamento do Programa em seus principais aspectos e acompanhamento da
execucado das obras monitoradas. O relatério mais recente — 5° balanco - foi
divulgado em outubro, contendo dados para o periodo de janeiro a setembro de
2008. A imagem dos gréficos contendo dados a respeito da execucdo
orcamentéria das acdes do PAC com recursos dos orcamentos fiscal e da

seguridade foram extraidos do 5° balanco e sdo reproduzidos a seguir.

Grafico 4: execugdo orgamentéria das a¢c8es do PAC —janeiro a setembro de 2008.
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[ Empenho

[ Pagamento com recursos do exercicio de 2008
[l Pagamento com recursos do RAP inscritos de 2008 Fonte: SOF — data de releréncia—lmmuay

-

A dotacdo orcamentaria de recursos dos orcamentos fiscal e da
seguridade destinados ao PAC no exercicio 2007 foi de R$ 16,6 bilhdes
(TCU:2008; p. 104). Em 2008, a dotacao total € de R$ 17,9 bilhdes.

O gréfico a seguir indica que, até 23 de outubro de 2008, o empenho
acumulado de despesas para execucao das agdes do PAC cresceu cerca de

240% em relacéo a outubro de 2007.
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Grafico 5: execucdo orgamentaria do PAC — empenho acumulado 2007-2008.
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(Reproducao da figura original publicada no 5° relatério do PAC).

6. Conclusdes.

A andlise dos dados orcamentarios indica que, até setembro de 2008, a
nao prorrogacdo da CPMF ndo teve qualquer impacto capaz de acarretar
dificuldades a execucdo orcamentaria. De fato, observa-se nao sé um
expressivo crescimento da arrecadacdo, mas também uma elevacdo da
dotacdo orcamentaria de R$ 168,291 bilhdes em relacdo aos valores fixados
para as despesas no inicio deste exercicio. Tal valor representa um incremento
percentual de 12,35% sobre o valor originalmente aprovado. Sob esse aspecto,
a hipotese nao se confirmou, visto que nao é possivel afirmar que a nado
prorrogacdo da CPMF tenha gerado qualquer restricdo financeira que pudesse

afetar a capacidade de execucéo das acdes e programas de governo.

No que se refere a disponibilidade de outras fontes de recursos e a
afirmativa de que a arrecadacgéo estaria subestimada, o estudo apontou fortes
evidéncias da validade da hipétese formulada. O Governo federal aumentou o
montante arrecadado em relacdo ao exercicio anterior, além de haver obtido
uma elevacdo em termos reais da arrecadacdo, visto que o crescimento

percentual da arrecadacéo superou a variacdo do IPCA e o crescimento do
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PIB. Também é possivel afirmar que, até 0 més de setembro, o desempenho
fiscal foi superior ao do exercicio 2007. Isto porque, em relagdo as receitas
estimadas o percentual arrecadado também foi superior ao registrado em igual
periodo de 2007. Em termos absolutos, o incremento nominal da arrecadacao
até setembro foi de R$ 69,233 bilhdes. Ademais, ao final do exercicio de 2007
o Governo federal detinha disponibilidades na ordem de R$ 33,5 bilhdes em
recursos livres e mais R$ 21,5 bilh6es em recursos diretamente arrecadados. A
possibilidade de utilizacdo desses recursos ampliava substancialmente a
margem de manobra do Governo. Essa relativa “folga orgcamentaria”, associada
ao desempenho da arrecadacéo, tem permitido sucessivos reforcos da dotacéo

orcamentéria ao longo do atual exercicio.

O quadro orcamentario e as expressivas reservas em moeda estrangeira
no exterior foram considerados confortaveis o suficiente pelo Governo para
cogitar, j& no primeiro semestre de 2008, a constituicdo de um fundo soberano.
Em julho, o Governo constituiu reserva de R$ 14,244 bilhdes *® a ser destinada
ao fundo soberano, caso este seja aprovado pelo Congresso Nacional. A
constituicdo de um Fundo Soberano tem por objetivos colaborar na politica de
combate a inflacdo e constituir uma “poupancga fiscal” destinada a evitar a
reducdo de investimentos e gastos do Governo em caso de ocorrer uma
desaceleracdo da economia brasileira. Segundo o Ministro da Fazenda, a
criacdo do Fundo tornou-se possivel em virtude da disponibilidade de
arrecadacéo do Governo *’.

