Senado Federal - Sublsecretaria de Edi¢oes Técnicas,/Consultoria Legislativa
Brasilia - Janeiro-Marco/2003 — Ano 40 — N* 157
Edigao especial comemorativa do inicio da 52° Legislatura

L E

e , » - i ot 7
: 3 : p é
e . 2 N LR
‘.n .
wﬁyﬂ Ve »

i l!’\v; - “' (

Visao lateral do Paldcio Monroe, magnifica construgao de 1906, premiada
e reconhecida internacionalmente por sua qualidade arquitetonica. Esse prédio
foi, no entanto, demolido em 1976 para viabilizar as obras do metrd carioca.
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APRESENTACAO

Esta edicéo especia da Revista de Informacao Legisativa analisa alguns dos
principai stemas econdmicosaserem tratados pel o Congresso Naciona nalLegidatura
gueseiniciaemfevereiro de 2003.

Trata-se de contribui¢do do corpo técnico daConsultoria L egidlativado Senado
Federal ao debate de questdest&o diversascomo salario minimo, reformadaprevi-
déncia, eficaciado TCU, extin¢do de 6rgdos de desenvol vimento regiona, politicas
habitacional, energéticae agricola, controle dos gastos de cAmaras de vereadores e
reformatributéria

O objetivo comum atodos esses artigos € municiar os Parlamentares, em especia
aquel esqueiniciam seus mandatos, cominformacoesrel evantes quefacilitardo o pro-
cesso de tomadade decisdo no inicio de suas atividades | egislativas. No entanto, a
qualidade dosartigosearelevanciadostemasfardo, certamente, com que o interesse
pelapublicacdo ultrapasse asfronteirasdo Legidativo.

I naugura-se um projeto detrabal ho associado da Consultoria L egidativado Sena-
do Federal com a Subsecretariade Edic¢bes Técnicas, que procuravislumbrar hori-
zontesteméti cos, anteci pando-se as demandas dos Senhores Senadores, demodo a
apresentar, com agilidade, informagdes e opinides qualificadas.

Tal esforgo ndo se extingue com esta publicagéo. Outros trabal hos deverdo ser
proximamente divulgadosem novas edi¢des e por meio do sitio daConsultorialegis-
lativanainternet, oraem elaboragéo.

Estou certo de que os servidores publicos que se empenham nessatarefagozam
nado SO a satisfacdo de ver o reconhecimento de seus esforgos, mastambém o senti-
mento de estarem contribuindo paraque o Pais encontre os melhores caminhos na
superacdo de seusdesafios.

SérgioPenna
Consultor-Gerd Legidativo
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Previdéncia social no Brasil:
o que foi feito, o que falta fazer
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¢Oes finais.

1. Introduc&o: o problema da
previdéncia social

Os sistemas previdenciarios podem ope-
rar, basicamente, na forma de dois regimes:
capitalizacdo e reparticdo. No regime de
capitalizacdo, os beneficios de cada indivi-
duo sdo custeados pela capitalizagdo pré-
via dos recursos das proprias contribuices
feitas a0 longo da vida ativa. Ja no regime
de reparticdo, as aposentadorias dos inati-
vos e demais beneficios sdo financiados por
guem esta contribuindo naquele momento,
e 0s atuais contribuintes terdo suas aposen-
tadorias financiadas pelos ativos da gera-
¢do seguinte. Na prética, na maioria dos
paises, o0s sistemas sdo hibridos, isto €, ha
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mecanismos de capitalizacdo que convivem
com outros de reparticao.

A Constituicdo de 1988 foi elaborada sob
uma heranca cultural do regime de reparti-
¢ao, fruto, de um lado, da dilapidacdo das
reservas capitalizadas pelas antigas caixas
e institutos, além da tradicdo paternalista,
em que cabe ao Estado fornecer aos indivi-
duos os meios de subsisténcia. No que se
refere aos servidores publicos, a Constitui-
¢do ampliou o rol de direitos, introduzindo
o principio de reagjustes iguais para ativos e
inativos. A Carta Magna foi escrita com a
preocupacdo muito mais de assegurar 0 aces-
so de diferentes grupos e categorias aos re-
cursos transferidos pelo governo, do que de
viabilizar as fontes de financiamento que
permitissem atingir esse objetivo. Uma ilus-
tracdo desse fato reside na area rural, em
gue a Constituicdo de 1988 ampliou os be-
neficios de meio para um salério minimo,
reduziu em cinco anos a idade e tempo de
servico para efeito de aposentadoria e in-
corporou milhares de trabalhadores que
nunca haviam contribuido para o sistema.

O resultado disso foi que a previdéncia
social (até entdo atuarialmente deficiente,
mas superavitéria em termos de caixa, por
arrecadar um volume de recursos superior
ao pagamento de aposentadorias e pensdes),
tendo que arcar com um volume crescente
de gastos, deixou paulatinamente de finan-
ciar a salde, que até entdo era em boa parte
custeada pelo repasse da diferenca entre as
receitas e despesas da previdéncia oficia (o
art. 198 da Constituicdo Federal previa o fi-
nanciamento do Sistema Unico de Salde
pelo orcamento da seguridade socia das trés
esferas de poder). Essa diferenca foi gradu-
almente desaparecendo, o que provocou
uma crise do sistema de saude publica na
primeira metade dos anos 1990.

O Brasil era um dos poucos paises do
mundo que adotavam a figura da aposenta-
doria por tempo de servico. Essa figura, com-
binada com a possibilidade de aposentado-
ria proporcional, permitiu que um contin-
gente ndo-desprezivel de pessoas se aposen-

tasse antes dos 50 anos, expondo distor¢des
no sistema que contribuiram para a sua des-
legitimagdo como instrumento de justica
social.

Diante dos maiores gastos associados a
conjugacgdo do envelhecimento gradativo da
populacdo com a generosidade da legisla-
¢ao previdenciaria, 0S sUCESSIVOS governos
foram-se acomodando a essa situacdo atra-
vés do aumento das aiquotas contributivas.
Ao final dos anos 1990, a aliquota atingiu o
montante de 20% para o empregador e de 8
a 11% para o empregado, dependendo do
nivel salarial. No ambito dos regimes de
previdéncia de servidores publicos, apenas
em 1993 foi introduzida na Constituicao
regra que permitia a cobranca de contribui-
¢do do servidor para o custeio de sua apo-
sentadoria — até entdo, a aliquota de contri-
buic@o dos servidores federais civis era de
4%, e destinada apenas ao custeio das pen-
sBes. Desde entdo, as aliquotas médias se
situam em 11%.

Um dos inconvenientes associados ao
aumento das aliquotas é a dificuldade cres-
cente de elevar a arrecadacdo através desse
expediente, pois aumenta a propensao a
evasdo fiscal. Além disso, a aliquota mais
alta onera o custo da mé&o-de-obra e promo-
ve um incremento no trabalho informal.

A queda da relagdo entre o nimero de
contribuintes e de beneficiérios da previdén-
cia social é um fendbmeno mundial, que de-
corre do envelhecimento gradativo das so-
ciedades, resultante da queda do crescimen-
to da populagdo. Essa situacéo é bem retra-
tada no gréfico 1 a seguir.

No Brasil, 0 mesmo fendmeno foi mais
intenso, ja que foi agravado pela possibili-
dade de as pessoas se aposentarem bem mais
cedo que em muitos outros paises, embora
os valores médios das aposentadorias fossem
comparativamente bastante baixos, refletin-
do a propria distribuicdo de renda no pais.

O Regime Geral da Previdéncia Social
(RGPS) é gerido pelo Instituto Nacional do
Seguro Socia (INSS) e acanca basicamente
os empregados regidos pela Consolidacdo

10
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Gréfico 1

Distribuicdo da Populacédo por Faixa
Etaria no Brasil
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Fonte: Ornélas (1998, pag. 3)

das Leis do Trabalho (CLT), sendo custea- a partir de junho de 2002, é de R$ 1.561,56.
do por contribui¢Bes dos empregados e dos O gréfico a seguir mostra a evolucéo das
empregadores. Para os segurados, 0 piso despesas com beneficios do INSS, cujo va-
atual dos beneficiarios € de um salario mi- lor, nos 13 anos seguintes a aprovacao da
nimo e, conforme o Boletim Estatistico da Constituicgo de 1988, subiu de 2,5% do PIB
Previdéncia Social, vol. 7, n° 7, o teto efetivo, em 1988, para 6,4% do PIB em 2001.

Gréfico 2

Despesas com beneficiosdo INSS: 1980/2001
(% PIB)

Fonte: Giambiagi & Além, 1999, pag 229.
Boletim Estatistico da Previdéncia Social — vol. 5 n° 12, vol. 6 n® 10 e vol. 7 n° 6.
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E féacil perceber que o agravamento do
desequilibrio ocorreu nos anos 90. Ta situ-
acdo foi resultado da combinacdo de trés fa-
tores: significativa expansdo da despesa
previdenciéria, menor crescimento do PIB e
aumento do desemprego e da informalida-

de, que afetam negativamente a receita do
sistema.

A partir de 1995, observa-se 0 apareci-
mento e um continuo crescimento do saldo
negativo entre arrecadacéo e pagamento do
RGPS, conforme tabela e gréfico a seguir:

Tabela 1

Evolucdo do Saldo Previdenciéario - INSS
(Valores em bilh6es R$ de Dez/2001 - Deflator: INPC)

Arrecadacao Pagame'n'Fo et Saldo

Ano P Beneficios - .
Liquida . o Previdenciario
Previdenciarios
1990 39,4 24,4 15,0
1991 35,4 25,6 9,8
1992 34,9 27,8 7,1
1993 39,7 37,4 2,3
1994 42,3 41,3 1,0
1995 50,8 51,2 -0,4
1996 55,4 55,8 -0,4
1997 57,3 61,3 -4,0
1998 58,4 67,3 -8,9
1999 58,5 69,7 -11,2
2000 62,5 73,8 -11,3
2001 65,2 78,5 -13,3
Fonte: SPS/MPAS
Gréfico 3
Evolugao da Arrecadacéo Liquida e dos
Gastos com Beneficios
1990 - 2001
(Valores em bilhdes R$ de Dez/2001 - Deflator:
80,0
70,0 A o
—=&— Arrecadacao
60,0 P Liquida
50,0 !
4O,O~1\__./-Z’( Pagamento de
30,0 Bene_f|C|os_, _
Previdenciarios
20,0
1000——————————
1990 1992 1994 199 1998 2000

Fonte: SPS/MPAS
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Com relac&@o ao regime de previdéncia
do funcionalismo publico, este tem seme-
Ilhancas com o regime de reparticdo simples
do INSS, mas existem diferencas basicas.
Uma delas se refere a gestdo do proprio sis-
tema, que é feita conjuntamente com a do
pessoal ativo, como se ndo houvesse qual-
quer diferenca entre ativos e inativos. Nesse
sentido, o governo deixa de explicitar qual-
guer recolhimento de contribui¢do para apo-
sentadorias e pensdes. Paga, simplesmente,
o valor corrente desses beneficios, incorpo-
rando, na sua receita geral, quaisquer con-
tribuicdes cobradas dos funcionérios ativos.