Duas areas eram particularmente apontadas como as que,
potencialmente, poderiam ser afetadas por uma reducdo de recursos
orcamentarios: 0s programas sociais e as obras do PAC. Em exame mais
detido sobre essas areas, constatou-se que a ndo prorrogagdo da CPMF em

nada afetou a possibilidade de execugcdo dos programas sociais mais

* Decreto 6.519, de 30 de julho de 2008.

i Segundo publicado pela Agéncia Brasil, disponivel em:
http://www.agenciabrasil.gov.br/noticias/2008/05/30/materia.2008-05-30.0133377098/view
Consultado em 05/6/2008.
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relevantes ou das a¢bes do PAC. Por outro lado, a ndo prorrogacao do tributo
nao representou uma real desoneragao da carga tributaria, visto que o Governo
dispunha de alternativas compensatorias que, ao fim, resultaram em

crescimento real da arrecadacao.
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@ Receita Federal

UNIOADE: RS MILHOES

TABELA IT

ARREGADAGAND DAS RECEITAS FEDERAIS
PERIODO: JANEIRO A SETEMBRO - 20082007

{A PREGOS CORRENTES)

2008 2007 VAR. (%) PARTICIPAGAD (%)
RECEITAS
[A] [E] [AJ[E] 2008 2007
IMPGSTQ SOBRE IMPORTACAD 11,851 ERET 36.35 230 2,04
LP.-TOTAL 28.950 23.832 2148 5,20 5,54
LP.-FUMD 2379 1935 22,00 048 0,45
|.P|-2EBIDAS 1.842 1218 141 0.27 0.42
LP.-AUTOMOVEIS 4673 3705 26,12 0.24 0,86
LP.-VINCULADO A IMPORTACAC 7.172 5480 30,66 144 1,28
LP-OUTROS 12.885 10286 12,28 258 2,53
IMPOSTO SOBRE A RENDA-TOTAL 141.120 113618 24.21 2827 2842
|.RENDA-PESS0A FISICA 12378 10211 21.24 248 2,37
| RENDA-FESSOA JURIDICA B5.675 50638 20,57 13.18 11,79
ENTIDADES FINANCEIRAS 11.110 9614 15,58 222 2,24
DEMAIS EMPRESAS 54 564 41072 32,85 10,22 8,55
I.REMDA-RETIDO NA FONTE 63.066 52.721 19,62 12,62 12,26
I.R.R.F-RENDIMENTOS DO TRABALHO 37.154 29952 23,82 T4 8,87
I.R.R.F-REMDIMENTOS DE CARITAL 15587 13724 12,09 3,12 3,21
I.R.R.F-REMDIMENTOS DE RESIDENTES MO EXTERIOR 8.092 5323 14.45 1.22 1.24
I.R.R.F-OUTROS RENDIMENTOS 4233 3532 18,54 0,28 0,54
IOF - I S| OPERAGOES FINANCEIRAS 15.026 5 661 165.42 3,01 1,32
ITR - I. TERRITORIAL RURAL 32z 278 17.22 0.08 0.08
CPMF - CONTRIB. MOVIMENTACAC FINANCEIRA 1.116 28 653 (95,81 022 8.20
COFINS - CONTRIS. P/ A SEGURIDADE SOCIAL 80.372 74,602 19,80 17.20 17,35
ENTIDADES FINANCEIRAS 4443 40385 10,10 0.20 0,84
DEMAIS EMPRESAS 84,930 70.568 20,25 17.01 1841
CONTRIBUIGAQ PARA O PISIFASEP 23398 19 508 12,04 4,60 454
ENTIDADES FIMANCEIRAS 913 720 15,64 018 0.18
DEMAIS EMPRESAS 27,432 18.717 20,12 4,50 4,35
CSLL - CONTRIE. SOCIAL S/ LUCRO LiQuiDg 33.430 24 864 34,45 8.70 578
ENTIDADES FINANCEIRAS 4719 3453 36,65 0.28 0.80
DEMAIS EMPRESAS 28.711 21411 34.10 576 498
CIDE-COMBUSTIVEIS 4,766 5910 (12,35 028 1,37
CONTRIBUICAD PARA O FUNDAF 179 264 (32,11 0.04 0.08
OUTRAS RECEITAS ADMINISTRADAS 46811 5244 (21,09} 0,92 1,36
SUBTOTAL [A] 354241 309.794 14,35 70,98 72,05
RECEITA PREVIDENCIARIA [B] 126.532 107.293 17,82 2535 24,38
FROPRIA 113.504 07.355 16,90 22.80 22,64
DEMAIS 12728 10038 26.80 2.55 2,33
RECEITA ADMINISTRADA PELA RFB
480,772 417.187 15,24 98,30 97,02
[Cl=[Al+[E]
DEMAIS RECEITAS [D] 18.452 12.804 44,11 3,70 2,98
TOTAL GERAL DAS RECEITAS [E]=[C]+[D] 499.225 429992 18,10 100,00 100,00
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De:

Fome Zero
Para: leombra@terra.com.br
Data: 02/10/08 12:36
Assunto: Brasilia/DF - Fome Zero
Texto:

Prezado Sr. Leonel,

Agradecemos sua participacdo. Informamos que os cédigos estéo disponiveis no
proprio Plano Plurianual — PPA. Assim, recomendamos que o senhor entre em contato
diretamente com o Governo Federal. Esclarecemos ainda que o PPA estéa disponivel no
site da Presidéncia, é possivel acessé-lo por meio do endere¢co www.planalto.gov.br

Por fim, o senhor deverd encaminhar sua demanda a Presidéncia, por se tratar de
assunto relacionado aquele 6rgdo, através do site www.planalto.gov.br e, em seguida,
clicar em Fale Conosco.

Para obter mais informacgdes sobre as politicas, projetos e programas desenvolvidos
pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS acesse o0s sites
www.fomezero.gov.br e www.mds.gov.br .

Central de Relacionamento Fome Zero
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

#ORG#

De: leombra [mailto:leombra@terra.com.br]
Enviada em: sabado, 27 de setembro de 2008 16:34
Para: Fome Zero

Assunto: Re:Brasilia/DF - Fome Zero
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Agradeco a gentileza da resposta e o envio das informacdes.

Em relagdo aos cédigos solicitados, fago referéncia ao cédigo orcamentdrio atribuido a
cada programa/acdo/atividade no PPA e na Lei Orcamentaria Anual. A titulo de
exemplo:

Programa (codigo/descrigdo)
0068 - ERRADICACAO DO TRABALHO INFANTIL.

Onde "0068" é o cédigo orcamentdrio e "ERRADICACAO DO TRABALHO INFANTIL" é a
descricao.

Obrigado,

Leonel

De: "Fome Zero" fomezero@mds.gov.br
Para: leombra@terra.com.br

Copia:

Data: Fri, 26 Sep 2008 12:56:13 -0300

Assunto: Brasilia/DF - Fome Zero

Prezado Sr. Leonel,

Agradecemos sua participagdo. O Fome Zero foi langado no dia Mundial da
Alimentacéo, em 16 de outubro de 2001, pelo Instituto Cidadania, uma ONG
coordenada entdo por Luiz In&cio Lula da Silva. Este projeto envolveu diversas
entidades, sindicatos, ONG’s e pesquisadores de todo Brasil.

Essa estratégia visa garantir o direito humano a alimentagéo e contribui para a
erradicacéo da extrema pobreza e para a conquista de cidadania daqueles que estdo
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mais vulneraveis a fome. Impulsionado pelo Governo Federal, o Fome Zero é totalmente
voltado a promocéo da seguranca alimentar e nutricional e a inclusdo social e ja esta
presente em todos os municipios brasileiros, além do Distrito Federal. Inicialmente,
entendido como um programa, ele passou a ser considerado uma estratégia porque sua
amplitude requer compromisso ndo s6 do governo, mas de toda a sociedade.