Sobre os valores dos beneficios, verifica-
se que estes sdo maiores do que a Ultima
remuneracdo liquida do servidor quando em
atividade, na medida em que corresponde a
remuneracdo bruta sem incidéncia de con-
tribuicdo previdenciaria. Ademais, € sem-
pre reajustado na mesma propor¢do do au-
mento da remuneracdo do cargo que gerou
a aposentadoria/pensdo. Como resultado,
0s valores pagos aos inativos do servigo
publico séo, em média, bem mais elevados
do que os efetuados no regime gera da pre-
vidéncia. Como ilustracdo, o valor médio da
aposentadoria por tempo de contribuicdo no
RGPS foi, no exercicio de 2001, R$ 678,90.
Em contrapartida, os inativos do setor pu-
blico federal (administracéo direta, autér-
quica e fundacional) perceberam em 2001 o
valor médio de R$ 2.005,00.

A reducéo da forca de trabalho no servi-
¢o publico, nos Ultimos anos, agravou o des-
compasso entre a receita das contribuigdes
dos servidores na ativa e os beneficios rece-
bidos por inativos e pensionistas. Como
exemplo, em 1999, o governo central pagou
R$ 23,06 bilhdes aos aposentados e pensio-
nistas enquanto recolheu contribui¢Bes no
montante de R$ 3,14 hilhdes.

Essa situagdo deve-se, em grande parte,
a forma como foi estruturada a seguridade
dos servidores publicos na Constituicdo de
1988. Até os anos 80, além dos servidores
estatutarios, a administragéo publica fede-
ral, estadual e municipal era composta por

um grande contingente de servidores cuja
relacdo de trabalho era regida pela CLT. Os
servidores estatutérios, por sua vez, ndo
contribuiam para a aposentadoria, mas ape-
nas para a cobertura de pensdes e, ainda
assim, com aliquotas insuficientes.

Apobs a promulgacdo da Constituicdo de
1988, a maior parte dos celetistas foi con-
vertida em estatutérios com a instituicdo do
Regime Juridico Unico, que previa também
a possibilidade da existéncia de regimes
proprios de previdéncia no @mbito da
Unido, Estados e Municipios. Os Estados e
grande parte dos Municipios adotaram esta
politica, assumindo a responsabilidade
pelo passivo previdenciario desses servido-
res que, anteriormente, haviam contribuido
para o RGPS.

Houve, inicialmente, uma ilusdo de equi-
librio financeiro, uma vez que o nimero de
aposentados era pequeno, ndo ocasionan-
do gastos com beneficios, enquanto que, pelo
lado da receita, havia um fluxo de novos
recebimentos. No entanto, o aivio inicial foi
corroido pelos encargos com beneficios de
funcionérios que comegavam a constituir o
estoque de aposentados e agravado pela
inexisténcia de fundos de reserva nos regi-
mes proéprios de previdéncia. Em 1998, o
déficit previdenci&rio de Estados (inclusive
DF) e Municipios foi, respectivamente, de
R$ 12,8 e R$ 2,5 hilhdes. Mantida a tendén-
cia atual, os gastos com inativos tendem a
ultrapassar a folha de pagamento de ativos,
afetando inclusive a disponibilidade de re-
cursos para as politicas publicas locais.

Outro tema diretamente relacionado com
o déficit previdenciério é o regjuste do salé&
rio minimo. Como se sabe, desde a promul-
gacdo da Constituicdo Federal de 1988, o
salério minimo tornou-se 0 piso para os be-
neficios da seguridade social. 1sso significa
gue, a todo aumento do salério minimo, os
beneficios previdenciarios que se encontram
entre o valor antigo e o novo piso nacional
recebem um incremento.

Para se avaliar o aumento dos gastos
previdenciérios a cada elevagdo do salario

Brasilia a. 40 n. 157 jan./mar. 2003
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minimo, temos que considerar seu reflexo
tanto na receita, em funcdo da expansdo da
base tributdvel em termos de valor, como na
despesa, em decorréncia dos maiores bene-
ficios pagos. O problema é que a despesa
aumenta muito mais que a receita. Essa dis-
paridade acontece porque grande parte dos
beneficios pagos corresponde ao valor do
saldrio minimo, enquanto a maior parte da
receita advém das contribuigdes incidentes

sobre remuneracdes superiores a esse valor,
as quais ndo sdo aumentadas em decorrén-
cia da elevacéo do piso salarial da econo-
mia.

Com o intuito de ilustrar essas informa-
¢oes, apresentamos os dados a seguir, que
déo uma dimens&o do ocorrido face ao Ulti-
mo aumento do salério minimo de R$ 180,00
para R$ 200,00 (variacdo de 11,11%) em
abril/2002.

Tabela 2

Impacto do aumento do salario minimo
(Valores em milhdes R$ de mai/2002 - INPC)

abr/02 mai/02 diferenca
Arrecadacéo
Liguida 5.376 5.537 160
Beneficios
Previdenciarios 6.420 6.609 189
Déficit
Previdenciario 1.043 1.072 29

Fonte: Informe da Previdéncia Social. Vol. 14 n° 06 - Jun/2002

Assim, percebe-se que o aumento de
11,11% do salario minimo em abril de 2002
gerou um incremento na arrecadacdo de
R$160 milhdes, porém também aumentou
0s gastos em R$ 189 milhGes, o que agravou
0 déficit mensal do regime geral de previ-
déncia em R$ 29 milhdes.

2. O processo de reformulacéo da
previdéncia social brasileira

Uma retrospectiva do processo de refor-
mulagcéo da previdéncia social brasileira
nos conduz a mar¢o de 1995, quando o texto
inicial da reforma da previdéncia foi enca-
minhado pelo Poder Executivo ao Congres-
so Nacional. Em novembro de 1998, a pro-
posicéo foi aprovada e consubstanciada na
Emenda Constitucional n® 20, de 1998, em-
bora com desfavoraveis alteragdes em pon-

tos considerados fundamentais pelo Poder
Executivo.

Durante esse periodo, persistiu como
pano de fundo o paulatino e crescente dese-
quilibrio financeiro do sistema previdencia-
rio brasileiro versus o imprescindivel con-
trole dos gastos publicos. 1sso posicionou a
aprovagdo da reforma da previdéncia socia
como ponto primordial da agenda politica
nacional, 0 que continua a ocorrer no proces-
so de regulamentag&o.

Apresenta-se, a seguir, um panorama
global da reforma da previdéncia social, com
destaque nas principais mudangas empre-
endidas no texto constitucional como resul-
tado da promulgacéo da Emenda 20. Tal
panorama é complementado pela andlise do
recente, e ainda em curso, processo de regu-
lamentacdo da matéria, bem como por al-
guns comentarios acerca do impacto das

14
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mudangas nas contas previdenciérias e so-
bre as principais perspectivas a longo prazo.

De modo a fornecer um quadro gera das
modificacdes empreendidas, apresenta-se,
inicialmente, uma visdo abrangente da
emenda constitucional aprovada pelo Con-
gresso Nacional. A seguir, as mudancas
mais relevantes sdo abordadas, subdividi-
das nas trés distintas areas contempladas
pela reforma: o regime previdenciério dos
servidores publicos, principal alvo das al-
teragOes; o regime geral de previdéncia soci-
al (RGPS); e o regime de previdéncia privada.

2.1. Reforma constitucional da previdéncia
social: 0 queo poder executivo queriae o que
conseguiu efetivar

Inicialmente, a coordenada central das
propostas acerca da reformulacdo da previ-
déncia brasileira era a unificagdo dos regi-
mes previdenciérios dos servidores publi-
cos e dos trabalhadores da iniciativa priva-
da e a criagdo de dois sistemas gerais: um
basico e unificado, com beneficios limitados
a valor inferior ao atual teto dos beneficios
previdenciarios (cerca de dez salarios mini-
mos), e outro complementar, destinado a
atender aqueles com remuneragdo superior
ao valor maximo estabelecido no regime
basico.

Tal concepcdo baseava-se em estudos e
indicagBes de técnicos e instituicdes inter-
nacionais, que aconselhavam para o Brasil
uma mudanca estrutural de seu sistema pre-
videnciério, que deveria passar a se pautar
em um sistema de trés pilares:

(a) um béasico e obrigatério, de limite pré-
Ximo a trés salarios minimos e baseado no
regime de reparticao;

(b) um complementar, mas também obri-
gatério, que contemplaria os segurados com
renda de até dez salarios minimos, calcado
no regime de capitalizacéo;

(c) um terceiro, voluntario, também ba-
seado na capitalizacdo de contas individu-
ais, destinado a cobrir os trabalhadores com
remuneragdes mais elevadas (fundos de pen-
s80 que, na redidade, j& existem no Brasil).

Tal configuragdo deveria abranger todos
os trabalhadores, o que implicava o fim do
regime de previdéncia dos servidores pu-
blicos.

Todavia, ao longo do processo de anali-
se e discussdo da matéria, tal coordenada
provou ser implausivel, seja do ponto de
vista politico, seja do financeiro. No primei-
ro caso, havia o poder de influéncia dos lo-
bbies corporativos. No segundo, o elevado
custo financeiro da transicdo entre o sistema
previdenciério vigente e o novo, em especial
num ambiente de sérias restri¢des fiscais.

Assim, pressionado pela perspectiva
concreta de déficits orcamentérios crescen-
tes, o Poder Executivo encaminhou ao Con-
gresso, em margo de 1995, uma proposta de
reforma da previdéncia social que buscou o
caminho mais factivel para sua aprovagao:
manuten¢do dos trés principais regimes —
dos trabalhadores da iniciativa privada, dos
servidores publicos civis e dos servidores
militares — mas sujeitos a regras uniformes
(embora com importantes excecdes). 1sso sig-
nificou a continuidade do modelo de dois
pilares: o primeiro representado pelos regi-
mes obrigatérios (RGPS e 0s regimes pro-
prios dos servidores publicos); o segundo,
pelos voluntarios (previdéncia privada).

Ademais, a proposta governamental re-
tirava da Constituicdo os detalhamentos
dos regimes existentes (“desconstituciona-
lizagdo"), restringia os planos de beneficios
e exigia contribuicfes de aposentados e pen-
sionistas. Vale mencionar que a “desconsti-
tucionalizacdo” de grande parte da maté-
ria, ou seja, a transferéncia de vérias nor-
mas para legislacdo infraconstitucional,
buscava facilitar sua futura adaptacéo as
necessidades de natureza fiscal, tendo em
vista 0 menor quorum exigido para aprova-
¢&o de leis. E exemplo a exclusfo do texto
constitucional das regras de concesséo dos
beneficios do RGPS (um dos poucos itens
eliminados da Constitui¢&o e que, confor-
me serd analisado adiante, abriu caminho
para importantissimo avango no processo
de regulamentacdo da reforma).
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Em grandes linhas, a proposi¢éo do Po-
der Executivo buscava tornar o sistema pre-
videnciério financeira e atuarialmente viéa-
vel a longo prazo. Nesse contexto, muitas
restricBes eram impostas aos regimes de pre-
vidéncia.

Apobs o longo processo de tramitacéo da
matéria na Camara e no Senado Federal,
muitos pontos da proposta do Poder Execu-
tivo ndo conseguiram ser aprovados, ndo se
concretizando, inclusive, a intencdo de “des-
constitucionalizar” a matéria. Com efeito, o
texto final da emenda constitucional ficou
ainda mais detalhado do que o da Constitui-
¢80 de 1988.

A emenda, promulgada em dezembro de
1998, manteve os regimes de previdéncia
existentes, igualando algumas regras vali-
das para 0 RGPS e para 0s regimes proprios
de previdéncia dos servidores publicos. O re-
gime das forgas armadas, entretanto, foi man-
tido intacto.

N&o obstante, varios avancos foram al-
cancados. Dentre os principais, pode-se
destacar a introdugdo na Constituicdo de
dispositivos direcionados a reduzir, no me-
dio e longo prazos, os gastos do Tesouro Na-
cional com a folha de pagamento de servido-
res inativos e pensionistas, valendo citar:

a) imposi¢cdo de dez anos de servigo puU-
blico para habilitacdo a aposentadorias pro-
gramaveis e de cinco anos no cargo ocupado;

b) fim da acumulagdo de aposentadori-
as, bem como impossibilidade de aumento
de renda quando da passagem do servidor
para a inatividade;

c) restricdes a acumulagdo de aposenta-
doria e salario e imposicéo de teto a qualquer
rendimento oriundo dos cofres publicos;

d) imposi¢éo de idade minima para apo-
sentadoria integral por tempo de contribui-
céo.
A possibilidade de criagdo de fundos de
pensdo federal, estaduais e municipais re-
presentou outra inovagéo fundamental. Em
tals casos, as regras especiais e mais favorg&
veis dos regimes de previdéncia dos servi-
dores publicos aplicar-se-80 apenas aos ser-

vidores com renda inferior ao teto de benefi-
cios do RGPS.

Abrangendo tanto o regime dos servido-
res quanto o RGPS, pode-se mencionar a
extingdo da aposentadoria proporcional por
tempo de servigo e a reducdo do elenco de
professores a ser contemplado com aposen-
tadoria especial.

Cabe sublinhar que a substituicdo da
aposentadoria por tempo de servico pela
aposentadoria por tempo de contribuicdo
resultou quase in6cua, ja que foram ressal-
vados Varios casos em que, mesmo sem a
comprovagdo de contribui¢do, o tempo de
servigo deve ser considerado como tal.

Do lado do financiamento do sistema
previdenciério, ficou estabelecida a vincu-
lacdo da receita decorrente da contribuicdo dos
segurados e dos empregadores incidente so-
bre a folha de pagamentos exclusivamente
para pagamento de beneficios do RGPS.

Outro aspecto da maior importancia foi
a abertura do seguro de acidentes do traba-
lho para o setor privado.

No que concerne a previdéncia privada,
novas exigéncias e diretrizes para funcio-
namento foram incorporadas. Contudo as
principais inovagdes se deram no &mbito
dos fundos de pensdo patrocinados por en-
tes publicos, sendo exemplos a manutengdo
da proposta inicial do Poder Executivo de
paridade entre a contribuicdo da patrocina-
dora e a contribuicdo do segurado e a exi-
géncia de ajustes destinados a garantir o
equilibrio atuarial desses fundos.

E importante destacar que a Emenda 20
preservou os direitos adquiridos daqueles
gue, até a data de sua publicagdo, tivessem
cumprido os requisitos para obter aposen-
tadoria e pensdo. Além disso, estabeleceu
gue a concessdo desses beneficios deveria
basear-se na legislacdo em vigor na época
da aquisicéo do direito.

Por fim, sublinhe-se que o texto final da
emenda deixou de contemplar pontos im-
portantes, os dois primeiros incluidos no
substitutivo do Senado Federal e rejeitados
pela Camara dos Deputados:
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(a) limites de idade nas regras da apo-
sentadoria por tempo de contribui¢do dos
trabalhadores da iniciativa privada;

(b) incidéncia de contribuicdo previden-
cidria sobre aposentadorias e pensdes no
admbito do setor publico e a aplicagdo de um
redutor (de até 30%) sobre as aposentadori-
as e pensdes dos servidores com maior re-
muneracao;

(c) desvinculagéo entre os regjustes sa-
lariais dos servidores ativos e os reajusta-
mentos das aposentadorias e pensdes no
ambito do setor publico.

2.2. Principais mudancas empreendidas
(ajustes paramétricos)

Apresentado o panorama global da
Emenda 20, cabe analisar os tépicos mais
relevantes no contexto das alteracBes em-
preendidas, quais sejam:

— mudancas no regime previdenciario
dos servidores publicos;

— mudancgas no Regime Geral de Previ-
déncia Socia (RGPS);

— novos dispositivos sobre o regime de
previdéncia privada, em especial alteracbes
nos fundos de penséo vinculados a entes
publicos.

Sobre cada tema, procura-se realcar as
principais diferencas entre as regras até en-
tdo vigentes e os novos dispositivos cons-
tantes da emenda constitucional, apresen-
tando quadros que sintetizam as alteracfes
empreendidas, seguidos dos comentarios
pertinentes.

2.2.1. Regime previdenciario dos
servidorespublicos

A maioria dos dispositivos constitucio-
nais modificados na area do servigo publi-
CO seguiu a premissa bésica de reducédo de
despesas, embora tenham cumprido, aces-
soriamente, o objetivo de aproximar os re-
quisitos e critérios vigentes para o regime
de previdéncia dos servidores publicos ci-
vis e para 0 RGPS.

As principais mudancgas sdo agrupadas
nos quadros relativos aos seguintes temas:

— aposentadoria por tempo de servigo;

— restri¢cBes & acumulac8o de remunera-
¢cdes e proventos de aposentadoria;

— fixagdo do valor das aposentadorias e
pensdes e contribui¢des dos servidores ina-
tivos e pensionistas;

— regime de previdéncia complementar
para servidores publicos.

E importante lembrar que a previdéncia
dos militares ndo foi alterada, ndo se apli-
cando a eles as novas regras relativas aos
servidores civis. Ademais, apds a aprova-
¢do da Emenda Constitucional n? 18, de
1998, os militares — membros das Forgas
Armadas e das policias militares e corpos
de bombeiros militares — passaram a ser con-
siderados t&o-somente militares da Uniéo,
dos estados, do Distrito Federal e dos terri-
térios, deixando de ser enquadrados como
servidores publicos.

A aposentadoria por tempo de servico,
inexistente em quase todos os paises do
mundo, foi, sem davida, o beneficio mais vi-
sado na reforma previdencidria. N&o sO de-
vido a0 custo elevado, decorrente da amplia
¢do do tempo de gozo do beneficio, como tam-
bém porque favorece basicamente os traba-
Ihadores melhor situados no mercado de tra-
balho, com empregos formais e duradouros
o suficiente para permitir a comprovagéo do
tempo de servico exigido.

A reforma da previdéncia ndo extinguiu
esse beneficio, mas o restringiu, eliminando
a aposentadoria proporcional, ou seja, com
menor tempo de servico, e impondo, para a
integral, limite de idade e comprovacéo de
tempo de contribuicdo, ao invés de tempo
de servigo. Tais mudangas irdo refletir-se na
reducdo das despesas previdenciarias a
médio e longo prazos, tendo em vista que for-
¢am o adiamento do pedido de aposentado-
rig, diminuindo o tempo de seu usufruto.

A exigéncia da caréncia de dez anos no
servigo publico para a concessédo de apo-
sentadoria representou outro importante
aperfeicoamento do sistema. 1sso, porque
passou a impedir que pessoas que sempre
tivessem trabalhado no setor privado, ten-
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Tabela 3

Aposentadoria por tempo de servico

CONSTITUICAO DE 1988

EMENDA CONSTITUCIONAL N220/1998

Servidoresemgeral:

— integral: aos 35 anos de servico,
se homem, e aos 30, se mulher;

Servidoresemgeral:

— integral: aos 35 anos de contribuicdo e 60 de idade, se
homem, e aos 30 anos de contribuicdo e 55 de idade, se
mulher, desde que o servidor tenha cumprido tempo minimo de
10 anos de €fetivo exercicio no servico pablico e de 5 anos no
cargo em que se der a aposentadoria.

Nas regras transitérias: acréscimo no tempo de contribuicdo
equivalente a 20% do tempo ainda por cumprir para atingir 35
anos de contribuicdo, se homem, ou 30, se mulher.
Cumulativamente, idade minima de 53 anos, se homem, e 48,
se mulher, e 5 anos de efetivo exercicio no cargo em que se der
a aposentadoria.

Observada a proibi¢&o de contagem ficticia, o tempo de servigo
cumprido até que a le discipline a matéria deve ser
considerado tempo de contribuicg&o.

— proporciona: aos 30 anos de
servico, se homem, e aos 25, se
mulher.

— proporcional: eliminada das regras permanentes.

Nas regras transitérias: acréscimo no tempo de contribuicdo
equivalente a 40% do tempo ainda por cumprir para atingir 30
anos de contribuicdo, se homem, ou 25, se mulher.
Cumulativamente, idade minima de 53 anos, se homem, e 48,
se mulher, e 5 anos de efetivo exercicio no cargo em que se der

magistério, se professor, e apos
25, se professora.

a aposentadoria.
Professores. Professores:
— integral apo6s 30 anos de efetivo | — ficou mantido o beneficio, somente para professores que
exercicio de  funcdo  de| exercam funcOes de magistério na educacdo infantil e no

ensino fundamental e médio. Deles, exige-se, dém do tempo
de contribuicdo, idade de 53 anos, se professor, e 48, se
professora.

Na transicdo, todos os professores podem optar pelas regras
estabelecidas para os demais trabalhadores, sendo que o seu
tempo de magistério até a publicagdo da Emenda deve ser
contado com acréscimo de 17%, se professor, e de 20%, se
professora.

Magistrados e membros do
Ministério Publico e Tribunal de
Contas.

— integral aos 30 anos de servico
e 5 anos de efetivo exercicio da
judicatura

Magistrados e membros do Ministério Publico e Tribunal de
Contas:

— aplicam-se as mesmas regras definidas para os servidores
publicos civis, sendo que, no caso de aposentadoria peas
regras transitorias, se homem, o seu tempo de servico exercido
até a data da publicagdo da Emenda, deve ser contado com
acréscimo de 17%.

do, portanto, contribuido para a previdén-
cia social com base em salé&rio de contribui-
¢do de valor limitado (em torno de dez sa&
rios minimos), ingressassem no servigo pu-
blico, nos Ultimos anos de atividade, reque-
rendo aposentadoria, pouco depois, gracas

a contagem reciproca de tempo de contri-
buicdo. Nesses casos, em especial quando o
cargo publico ocupado proporciona eleva-
da remuneracdo, é totalmente inadmissivel,
sob o ponto de vista da coletividade, a dis-
paridade entre as contribuicdes realizadas,
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necessariamente limitadas devido as regras
da previdéncia social, e 0 montante recebi-
do de aposentadoria e pensdo, cujo célculo
do valor toma por base a remuneracdo inte-
gral do servidor. Assim, a caréncia de dez
anos cumpre o objetivo de aproximar o flu-
X0 de receita oriunda de contribuicBes e o de
gasto com pagamento de beneficios.

Essa l6gica aplica-se também a exigén-
cia de cinco anos no cargo em que se dara a
aposentadoria. Sendo o beneficio definido
com base na remuneracdo do servidor no ul-
timo cargo ocupado, e ndo em toda sua vida
contributiva, garante-se que, pelo menos du-
rante cinco anos, as contribuicBes sgjam mais
compativeis com o vaor do beneficio.