Todas as 31 acdes ou programas do Fome Zero se dividem em 4 eixos:

Eixo 1: Ampliag@o do Acesso aos Alimentos:

- Bolsa Familia - (MDS / MEC / MS);

- Alimentacgéo Escolar - (MEC);
- Cisternas / Restaurantes Populares / Banco de Alimentos / Agricultura Urbana /
Hortas Comunitarias / Educagédo Alimentar, Nutricional e para o Consumo - (MDS);

- Distribuicéo de alimentos a grupos populacionais especificos - (MDS / MDA /
MAPA);

- Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional - (SISVAN / MS);

- Promog&o da Seguranca Alimentar e Nutricional dos Povos Indigenas / Promocéo
de Habitos Saudaveis / Prevencao e Controle das Caréncias Nutricionais — distribuicao
de vitamina A / Prevencéo e Controle das Caréncias Nutricionais — distribuicdo de ferro -
(MS);

- Alimentac¢&o do Trabalhador (MTE);
- Desoneracéo da cesta basica (MF);

Eixo 2: Fortalecimento da Agricultura Familiar

- PRONAF/ Seguro da Agricultura Familiar / Garantia - Safra (MDA);
- Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar — PAA (MDS / MDA /
MAPA);

Eixo 3: Geracado de Renda

- Qualificacéo Social e Profissional / Desenvolvimento de Cooperativas de
Catadores de Material Reciclavel / Microcrédito Produtivo Orientado — (MTE);

- Economia Solidaria e Inclusdo Produtiva (MDS / MTE);

- Organizacao Produtiva de Comunidades Pobres (Ml);

- Consorcio de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local — CONSADs —
(MDS);

Eixo 4: Articulagdo e Mobilizacdo
- Casa das Familias — CRAS/PAIF / Capacitacao de Agentes Publicos e Sociais em
Politicas de Desenvolvimento Social e Combate & Fome — (MDS);

- Mobilizacdo Social e Educacédo Cidada / Mutirdes e Doagbes / Parcerias com
Empresas e Entidades — (MDS / PR);

- Conselhos de Controle Social (CONSEA / CNAS / CAE / Controle BF);

Integram o Fome Zero, 09 Ministérios e 04 6rgaos vinculados a Presidéncia da
Republica, e uma extensa rede de parcerias com empresas privadas e governos
estaduais ou municipais.
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Os 6rgdos governamentais ligados ao Fome Zero sdo os Ministérios do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS); do Desenvolvimento Agrario (MDA);
da Salde (MS); da Educacao (MEC); da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA);
do Trabalho e Emprego (MTE); da Integracdo Nacional (Ml); da Fazenda (MF) e
também do Planejamento (MP). H& ainda a Casa Civil, Secretaria Geral da Presidéncia,
Assessoria Especial da Presidéncia e o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
(CONSEA).

Além da atuacdo destes 6rgéos, o Fome Zero tem contado com a importante parceria
de vérias instituicées, entre elas Banco do Brasil, Articulagdo no Semi-Arido (ASA),
Petrobras, ONG Ag&o Fome Zero, Caixa Econdmica Federal, Pastoral da Crianga,
CNBB, Instituto Ethos, Sociedade dos Vicentinos, Comité de Entidades no Combate a
Fome e pela Vida (COEP), Céritas Brasileira e Febraban.

O Fome Zero é considerado inovador porque prioriza de maneira absoluta o combate a
extrema pobreza e a fome; promove a coordenacao e integracao dos ministérios na
elaboracéo, planejamento, implementag¢é@o e monitoramento de a¢des que busquem a
inclusdo social e a cidadania; faz articulacdo entre as muitas a¢gfes estruturantes e
emancipatoérias e medidas emergenciais; incentiva a participacédo e controle da
sociedade no processo; e por fim, tem como foco as familias, dando atencéo especial a
guestao da territorialidade.