Por fim, vale mencionar que também fa-
vorece uma maior correlacdo entre contri-
buicbes e pagamento de beneficios a proibi-

¢do imediata de contagem de tempo de ser-
vico ficticio (como a licenca-prémio em do-
bro) para fins de aposentadoria e pens&o.
A proibicdo explicita de acumulagdo de
proventos também se insere no contexto de
contengdo de gastos publicos. Contudo o
mesmo nado é verdade no que concerne a
vedacdo de acumulagdo de proventos com
remuneracdo de cargo. 1sso, porque 0 cargo
gue deixar de ser ocupado por um servidor
aposentado possivelmente passara a sé-lo
por outro servidor que ingresse no servico
publico. Assim, em termos de reducdo de
gastos, o impacto tende a ser minimo.
Convém também destacar que, ao se ex-
cetuarem da vedac&o de percepcdo simulté-
nea de proventos e remuneracdo 0s inativos
gue, até a publicacdo da emenda, tivessem
ingressado novamente no servigo publico,

Tabela 4
Restricdes a acumulacdo de remuneracdes
e proventos de aposentadoria

CONSTITUICAO DE 1988

EMENDA CONSTITUCIONAL N2 20/1998

Existéncia de teto para o valor de
cada remuneracdo e provento,
congderado individua mente.

Aplicacéo do teto a somatotal dos proventos, inclusive quando
decorrentes da acumulago de cargos ou empregos publicos e
de atividades sujeitas a contribuicdo para a Previdéncia, bem
como ao montante resultante da adicdo de proventos com
remuneracdo de cargo acumuldvel na forma da Constituic&o,
cargo em comisséo e de cargo eletivo.

Obs: O teto também ficou estabelecido na reforma
administrativa. Além disso, nas duas reformas, aém de néo
haver regra de trans¢do, ndo se reconheceu, em principio,
direito adquirido nesse aspecto.

De acordo com o STF, era
inconstitucional a  percepcdo
simultdnea de proventos de
aposentadoria com a remuneracao
de cargo, emprego ou fungdo

publica, ressalvados os | Obs: A vedag&o néo se aplicou aqueles que, até a publicacéo da
acumuldveis na forma da| emenda, tivessem ingressado novamente no servigo publico,
Constitui¢éo. embora seus rendimentos totai s sujeitem-se a teto.

Proibicdo de acumulagdio de proventos (incluindo-se os
proventos dos militares) e remuneragdo de cargo, emprego ou
funcéo publica, ressalvando-se os cargos acumul &veis na forma
da Congtituicdo, os cargos em comissdo declarados em lei de
livre nomeagdo e exoneragdo e 0s cargos el etivos.

De aordo com o STF, é
incondtituciond a percepcdo de
proventos de  gposentadoria
referentes a mais de um cargo,

emprego ou fungdo publica, | Obs: N&o houve regra de transicéo para os direitos em processo
ressalvados os acumuléveis na | de aquisi¢do, mas foram respeitados os direitos adquiridos,
forma da Constitui ¢&o. embora com rendimentos totai s sujeitos ateto.

Proibicéo de percepcdo de mais de uma aposentadoria a conta
do regime de previdéncia do servidor publico (ressalvados os
cargos acumuléveis na forma da Constituicdo), bem como de
inscricéo de servidor no RGPS.
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assegurou-se a esses servidores um direito
até entdo considerado inconstitucional pelo
Supremo Tribunal Federal (STF).

Por fim, ressalte-se que a imposicéo de
teto de rendimentos é uma questdo bastante
complicada. Atualmente, todas as vanta-
gens pessoais estdo fora desse limite méxi-
mo, de acordo com jurisprudéncia firmada

pelo STF. Assim, inlmeros s80 0S casos em
gue tal limite é ultrapassado. De qualquer
forma, a reforma administrativa (Emenda
Constituciona n? 19, de 1998) tende a resol-
ver tal questdo, embora ainda dependa de
legislagdo complementar, para que oS no-
vos dispositivos relacionados & matéria en-
trem em vigor.

Tabela 5

Fixac&o do valor das aposentadorias e pensdes e
contribui¢des dos servidores inativos e pensionistas

CONSTITUICAO DE 1988

EMENDA CONSTITUCIONAL N@20/1998

Fixacdo das Aposentadorias e
Pensdes:
Nenhuma restricéo.

Fixac&o das Aposentadorias e Pensfes:

As aposentadorias e as pensdes, por ocasido de sua concessao,
ndo podem exceder aremuneragao do servidor no cargo efetivo
em gue se deu a aposentadoria ou que serviu de referéncia para
a concessdo da pensio.

Contribuicdes de Aposentados e
Pensionistas:

Havia controvérsia acerca da
constitucionalidade da incidéncia
de contribuicbes previdenciérias
por parte de servidores inativos e
pensionistas.

Contribui¢des de Aposentados e Pensionistas:

N&o é permitida a incidéncia Assm, servidores inativos e
pensionistas continuam sem contribuir para seus regimes de
previdéncia. Agora a vedag&o € constituciona, de acordo com
0 STF.

Com relagdo a fixac8o do valor das apo-
sentadorias e pensfes, vale mencionar que
0 Senado havia aprovado a instituicdo de
um redutor de até 30%, que seria aplicado
sobre a remuneracéo que serve de base para
o célculo dos proventos de aposentadoria e
pensdo do servidor e seus dependentes. Esse
redutor, no entanto, sO atingiria os servido-
res com remuneracdo acima do valor maxi-
mo dos beneficios da previdéncia social, fi-
xado em R$ 1.200,00 (valor equivalente, na
época, a dez saldrios minimos). Dessa for-
ma, e tendo em vista o objetivo central de
conter gastos com inativos e pensionistas,
com destaque para os oriundos de proven-
tos e pensBes de maior valor, buscava-se
assegurar aos servidores de menor remune-
racdo um tratamento mais proximo do dis-
pensado aos trabalhadores do setor priva-
do, que ndo estariam sujeitos a esse redutor,
mas também ndo poderiam receber mais do

gue aquele valor. Contudo o redutor foi su-
primido pela Camara dos Deputados.

De qualquer forma, cabe sublinhar que
tal redutor havia sido fixado pelos senado-
res, por pressdo do Poder Executivo, para
compensar a permanéncia, no texto consti-
tucional, da paridade entre os regjustes dos
rendimentos dos servidores ativos e dos ina-
tivos e pensionistas, que ndo teve condi¢des
politicas de ser eliminada, embora fosse uma
das principais metas iniciais do Executivo.

De acordo com o Poder Executivo, tal eli-
minacdo era importante em vista da expres-
siva repercussdo financeira desse disposi-
tivo. Isso, porque implica que qualquer revi-
sd0 na remuneracdo dos ativos, inclusive
aumento real decorrente de transformacgdo
ou reclassificagdo de cargo, tem que ser re-
passada aos correspondentes servidores
inativos e aos pensionistas. Assim, aém de
desestimular a melhoria de carreiras espe-
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cificas, a mencionada paridade tem feito com
gue os gastos com a folha de pagamento dos
aposentados e pensionistas cresga substan-
cialmente, sendo praticamente idéntica aos
dos servidores ativos.

Assim, o Unico dispositivo aprovado no
contexto da fixac8o dos proventos e pensdes
foi 0 que veda que o valor desses beneficios,
por ocasido de sua concessdo, ultrapasse a
remuneracdo do servidor quando em ativi-
dade, situacdo bastante onerosa para 0s co-
fres publicos e que era realidade até entéo.
Sublinhe-se que tal dispositivo ainda vige
para os militares.

Outra proposta do Poder Executivo que
ndo passou pelo crivo do Congresso Nacio-
nal foi a obrigatoriedade de recolhimento
de contribuic¢des previdenciérias por parte
de servidores aposentados e pensionistas.
Aqui, o objetivo governamental era, mais
uma vez, aumentar a arrecadacdo do Tesou-
ro Nacional. O argumento era o seguinte:
ndo € justo, do ponto de vista social, nem
financeiramente sustentavel, que a aposen-
tadoria e a pensdo, ao se basearem na remu-
neracdo integral do servidor ativo e ndo se-
rem objeto de recolhimento previdenciério,
superem, em termos liquidos, essa remune-
racdo. Além disso, o regime financeiro que
vige, no &mbito da previdéncia do setor pu-
blico, é o de reparticdo simples, onde os ser-
vidores ativos contribuem para pagar as
aposentadorias e pensdes dos inativos e
pensionistas, e ndo o da capitalizacdo, que
implicaria na formacdo de poupanca indi-
vidual para usufruto posterior. Assim, ndo
cabe argumentar que haveria uma apropri-
acdo indevida das contribuicfes, porque elas
ndo dariam direito a um novo beneficio. Na
realidade, os inativos e pensionistas estari-
am contribuindo para custear seus propri-
os beneficios correntes.

No Senado, na tentativa de aprovar a
medida, decidiu-se que as contribuigdes in-
cidiriam apenas sobre aposentadoria e pen-
s80 de valor igua ou superior ao teto de be-
neficios da previdéncia social. Desse modo,
a maior parte dos servidores e pensionistas

continuaria isenta, além de, mais uma vez,
conferir-se tratamento equanime entre eles
e os trabalhadores da iniciativa privada, que
ndo contribuem para a previdéncia socia e
estédo sujeitos ao mesmo limite. Todavia a
proposta foi rejeitada pela Camara dos
Deputados.

A importancia da questéo fez com que o
Poder Executivo ndo desistisse e enviasse
ao Congresso Nacional, no ano seguinte,
estas proposicoes:

— primeiro, um projeto de lei sobre 0 as-
sunto, que, transformado em lei, foi posteri-
ormente julgado inconstitucional;

— a seguir, nova proposta de emenda
constitucional, explicitando claramente
como devidas as contribuic¢Bes previdenci-
a&rias dos servidores e militares inativos, bem
como de seus pensionistas, a incidirem so-
bre a parcela do provento ou da penséo su-
perior a R$ 600,00, que se encontra em tra-
mitacdo na Camara dos Deputados (Projeto
de Emenda Constitucional n® 136, de 1999).

O Poder Executivo insiste na matéria por
considerar a contribuicdo previdenciaria
dos servidores publicos aposentados e pen-
sionistas fundamental para a reducdo do
déficit publico, aém de representar um dos
poucos itens de ajuste com repercussdo no
curto prazo.

Vale sublinhar que, entre 1987 e 1999,
enquanto a despesa com servidores ativos
praticamente duplicou, o gasto com servi-
dores inativos e pensionistas passou a ser
4,5 vezes maior, com tendéncia ascendente.
Nos doze meses anteriores a junho de 1999,
por exemplo, 0s gastos acumulados com
inativos e pensionistas consumiram 44% da
despesa total com pessoal, ou seja, quase o
mesmo montante gasto com o custeio dos
servidores ativos.

Para os servidores que ingressem na
Administracdo Publica ap6s a publicacéo
da emenda constitucional, as mudangas ten-
dem a ser muito mais significativas do que
as até aqui mencionadas. 1sso, porque, no
processo de discussdo e votacdo da maté-
ria, o Poder Executivo conseguiu introduzir
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Tabela 6

Regime de previdéncia complementar

para servidores publicos

CONSTITUICAO DE 1988

EMENDA CONSTITUCIONAL N2 20/1998

Nenhuma referéncia sobre 0 assunto.

A Unido, os estados, o DF e os municipios, desde que
ingituam regime de previdéncia complementar para seus
servidores, poderdo fixar, para as aposentadorias e pensoes a
serem concedidas, 0 mesmo limite maximo estabelecido para
0s beneficios da previdéncia social. Ou sgja, desde que criem
0 regime complementar, podem eliminar a aposentadoria e
pensdo integrais.

Obs: Essa situacdo s se aplica ao servidor que ingresse no
servigo publico ap6s a publicacdo do ao de ingtituicdo do
correspondente regime de previdéncia complementar, que,
por seu turno, so pode ser instituido depois da vigéncia dalei
complementar que dispora sobre o assunto. Para os demais
servidores, a gplicacdo da nova sistemética 5 pode ocorrer

mediante opcao individual.

dispositivo que certamente significara mu-
danca radical no escopo do regime de pre-
vidéncia do servidor publico, embora a mi-
dia e muitos observadores e analistas ndo
tenham a ele dispensado a atencdo devida.

Trata-se do dispositivo que prevé que a
Uni&o, os estados, o Distrito Federal e os
municipios, desde que instituam regime de
previdéncia complementar para 0s seus ser-
vidores, poderdo fixar, para o valor das apo-
sentadorias e pensdes a serem concedidas
de acordo com as regras especificas para 0s
servidores publicos, o limite méximo esta-
belecido para os beneficios do RGPS (fixa-
do pela emenda em R$ 1.200,00, sujeito a
atualizag80 monetaria).

Tal possibilidade abriu caminho para o
fim da aposentadoria e pensdo de valor per-
manentemente igual a remuneragdo perce-
bida pelo servidor quando em atividade, no
caso daqueles que perceberem mais de
R$ 1.200,00. Ou sgja, para tais servidores,
representara o fim da principa vantagem do
regime previdenciario do servidor publico, a
aposentadoria integral.

Em outras palavras, ficou previsto o es-
tabelecimento de um sistema semelhante ao
vigente no ambito do RGPS beneficios su-
jeitos a um teto, correspondente a menos de

dez salarios minimos. Rendimentos adicio-
nais, somente se oriundos da previdéncia
complementar. Nesse Ultimo caso, cabe res-
saltar que os planos a serem instituidos di-
ficilmente garantirdo a percepgdo dos ren-
dimentos médios auferidos pelo servidor
guando em atividade. Com efeito, os planos
de previdéncia a serem criados certamente
serdo baseados no sistema de “contribuicéo
definida”’, onde beneficios futuros depen-
dem da capitalizacdo das contribuicbes, ao
invés de “beneficio definido”, onde o valor
dos beneficios é garantido independente-
mente do montante acumulado nas contas
individuais. 1sso, porgue o primeiro sistema
€ muito mais apropriado a garantia de equili-
brio de longo prazo dos fundos de pensdo.
Adicionalmente, cabe ressaltar que a re-
cente reforma administrativa (Emenda 18)
permitird a contratagdo de servidores pu-
blicos pelo regime celetista, no caso de car-
reiras ndo-tipicas de governo. Com isso, o
Estado contara com fator adicional de redu-
¢do de gastos futuros com a folha de paga-
mento de servidores inativos e pensionistas.
Entretanto, na medida em que as novas
sistematicas sO serfo aplicadas, obrigatori-
amente, aos novos empregados que ingres-
sem no servico publico depois da regula-
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mentac@o dos dispositivos constitucionais,
bem como da instituicdo dos corresponden-
tes planos de previdéncia complementar, a
repercussdo somente sera verificada no lon-
go prazo.

Por fim, ressalte-se que a previséo de
implementacdo da previdéncia complemen-
tar no &mbito do setor publico foi reforgada
por outro dispositivo: 0 que permite a cons-
tituicdo, pela Unido, estados, DF e munici-
pios, de fundos — integrados por ativos, re-

cursos dos respectivos tesouros e recursos
provenientes de contribuicBes — destinados
ao pagamento de aposentadorias e pensdes
concedidas aos respectivos servidores.

2.2.2. Regimegeral deprevidendiasocial (RGP9

As regras referentes a previdéncia social
sofreram menores alterages do que as dos
servidores publicos, embora possam ser
identificados alguns pontos relevantes, dis-
criminados na tabela a seguir.

Tabela 7

Regime geral de previdéncia social

CONSTITUICAO DE 1988

EMENDA CONSTITUCIONAL N220/1998

Financiamento da  seguridade
social:

Contribuicbes sobre a folha de
salarios direcionadas a Seguridade
Social (previdéncia social, salde e
assisténeia socid).

Financiamento da seguridade social:

Veda a utilizagdo das contribuicbes dos segurados e das
empresas incidentes sobre a folha de salarios e demais
remuneracbes do trabaho para outro fim que ndo o
pagamento de beneficios previdenciarios.

CONSTITUICAOQ DE 1988

EMENDA CONSTITUCIONAL N220/1998

Aposentadoria por tempo de servico:

Trabalhadoresemgeral:

— integra®” aos 35 anos de
trabalho, se homem, e aos 30, se
mulher;

— proporciona: aos 30 anos de
trabalho, se homem, e aos 25, se

Aposentadoria por tempo de servico:

Trabalhadores emgeral:

— integral™ aos 35 anos de contribuicao, se homem, e aos
30 anos de contribuicdo, se mulher.

— proporciond: foi extinto.

magistério, se professor, e apds
25, se professora.

mulher.

Professores: Professores:

— integral apds 30 anos de efetivo | — ficou mantido o beneficio, somente para professores que
exercicio de fungdo de exercam fungdes de magistério na educagdo infantil e no

ensino fundamenta e médio.
Na transicdo, eles podem optar pelas regras estabelecidas
para os demais trabahadores, sendo que o seu tempo de
magistério até a publicacdo da emenda sera contado com um
acréscimo de 17%, se professor, e de 20%, se professora.

Acidentes do trabalho:

E direito dos trabalhadores seguro
contra acidentes do trabalho, a
cargo do empregador.

A previdéncia social deve atender a
cobertura dos eventos de doenca,
invalidez e morte, incluidos os
resultantes de acidente do trabal ho.

Acidentes do trabal ho:

Manteve o direito dos trabalhadores ao seguro contra
acidentes do trabalho, a cargo do empregador, retirando a
mencg&o a sua cobertura pela previdéncia social.

Novo dispositivo passou a determinar que a cobertura do
risco de acidente do trabaho dever4d ser atendida
concorrentemente pela previdéncia e pelo setor privado.

) Na realidade, na previdéncia social, ndo ha aposentadoria integral, no sentido de igual ao salério do trabalhador,
mas a correspondente a 100% do seu salario-de-beneficio, ou sgja, 100% da média dos seus Ultimos salarios-de-

contribuicdo.
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Com relag8o ao financiamento da previ-
déncia social, 0 aspecto mais relevante é a
vinculacdo da receita oriunda das contri-
bui¢cbes dos segurados e empresas sobre a
folha de salérios a0 pagamento de benefici-
os previdenciarios. N&o obstante, cabe res-
saltar que tal alteragdo ndo significou fol-
gas financeiras para a previdéncia, dado
gue esses pagamentos ja consumiam todos
0S recursos provenientes de tal arrecadacéo.

Quanto a aposentadoria por tempo de
servico, o Poder Executivo deu grande énfa-
se a necessidade de sua substituicdo pela
aposentadoria por tempo de contribuicao
sujeita a limites de idade. Entretanto, os li-
mites ndo foram aprovados. Na verdade,
eles s constam das regras transitorias para
a concessdo da aposentadoria por tempo de
contribuicdo, tendo sido eliminados das re-
gras permanentes. Assim, o efeito prético foi
a eliminac&o dos quesitos de idade minima,
j& que ninguém optard por regra transitéria
mais desfavoravel do que a estipulada na
parte permanente da Constituicao.

Além disso, conforme antes menciona-
do, as excecdes estabelecidas acabaram tor-
nando a mudanca de tempo de servico para
tempo de contribuicdo praticamente indcua.
Resultado: ficaram praticamente inalteradas
as condic¢Bes para a percepcédo da aposen-
tadoria por tempo de contribuicdo para os
trabalhadores do setor privado. Com isso,
introduziu-se uma diferenciacdo marcante
em comparagdo com os servidores publicos,
para os quais foi mantida a exigéncia de
idades minimas 1.

A aposentadoria proporcional, por seu
turno, foi eliminada das regras permanen-
tes, continuando valida apenas para aque-
les que ja participavam do RGPS quando
da promulgacdo da reforma. Para esses Ul-
timos, regras de transi¢c8o mais restritivas
foram estabelecidas. Assim, instituiu-se tra-
tamento diferenciado entre os trabal hado-
res que ja eram segurados do sistema e aque-
les que passaram a integrar o mercado de
trabalho apés a promulgacéo da emenda.

Observe-se, também, que, quanto menor

o tempo de servigco cumprido, maior o tem-
po adicional exigido na regra de transicao.
Assim, como sdo freqlentes as aposentado-
rias proporcionais em idades inferiores aos
limites estabelecidos, as regras de transicdo
deverdo resultar em sensivel reducdo nos
pedidos de aposentadorias proporcionais
nos primeiros anos apés a entrada em vigor
da emenda previdenciaria. Ou seja, impli-
caréo reducdo de gastos publicos.

Com relac8o aos beneficios decorrentes
de acidentes de trabalho, cabe lembrar que,
embora ha muitos anos o risco de acidentes
laborais seja coberto com exclusividade pela
previdéncia social, nem sempre foi assim.
Com efeito, houve periodos em que a con-
cessao de tal beneficio era responsabilida-
de do setor privado.

Desse modo, pode-se afirmar que as
mudancas nessa &rea caminharam no sen-
tido de permitir a volta a privatizacdo do
seguro de acidentes de trabalho. Nesse con-
texto, o dispositivo mais significativo € o que
estabelece que a cobertura deve ser atendi-
da concorrentemente pela previdéncia soci-
al e pelo setor privado.

Na medida em que ndo esta mais expli-
cito no texto constitucional que a cobertura
de eventos resultantes de acidente do traba-
Iho seja responsabilidade da previdéncia
social, corre-se o risco de que venha a ocor-
rer a seguinte situacdo: a quem estiver com
cobertura acidentéria junto ao setor priva-
do, ndo mais serdo concedidos beneficios
pela previdéncia social se a sua causa for
um acidente do trabalho.

Nesse caso, € oportuno lembrar que, na
época em que 0 seguro acidentario era ope-
rado apenas pelo setor privado, era comum
acidentados n&o receberem, de imediato, o
beneficio, principalmente os de valor mais
elevado, devido a questionamentos pela se-
guradora quanto a caracterizagdo ou nao
do ocorrido como acidente do trabalho. As-
sim, é aconselhavel que a regulamentacéo
futura da matéria seja amplamente discuti-
da, a fim de que ndo se repitam erros do pas-
sado.
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2.2.3. Regime de previdéncia privada

Atualmente, existem 359 fundos de pen-
sd0 no Brasil, com um estoque de recursos
da ordem de 14% do Produto Interno Bruto
(PIB) (R$ 171 bilhdes, em maio de 2002, de
acordo com dados da ABRAPP) e 2,26 mi-
Ihdes de participantes e dependentes. Cer-
ca de 70% desse estoque pertencem aos fun-
dos de pens&o patrocinados por empresas
publicas, e o relacionamento entre tais em-
presas e seus respectivos fundos tem repre-
sentado importante foco de crescimento do
déficit pablico.