Esta sob a responsabilidade da Presidéncia da Republica a coordenacdo do Fome Zero
e cabe ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), a
articulacéo interna do Governo Federal para sua execuc¢do. Diante disto, foi criado, pela
Casa Civil, o Grupo de Trabalho (GT) Fome Zero, cuja gestao deste grupo esta sob a
responsabilidade do MDS. Fazem parte do GT Fome Zero representantes de todos os
nove ministérios e quatro 6rgaos federais responsaveis pela estratégia.

Informamos que é possivel obter informag8es sobre as principais agdes e programas
desenvolvidos pelo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS)
pelo site www.mds.gov.br pela aba “Programas” que pode ser visualizada entre as abas
“Institucional” e “Servigos” no menu que se encontra na parte superior direito do site.
Clicando nessa aba é possivel obter os links que direcionardo aos principais programas
e agbes do ministério que estdo discriminados pelos seus respectivos titulos. Enviamos
também abaixo, separadamente os links diretos dos principais programas e agfes
divididos por sua natureza:

O Programa Bolsa Familia é o principal programa de transferéncia de renda e mais
informacdes sobre ele podem ser obtidas no link abaixo:

http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/o_programa_bolsa_familia

Dentre os programas do Sistema Unico de Assisténcia Social os principais s&o os que
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podem ser acessados pelos links fornecidos abaixo:

Beneficio de Prestacdo Continuada

http://www.mds.gov.br/programas/rede-suas/protecao-social-basica/beneficio-de-
prestacao-continuada-bpc

Programa de Atencédo Integral & Familia (PAIF)

http://www.mds.gov.br/programas/rede-suas/protecao-social-basica/paif

Programa de Erradicac¢éo do Trabalho Infantil (PETI)

http://www.mds.gov.br/programas/rede-suas/protecao-social-especial/programa-de-
erradicacao-do-trabalho-infantil-peti

ProJovem Adolescente (ProJovem)

http://www.mds.gov.br/suas/quia_protecao/projovem

As informacdes relativas aos programas da Segurancga Alimentar e Nutricional (SAN)
podem ser obtidas pelos links abaixo:

Programa de Aquisicéo de Alimentos (PAA)

http://www.mds.gov.br/programas/seguranca-alimentar-e-nutricional-san/programa-de-
aquisicao-de-alimentos-paa

Cisternas

http://www.mds.gov.br/programas/seguranca-alimentar-e-nutricional-san/cisternas

Banco de Alimentos

http://www.mds.gov.br/programas/seguranca-alimentar-e-nutricional-san/banco-de-
alimentos

Cozinhas Comunitarias

http://www.mds.gov.br/programas/seguranca-alimentar-e-nutricional-san/cozinhas-
comunitarias

Educacéo Alimentar e Nutricional

http://www.mds.gov.br/programas/seguranca-alimentar-e-nutricional-san/educacao-
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alimentar-e-nutricional

Restaurantes Populares

http://www.mds.gov.br/programas/seguranca-alimentar-e-nutricional-san/restaurante-
popular

Agricultura Urbana

http://www.mds.gov.br/programas/seguranca-alimentar-e-nutricional-san/agricultura-
urbana

Carteira Indigena

http://www.mds.gov.br/programas/seguranca-alimentar-e-nutricional-san/carteira-
indigena

Distribui¢cdo de Alimentos

http://www.mds.gov.br/programas/seguranca-alimentar-e-nutricional-san/distribuicao-de-
alimentos

Por gentileza, para que possamos atendé-lo de forma objetiva e segura, solicitamos que
a especifique detalhadamente, bem como nos informe a que cédigos o senhor se refere.

Para obter mais informacgdes sobre as politicas, projetos e programas desenvolvidos
pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome — MDS acesse os sites
www.fomezero.gov.br e www.mds.gov.br .