Assim, ndo surpreende que as principais
mudancas relacionadas a previdéncia pri-
vada, na Emenda 20, tenham objetivado a
reducéo de gastos publicos, nesse caso aque-
les representados pelos recursos publicos
direcionados aos fundos de pensdo patro-
cinados por empresas estatais.

Nesse contexto, dois dispositivos funda-
mentais devem ser ressaltados. O primeiro
estabeleceu que os fundos de pensdo patro-
cinados por entidades publicas deveriam
rever, no prazo de dois anos (a contar da
promulgacéo da Emenda 20), seus planos
de beneficios e servicos, de modo a gjusta-
los atuarialmente a seus ativos. Ou seja,
impds-se “disciplina financeira e atuarial”
a esses fundos. O segundo, e mais impor-
tante, reiterou a proposta inicial do Poder
Executivo de estabelecer a paridade entre
as contribui¢cdes dos participantes e do pa-
trocinador publico.

No caso do ultimo dispositivo, era real-
mente fundamental que constasse da Cons-
tituicdo, ja que esse era 0 Unico meio de con-
seguir limitar os gastos publicos direciona-
dos aos fundos de pensdo em funcionamen-
to. Em tais fundos, as regras extremamente
generosas de participacdo do patrocinador
estatal estdo estabelecidas em contratos en-
tre as partes e, como tais, hdo poderiam ser
alteradas por legislacdo infraconstitucional.

A Emenda 20 estabeleceu que trés leis
complementares deveriam passar a regular
0 regime de previdéncia privada no Brasil:

(a) uma estabelecendo as regras gerais
do sistema, destinada a modernizar a pre-
vidéncia privada como um todo;

(b) outra direcionada a fixar regras es-
pecificas ao relacionamento entre empresas
estatais e seus fundos de penséo; e

(c) outra dispondo sobre as normas ge-
rais para instituicdo de regime de previdén-
cia complementar pela Unido, estados, DF e
muni cipios.

Tendo em vista a importancia conferida
aos fundos de pensdo vinculados ao setor
publico, a tabela 8 a seguir enfoca, exclusi-
vamente, os principais dispositivos a eles
relacionados.

2.3. Regulamentagéo da reforma da
previdénciasocial

A Emenda 20, além de ter instituido
mudancas imediatas nos regimes de previ-
déncia existentes, abriu caminho para futu-
ras mudancgas por intermédio de novas leis,
destinadas a regulamentar diversos dispo-
sitivos constitucionais.

Destaque deve ser conferido as trés leis
complementares no &mbito da previdéncia
privada prevista na emenda. Duas delas
foram promulgadas em maio de 2001 — Leis
Complementares n? 108 e 109 — restando
uma a ser aprovada pelo Congresso Nacio-
nal (Projeto de Lel n? 9, de 1999). Adicional-
mente, h& que ressaltar a lei que modifica as
regras para aposentadorias no RGPS, apro-
vada em fins de 1999. Analisa-se a seguir
esses instrumentos legais.

2.3.1. Mudancas na previdéncia privada

Embora a Emenda 20 tenha conferido
relevancia aos fundos de pensdo patrocina-
dos por empresas estatais, ndo se limitou a
essa questdo, avancando de forma a abrir
caminho para a modernizagdo e revitaliza-
¢do do regime de previdéncia privada no
Brasil, por intermédio do processo de regu-
lamentacdo da matéria.

Nesse contexto, destacam-se as Leis
Complementares n° 108 e 109, ambas de 29
de maio de 2001. A primeira regulamenta
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Tabela 8

Entidades de previdéncia privada
patrocinadas por entes publicos

CONSTITUICAO DE 1988

EMENDA CONSTITUCIONAL N°20/1998

Néo hareferéncia sobre o assunto.

Previsdo de lei complementar destinada a disciplinar a
relacdo entre a Uni&o, estados, DF ou municipios, inclusve
suas autarquias, fundacOes, sociedades de economia mista e
empresas controladas direta ou indiretamente, enquanto
patrocinadoras de entidades fechadas de previdéncia privada,
e asrespectivas entidades.

Obs.: Tal lel aplicar-se-4, no que couber, as empresas
privadas permissiondrias ou concessiondrias de prestacdo de
servigos publicos, quando patrocinadoras de entidades
fechadas de previdéncia privada.

Néo ha referéncia sobre o assunto.

Mantida a proposta do Poder Executivo de instituir a
paridade entre as contribui¢fes dos patrocinadores publicos e
dos participantes dos fundos de pensdo.

Néo hareferéncia sobre o assunto.

Exigéncia de que as entidades de previdéncia privada
patrocinadas por entes publicos procedam, em 2 anos, ao
gjuste auarial de seus planos de beneficios/servicos a seus
ativos. Além disso, ficou prevista pena de intervencdo, sendo
os dirigentes dos fundos e os de suas respectivas
patrocinadoras responsaveis, civil e criminamente, pelo

descumprimento da obrigacao.

as novas restri¢cdes impostas pela Emenda
20 ao relacionamento entre as empresas es-
tatais, enquanto patrocinadoras de fundos
de pensdo, e suas respectivas entidades fe-
chadas de previdéncia complementar. Cabe
sublinhar que tais restricdes sdo adicionais
as regras gerais a serem observadas por todo
0 sistema de previdéncia complementar, segja
na esfera de patrocinadores publicos seja
na de privados. Além de regulamentar os
itens destinados a reduzir a sobrecarga do
Estado no custeio de entidades fechadas de
previdéncia, a lei aprimora os meios de fis-
calizacdo e impde regras que visam a as-
segurar o equilibrio financeiro dessas en-
tidades.

A Lei Complementar n® 109, por seu tur-
no, dispde sobre as regras gerais do regime
de previdéncia privada complementar (an-
tes dispostas na Lei n° 6.435, de 15 de julho
de 1977) e traz substanciais mudancas no
sistema. Em termos genéricos, pode-se afir-
mar que estabelece condi¢Bes essenciais a

modernizacdo do regime de previdéncia
complementar no Brasil, conferindo-lhe
maior flexibilidade, credibilidade e transpa-
réncia, bem como fortalecendo a capacida-
de de regulacéo e fiscalizagdo por parte do
Estado.

Embora a proposi¢do preserve a organi-
zacdo bésica do sistema em entidades de
previdéncia complementar fechadas (aces-
siveis apenas aos empregados de patroci-
nadoras ou associados de instituidores) e
abertas (acessiveis a qualquer pessoa fisi-
ca), ela tem seu foco nos planos de benefi-
cios. Isso significa que confere relevancia as
entidades multipatrocinadas (aquelas que
congregam mais de um patrocinador ou ins-
tituidor) e aos multiplanos (entidades que
administram planos para diversos grupos
de participantes, com independéncia patri-
monial).

Essa sistemética tende a reduzir sobre-
maneira os custos administrativos, uma vez
gue uma mesma estrutura gerencial admi-
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nistra uma diversidade de planos, além de
viabilizar ganhos de escala que possibili-
tam a patrocinadores ou instituidores de
menor porte ofertarem previdéncia comple-
mentar para seus empregados ou associa-
dos.

E importante enfatizar que, ao contrario
de outras experiéncias latino-americanas, a
opcdo brasileira é pela preservacdo do cara-
ter facultativo da previdéncia complemen-
tar. Tal opgdo € consistente com a manuten-
¢do do regime geral de previdéncia social —
obrigatério e solidario — como pilar central
do sistema previdenciédrio brasileiro. Ade-
mais, difere, por exemplo, do sistema norte-
americano, onde o carater do regime priva-
do é basico e ndo, complementar, j& que ague-
les que ndo tém plano recebem um beneficio
de assisténcia social extremamente peque-
no, financiado por tributos cobrados de toda
a sociedade.

Inspirado em experiéncias bem sucedi-
das em paises da Unido Européia e nos Es-
tados Unidos, outra inovacéo do projeto € a
criagdo da figura do “instituidor”, como for-
ma de constituicdo de entidades fechadas
de previdéncia complementar. O objetivo &
permitir que as pessoas juridicas de carater
profissional (associagBes, sindicatos, fede-
ragdes) também possam instituir, para seus
associados, planos de previdéncia comple-
mentar. Assim, a tendéncia é que a figura
do “instituidor” democratize o acesso de
expressiva parcela da populacdo a previ-
déncia fechada, até ent&o restrito aos em-
pregados de empresas.

Ao mesmo tempo, a figura da patrocina
dora é mantida e ampliada, ao incluir nessa
categoria a Uni&o e os entes federados, quan-
do instituirem entidades de previdéncia
complementar para seus servidores.

Outros dois aspectos de extrema relevan-
cia para a modernizacao da previdéncia
complementar, em especial no que se refere
a flexibilizagdo do sistema, é a introducéo
da chamada “portabilidade” e do vesting
(beneficio diferido). A “portabilidade” sig-
nifica a possibilidade de transferéncia, de

uma entidade para outra, da poupanca acu-
mulada pelo participante. O vesting, a pos-
sibilidade de o participante receber a devo-
lucdo de sua poupanca na forma de benefi-
cio proporcional diferido. Dessa forma, o
participante que saia de uma empresa pa-
trocinadora podera ou levar seus recursos
para outra entidade de previdéncia priva-
da ou optar por receber o beneficio propor-
cional ao seu tempo de contribuicdo na data
em que se tornar elegivel para obté-lo.

Também foram ampliadas as modalida-
des de planos de beneficios disponiveis
para as entidades de previdéncia comple-
mentar, introduzindo, formalmente, além da
modalidade de beneficio definido, os pla-
nos de contribuicdo definida e de contribui-
¢do varidvel. Além disso, confere-se énfase
especial a instituicdo de instrumentos que
assegurem a solvéncia dos planos de bene-
ficios e sua sustentabilidade no futuro.

Seguindo a experiéncia internacional, as
novas regras incentivam a poupanca previ-
denciéria, mediante o diferimento da tribu-
tacdo na fase de contribuicdo. Prevé, assim,
a isencdo do imposto de renda sobre as con-
tribuigbes, somente incidindo o imposto
guando do resgate ou do pagamento dos
respectivos beneficios.

Encerrando a andlise dos instrumentos
legais que regulamentam os dispositivos da
Emenda 20 vinculados a previdéncia pri-
vada, tem-se 0 Projeto de Lei n° 9, de 1999,
gue estabelece normas gerais para a insti-
tuicdo de regimes de previdéncia comple-
mentar pela Uni&o, estados, Distrito Fede-
ral e municipios.

O projeto em questdo visa a regulamen-
tar o novo dispositivo constitucional que
prevé, para 0s novos servidores publicos e
para os atuais servidores que assim opta-
rem, um sistema misto de previdéncia: uma
parte da aposentadoria ou pensdo (até o teto
de beneficios do RGPS) regida pelas regras
proprias da previdéncia do setor publico e
a parcela acima desse valor, pela previdén-
cia complementar a ser instituida pela Uni&o,
estados, Distrito Federal e municipios.
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Sublinhe-se que a instituicdo dessa dife-
renciacdo propiciard, no médio e longo pra-
z0s, expressiva redugdo do impacto negativo
das obrigactes previdenciérias sobre o défi-
cit publico, na medida em que repassara para
um fundo de previdéncia a ser criado, a par-
tir de novas contribui¢fes, o custeio das apo-
sentadorias e pensdes de maior valor.

Além disso, cabe lembrar que a esse im-
pacto positivo somar-se-4 o oriundo da pos-
sibilidade de contratacdo de servidores pu-
blicos pelo regime trabalhista privado, os
quais, ao invés de segurados de regime pro-
prio de previdéncia, o seréo do RGPS.

Destaguem-se outros dois pontos. Pri-
meiro, respeitando o principio federativo,
apenas lei federal, estadual, distrital ou
municipal poderd instituir entidade de pre-
vidéncia complementar para os respectivos
servidores publicos. Segundo, tanto esse
projeto quanto a Lei Complementar n® 108
contém um elemento que representa signifi-
cativo avanco no controle dos gastos publi-
cos: regulamentam a nova e fundamental
paridade entre as contribuicfes das entida-
des publicas e dos beneficiérios dos regi-
mes de previdéncia complementar. Ou sgja,
em ambos, as contribui¢cdes do 6rgao ou
empresa publica ndo poderdo, em hipotese
alguma, ser superiores as dos segurados
(paridade de contribuicdes).

Por fim, é importante sublinhar que, ten-
do em vista a fundamental importancia da
matéria para o gjuste fiscal de longo prazo,
o Projeto de Lei n° 9 devera figurar como um
dos principais temas da legislatura que se
inicia em 2003.

2.3.2. Indtitui¢io do fator previdenciario

Conforme mencionado anteriormente, a
rejeicdo pelo Congresso Naciona da impo-
sicdo de limites minimos de idade para efei-
to de habilitacdo a aposentadoria por tem-
po de contribuicdo pelo RGPS foi um duro
golpe para o Poder Executivo, que conside-
rava essa a principal medida de contencéo
de despesas, e mesmo de aperfeicoamento
da eqguidade social, no dmbito do RGPS.

Assim, o Poder Executivo, pressionado
pela imprescindivel ado¢do de medidas que
permitissem o controle e contengdo da ten-
déncia ascendente dos gastos previdencia-
rios, enviou ao Congresso proposta de le-
gislagdo ordinaria que, dentre outros aspec-
tos, estabelecia o chamado “fator previden-
ciario” no calculo das aposentadorias. Tal
projeto de lei, tendo tramitado em regime de
urgéncia, foi aprovado, com pequenas mo-
dificagfes, em novembro de 1999, transfor-
mando-se na L&l n? 9.876, de 26 de novem-
bro de 1999.

Vale ressadltar que essa lei ndo trata ape-
nas da instituicdo do “fator previdenciério”,
tendo também implantado varias modifica-
¢Oes destinadas a ampliar a cobertura da
previdéncia social brasileira, que hoje equi-
vale a apenas 45% da populacdo ocupada?.
Todavia, ndo obstante sua amplitude, a pre-
sente andlise centra-se no “fator previden-
ciario”, que representou a grande “cartada’
do Poder Executivo no jogo politico envol-
vendo o processo de reforma da previdén-
cia social no Brasil.

Embora ndo tendo incluido o limite de
idade para aposentadorias na esfera do se-
tor privado, a Emenda 20 abriu caminho
para substancial inovagdo na metodologia
de célculo do salério-de-beneficio dos segu-
rados do RGPS. Calcado no novo dispositi-
vo constitucional (art. 201), que explicita o
caréter contributivo da previdéncia social e
requer equilibrio atuarial e financeiro do sis-
tema, bem como na “desconstitucionaliza-
¢d0” da regra de calculo do valor dos bene-
ficios®, o Governo implantou o chamado “fa
tor previdenciario”.

Trata-se da insercdo, na férmula de cal-
culo do salario-de-beneficio, de um fator que
inclui a expectativa de sobrevida, a idade e
o tempo de contribuicdo do segurado, ou
seja, critérios atuariais que aumentam a cor-
relacdo entre contribuicdo e beneficio. Ade-
mais, ao invés de considerar apenas os Ulti-
mos trés anos de contribuicdo como base
para a fixacdo do valor da aposentadoria,
como antes estabelecido na Constituicdo, o
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novo célculo considera toda a vida laboral

do trabalhador (a partir de julho de 1994).
Com o novo método, cada segurado pas-

sou a ter direito a receber um beneficio cal-
culado de acordo com a estimativa do mon-
tante de contribui¢des realizadas, capitaliza-
das por uma taxa determinada pelo tempo de
contribuicdo e idade do segurado, bem como
pela expectativa de duragdo do beneficio.

A equacdo de célculo do beneficio, que
gjusta a média de todos os salarios de con-
tribuicdo dos segurados pelo fator previden-
ciério, é a seguinte:

Sh=M xf onde:

Sh = salério-de-beneficio (valor da aposen-
tadoria);

M = média dos 80% maiores salérios-de-con-
tribuicdo (valor da remuneracéo até o teto
do RGPS sobre o qual incide a aiquota de
contribuicdo) do segurado, apurados en-
tre julho de 1994 e 0 momento da aposen-
tadoria, corrigidos monetariamente;

f = fator previdenciario, determinado pela
seguinte formula:
f=Tcxa x (1+1d+Tcxa)

Es 100

Tc = tempo de contribuicdo de cada segura-
do;

a = aliquota de contribuicdo do segurado =
0,31(20% da empresa mais 11% do segu-
rado);

Es = expectativa de sobrevida do segurado
na data da aposentadoria (fornecido pelo
IBGE, considerando-se a média unica na-
cional para ambos 0s sexos);

Id = idade do segurado na data da aposen-
tadoria.

Na primeira parte do fator, onde o tem-
po de contribui¢cdo é multiplicado pela ali-
guota e dividido pelo periodo médio em que
0 segurado ir& receber seu beneficio, esta
sendo equalizado o periodo de contribui-
¢do de cada segurado com o tempo médio
de recebimento do beneficio (expectativa de
sobrevida). Por exemplo, supondo um se-
gurado que trabalhou durante 30 anos, o
tempo de contribuicéo efetivo a Previdéncia
€ 9,3 anos (30 x 0,31). Portanto, se a expecta-

onde:

tiva de sobrevida desse segurado for 9,3
anos, a primeira parte do fator estara equili-
brada e o resultado da divisdo do tempo de
contribuicdo vezes aliquota pela expectati-
va de sobrevida sera 1.

Na segunda parte, estd sendo pago um
prémio para os segurados que permanece-
rem em atividade, o que, de certo modo, pode
estar associado a uma taxa de juros. Ou sgja,
efetua-se aqui a capitalizagdo dos recursos
acumulados ao longo do periodo de contri-
buicdo do segurado. Destaque-se que essas
taxas séo diferenciadas, ou seja, quem sair
mais cedo do RGPS receberd menor remu-
neracdo, uma vez que 0 prémio cresce com a
permanéncia em atividade.

E fundamental entender que a nova re-
gra representa passo significativo em dire-
¢80 a construcdo de um sistema previdencia-
rio equilibrado. 1sso, porque, aém de embu-
tir em seu cdlculo um fator atuarial — a ex-
pectativa de sobrevida por faixa etéria — ten-
de a equilibrar o fluxo de caixa do sistema
previdenciério no curto e médio prazos. Ta
se da porque o segurado que sair mais cedo,
provocando um desembolso antecipado,
recebera, em contrapartida, uma aposenta-
doria de menor valor.

Ademais, tal critério é absolutamente jus-
to. E razoavel que aquele que opte por se
aposentar por tempo de contribuicdo (35
anos para homens e 30 para mulheres) em
idade precoce faca jus a beneficio inferior
ao de outro que prefira se aposentar com
idade mais elevada. Esse Ultimo, aém de ter
contribuido por maior periodo, devera rece-
ber o beneficio por menos tempo, sendo jus-
to, pois, que aufira uma renda mensal mais
elevada que o primeiro.

Na verdade, o fator introduz na previ-
déncia social brasileira uma espécie de sis-
tema de “capitalizacdo escritural”, onde as
contribui¢cdes dos trabalhadores ativos, em-
bora continuem sendo direcionadas ao pa-
gamento das rendas dos inativos e pensio-
nistas, passam a ser contabilizadas nas con-
tas individuais de cada trabalhador. Desde
gue o trabalhador cumpra o tempo minimo
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de contribui¢do ou a idade minima requeri-
da para se aposentar, podera comegar a Sa-
car os recursos acumulados em sua conta
“virtual”. Tais recursos, por sua vez, cor-
responderdo ao montante de contribuicdes
por ele aportadas dividido pelo tempo es-
perado de percepcdo do beneficio (expecta-
tiva de sobrevida), capitalizadas por uma
especie de taxa de juros implicita diretamen-
te proporciona a idade do segurado e ao seu
tempo de contribui¢do. Tal trabalhador po-
derd, entdo, optar por continuar trabalhando
e receber um beneficio de valor superior ou
aposentar-se e receber menor renda mensal.

Percebe-se, pois, que a nova metodolo-
gia, embora ndo elimine o déficit existente,
nem altere direitos adquiridos de aposenta-
dos, permite maior correlacéo entre salario-
de-contribuicdo e salério-de-beneficio para
as novas aposentadorias. Ademais, repre-
senta grande avanco no sistema de reparti-
¢do simples, profundamente afetado por
mudangas demogréaficas. Com o aumento da
expectativa de sobrevida da populacéo, por
exemplo, & necessario que limites de idade
minima sejam periodicamente repactuados
com a sociedade. No entanto, na medida em
gue esta variavel esta presente no proprio
calculo do salério de beneficio, os ajustes
necessarios serdo automaticamente interna-
lizados, de modo que o sistema se mante-
nha equilibrado.

Assim, 0 que se conclui € que o Governo
conseguiu estabelecer uma sistemética que
substitui, com vantagens, a ndo-imposi¢éo
de limites de idade na concessdo de apo-

sentadorias por tempo de contribui¢cdo no
ambito do RGPS.

3. Principais resultados da
reforma e perspectivas

3.1. Previdéncia publica

Nos quase gquatro anos em que a propos-
ta de reforma da previdéncia social trami-
tou no Congresso Nacional, o cenario das
finangas publicas que levou o Poder Execu-
tivo a encaminha-la agravou-se progressi-
vamente. Entre 1995 e 1998, o déficit entre a
arrecadacdo liquida do INSS e os gastos com
beneficios previdenciarios passou de R$ 406
milhSes para R$ 8,9 bilhdes, ou sgja, aumen-
tou cerca de 2.000 % (Tabela 1 e Gréfico 3).
Nos trés anos seguintes, o0 aumento do défi-
cit foi menos expressivo — 19%.

A Emenda 20 foi promulgada h4 menos
de quatro anos, sendo ainda cedo para com-
provar seus efetivos resultados. Contudo
ndo ha duvida de que essa sensivel reducdo
na taxa de crescimento do déficit do RGPS é
reflexo, entre outros fatores, da reforma cons-
titucional e de sua posterior regulamentac&o.

Outros dados ilustram o impacto da al-
terac8o da legislagdo. Em 1999, a idade mé
dia de concessao de aposentadoria urbana
por tempo de contribuicdo era 48,9 anos. Em
2001, a idade média dos segurados, que ti-
veram o valor de seus beneficios afetados
pela Lei n?9.876/99, ja apresentou consi-
derdvel incremento, indo para 54,1 anos.