Central de Relacionamento Fome Zero
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
#FOM#

De: leombra@terra.com.br [mailto:leombra@terra.com.br]
Enviada em: quinta-feira, 25 de setembro de 2008 15:57
Para: Fome Zero

Assunto: Distrito Federal - Brasilia

CENTRAL FOME ZERO
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NOME : Leonel Munhoz Coimbra
SEXO:Masculino
E-MAIL:leombralterra.com.br
ENDERECO:

CEP:

UF:Distrito Federal
MUNICIPIO:Brasilia
TELEFONE:

NIS:

ASSUNTO:Distrito Federal - Brasilia
MENSAGEM:Boa tarde.

Estou fazendo um estudo académico que inclui uma andlise de
questdes ligadas ao orcamento publico. Vocés poderiam fornecer
uma relagdo com o cbédigo e a descrigcdo de todos os programas que

compdem o "Fome Zero"?

Esta mensagem foi verificada pelo E-mail Protegido Terra.
Atualizado em 26/09/2008

E-mail verificado pelo Terra Anti-Spam.
Para classificar esta mensagem como spam ou ndo spam, cligue aqui.
Verifique periodicamente a pasta Spam para garantir que apenas mensagens

indesejadas sejam classificadas como Spam.

Esta mensagem foi verificada pelo E-mail Protegido Terra.
Atualizado em 02/10/2008

Anexos:
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Universo de Programas Sociais que compdem o Quadro 6:

Item Programa (Cod/Desc)

1 |0083 - PREVIDENCIA SOCIAL BASICA

2 | 0089 - PREVIDENCIA DE INATIVOS E PENSIONISTAS DA UNIAO

3 |1220 - ATENCAO HOSPITALAR E AMBULATORIAL NO SISTEMA UNICO DE
SAUDE

4 |0099 - INTEGRACAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE EMPREGO, TRABALHO E
RENDA

5 1073 - UNIVERSIDADE DO SECULO XXI

6 |1335- TRANSFERENCIA DE RENDA COM CONDICIONALIDADES

7 | 1061 - BRASIL ESCOLARIZADO

8 |1214 - ATENCAO BASICA EM SAUDE

O |1293 - ASSISTENCIA FARMACEUTICA E INSUMOS ESTRATEGICOS

10 |0351 - AGRICULTURA FAMILIAR - PRONAF

11 |0137 - DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL NA REFORMA AGRARIA

1o |1082 - DEMOCRATIZANDO O ACESSO A EDUCACAO PROFISSIONAL,
TECNOLOGICA E UNIVERSITARIA

13 |0122 - SANEAMENTO AMBIENTAL URBANO

14 |1128 - URBANIZACAO, REGULARIZACAO E  INTEGRACAO  DE
ASSENTAMENTOS PRECARIOS

15 |8034 - NACIONAL DE INCLUSAO DE JOVENS - PROJOVEM

16 |0135- ASSENTAMENTOS SUSTENTAVEIS PARA TRABALHADORES RURAIS

17 |1375- DESENVOLVIMENTO DO ENSINO DA POS-GRADUACAO E DA PESQUISA

18 |1250 - ESPORTE E LAZER NA CIDADE

19 |9991 - HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL

20 |1049 - ACESSO A ALIMENTACAO

Fonte: SigaBrasil.
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Quadro 8: arrecadagao de Receitas da Unido (1994-2007).

Em RS (milhdes).

RECEITAS 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
RECEITA
ADMINISTRADA 62.616 80.940 91.728 107.065 117.782 142.557 166.976 188.797 232.711 266.081 300.530 346.955 372.267 585.127
PELA RFB
DEMAIS 1.704 3.066 3.396 5.611 15.362 8.959 9.838 7.912 10.294 14.181 22.024 17.181 20.276 17.665
RECEITAS . . . : . : : : : : : : : :
TOTAL GERAL
DAS RECEITAS 64.319 84.005 95.124 112.676 133.144 151.517 176.814 196.709 243.005 280.262 322.555 364.136 392.542 602.793
Participagao %
de "DEMAIS 2,65% 3,65% 3,57% 4,98% 11,54% 5,91% 5,56% 4,02% 4,24% 5,06% 6,83% 4,72% 5,17% 2,93%
RECEITAS"

Elaborado pelo autor.

Fonte: Receita Federal do Brasil.
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