Também a queda na taxa de incremento
das aposentadorias emitidas demonstra os

Tabela 9
Evolugdo da quantidade média de aposentadorias emitidas
pela previdéncia social 1998/2002 (janeiro a junho)

Média de Janeiro a Junho (mil) Variaco entre os Periodos (%)
1998 | 1999 | 2000 | 2001 2002 99/98 | 00/99 | 01/00 02/01
Aposentadorias 10153 | 10564| 10.940| 11.264 11494 41 36 3,0 2,0
| dade 4990| 5.207| 5.423| 5639 5782 43 4,2 4,0 2,5
Invalidez 2.081| 2137| 2217| 2267 229 2,7 37 2,3 1,3
Tempo de| 3082 3220 3301| 3358 3416 45 25 1,7 1,7
Contribuicéo
Fonte: SPS'MPAS.
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resultados do processo de reformulacéo da
previdéncia social em curso (Tabela 9). En-
tre 1998 e 1999, o nimero médio de aposen-
tadorias pagas no primeiro semestre cres-
ceu 4,1% ao ano. No ano seguinte, o aumen-
to foi de 3,6%, diminuindo para 3% e 2%,
em 2001 e 2002, respectivamente. No caso
das aposentadorias por tempo de contribui-
¢do, a tendéncia de queda na taxa anua de
crescimento é ainda mais marcante — no
mesmo periodo, essa taxa passou de 4,5%
para 1,7% — 0 que comprova a eficacia da

aplicagdo do fator previdenciario no célcu-
lo dessas aposentadorias.

Adicionalmente, destaque-se que proje-
¢Oes atuariais da Secretaria de Previdéncia
Social (SPS) indicam que o déficit do RGPS
em relagdo ao PIB tende a se estabilizar em
torno de 1,20%, como decorréncia das me-
didas implementadas em fung&o da refor-
ma da previdéncia social. Situag8o bastan-
te distinta da projecéo da relacéo déficit/
PIB quando se considera a inexisténcia da
Emenda 20 e leis posteriores (Gréfico 4).

Gréfico 4
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Comprovam-se, assim, 0s resultados
positivos das mudangas implementadas e
a tendéncia de que sejam muito mais satis-
fatérios no longo prazo. Mesmo assim, ndo
ha como negar que a situacdo continua cri-
tica Em 2001, o déficit do RGPS foi da or-
dem de R$ 12,8 bilhdes, equivalente a 1,08%
do PIB, 0 que representou aumento real de
18% em relagdo ao ano anterior.

A fim de ilustrar a gravidade do tema,
trazemos para discussdo os dados constan-
tes da proposta orcamentéaria do governo
federal para o exercicio de 2003. Por esse
documento, temos uma previsdo de supera-
vit priméario, sem considerar a seguridade
social, de R$ 51,3 bilhdes. No entanto, esse

valor é corroido em R$ 19,6 hilhSes (38,2%),
correspondente ao valor do déficit estima-
do da previdéncia.

Né&o obstante, é importante analisar cor-
retamente os dados concernentes a esse dé-
ficit. Como se sabe, dentre as mudancas ad-
vindas da Constituicdo de 1988, destacam-
se as referentes aos trabalhadores rurais:
ampliac&o dos beneficios de meio para um
sal&rio minimo, reducéo em cinco anos na
idade e tempo de servico para efeito de apo-
sentadoria e incorporacdo de milhares de
trabalhadores que nunca haviam contribu-
ido para o sistema.

Embora tais mudancas tenham represen-
tado substancial avango social, ndo foram
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acompanhadas de correspondente fonte de
receitas que viabilizasse o equilibrio finan-
ceiro de longo prazo do sistema. Com efeito,
as contribuicdes oriundas da érea rural
nunca ultrapassaram 13% dos dispéndios
totais com beneficios rurais.

Nesse contexto, 0 que se verifica é que a
componente basica do déficit da previdén-
cia social encontra-se na &rea rural, onde
milhdes de segurados recebem beneficios
sem terem aportado as respectivas contri-
buicdes ao sistema. Os dados da Tabela 10
demonstram essa assertiva, possibilitando
verificar que a previdéncia na area urbana é
praticamente equilibrada. Na verdade, a
maioria dos segurados da area rural nao
configuram tipicos participantes de um se-
guro social como o previdencidrio. Repre-
sentam, em realidade, beneficiarios da as-
sisténcia social, onde ndo se exige contri-
buicdo prévia para usufruto de beneficio.
Como tais, deveriam, pois, ter o custeio de
suas aposentadorias custeados pela assis-

téncia social, a partir de contribuicdes ge-
rais, e ndo pela previdéncia.

Tal percepcdo € essencial, na medida em
gue permite que se discuta de forma apro-
priada a questéo vinculada ao montante
real do déficit do RGPS. 1sso €, que se saiba
gue ele embute expressivo montante de gas-
tos que deveriam estar em outra rubrica, a
da assisténcia social. Na verdade, a previ-
déncia conduz o maior programa de assis-
téncia social do pais, na medida em que,
segundo estimativa da Secretaria de Previ-
déncia Socia (SPS), retira 18 milhdes de pes-
soas da linha de pobreza.

Outro condicionante significativo do
aumento do déficit do RGPS é a politica de
elevacdo gradual do valor real do salério
minimo — que representa o valor do benefi-
cio da maior parte dos participantes da pre-
vidéncia socia (13,4 milhdes de pessoas) —
gue vem sendo implementada nos dltimos
anos. Entre maio de 1997 e margo de 2002,
enquanto a inflagéo foi 32,87%, o salario

Tabela 10
Evolucdo da arrecadacéo liquida, despesa com beneficios previdenciarios e saldo
previdenciario, segundo a clientela urbana e rural — 1997/2000

(ValoresemR$ milhdes correntes)

ARREpADA(;AO BEN EFiCIQS SALDO
ANO CLIENTELA LIQ(Ua)IDA PREVIDE(ISI)CIARIOS (a—b)
1997 TOTAL 44.148 47.249 -3.101
Urbana 42.670 38.182 4.488
Rural 1.478 9.067 -7.589
1998 TOTAL 46.641 53.743 -7.102
Urbana 45.301 43.872 1.429
Rural 1.340 9.870 -8.531
1999 TOTAL 49.128 58.540 -9.412
Urbana 47.801 47.886 -85
Rural 1.327 10.654 -9.328
2000 TOTAL 55.715 65.787 -10.072
Urbana 54.172 53.614 558
Rural 1.543 12.173 -10.630
2001 TOTAL 62.492 75.328 -12.836
Urbana 60.651 60.711 -60
Rural 1.841 14.617 -12.776

Fonte: SPSYMPAS.
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minimo foi reajustado em 66,67%. Ou sgja,
foi objeto de aumento real de 25,44% “.

H4, ainda, outro fator ndo-atuarial que
influencia significativamente o déficit: as
rentncias previdenciarias presentes nos
setores com regras especiais (empresas do
SIMPLES, segurados especiais, entidades
filantrépicas, empregadores rurais e domés-
ticos, clubes de futebol), estimadas em R$8,4
bilhdes em 2001.

Em suma, a despeito dos componentes
atuariais, por trés do déficit da previdéncia
social estdo: (a) a politica assistencial de

transferéncia de renda da area urbana para
a rural; (b) os aumentos reais conferidos ao
sal&rio-minimo; (c) politicas de subsidios a
determinados setores.

Quanto ao regime especia dos servido-
res publicos, os impactos da Emenda Cons-
titucional n? 20 ficam evidentes quando se
nota a diminuicdo brusca das aposentado-
rias concedidas ap6s 1998, conforme ilus-
tra o grafico 5 seguinte.

Também alvissareira € a projecéo de de-
clinio e estabilizacdo — em torno de 1,8% —
da participacéo da necessidade de financi-

Gréafico 5
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amento da previdéncia dos servidores civis
federais e militares no PIB, no periodo 2002/
2021, constante do Projeto de Lei de Diretri-
zes Orcamentérias-2002.

Tal projecdo € consequiéncia dos avan-
¢os alcancados no que concerne a redugdo
de privilégios no escopo do regime de previ-
déncia social dos servidores publicos civis.
Embora tenham permanecido a aposenta-
doria dos servidores vinculadas ao ultimo
salario e os respectivos reajustes vincula-
dos aos salérios dos servidores ativos, re-
guer-se agora dez anos no servico publico,
cinco no ultimo cargo e limite minimo de

idade. Tais requisitos garantem maior apro-
ximagdo entre a média salarial na ativa e os
rendimentos na inatividade, assim como
pelo menos dez anos de contribuicdes para
o regime do setor publico e o fim de aposen-
tadorias precoces.

Além disso, os seguintes fatores também
ser8o de extrema relevancia para o equilibrio
de longo prazo das despesas com inativos e
pensionistas no &mbito do setor publico:

— regime hibrido de aposentadoria, onde
apenas 0s servidores de menor faixa de ren-
da continuaréo a gozar das regras especi-
ais da previdéncia do setor publico;
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— regime também hibrido de contratac&o
de novos funcionarios, onde a maior parte
estaré regida pela CLT (carreiras ndo tipi-
cas de Estado) e, assim, coberta pelo RGPS.

Por fim, vale sublinhar dois recentes e
relevantes avangos na legislacdo que dis-
pbe sobre a previdéncia na esfera do setor
publico:

(a) Lei n29.717, de 27 de novembro de
1998, que estabelece regras gerais para a
organizacéo e funcionamento dos regimes
proprios de previdéncia social dos servido-
res publicos federais, estaduais, municipais
e do DF, buscando viabilizar o equilibrio fi-
nanceiro desses regimes no longo prazo;

(b) Lei n? 9.796, de 5 de maio de 1999,
gue estabelece as regras para compensacao
financeira entre 0 RGPS e os regimes dos
servidores publicos.

Mesmo com essas realizacOes, ainda per-
siste sério desequilibrio entre receitas e des-
pesas. Basta ver que o governo central pa-
gou em beneficios R$ 28,1 bilhdes e arreca-
dou apenas R$ 3,3 bilhdes no exercicio de
2001. Cabe explicitar, todavia, que o célculo
da necessidade de financiamento da previ-
déncia no setor publico federal (diferenca
entre as despesas com inativos e pensionis-
tas e as contribuic¢Bes dos servidores publi-
cos) ndo leva em consideracdo que a Uni&o,
como empregadora, deve ter pelo menos a
mesma participacdo no custeio verificada
pelos empregadores do setor privado, ou
sgja, 22% do total da folha de pagamento.

Importante também frisar que falta esta-
belecer as mudancas necessérias no regime
dos membros das Forcas Armadas, cujos
proventos de inatividade e pensdes repre-
sentam cerca de 36% dos gastos com inati-
VOS e pensionistas do setor publico, mas
cujas contribuicdes representam apenas
0,5% do total das contribuic¢des recolhidas
para os dois sistemas.

Os dados e andlise até aqui apresenta-
dos deixam claro duas questdes. A primeira
refere-se aos primeiros impactos da Emen-
da 20 e demais medidas implementados no
bojo do processo de reformulacéo da previ-

déncia social. A segunda vincula-se a cons-
tatac8o de que, por mais urgente que sgja a
guestdo do gjuste fiscal, ndo ha como pen-
sar em repercussdes de curto prazo signifi-
cativas no &mbito do sistema de previdén-
cia social, na medida em que lida com flu-
X0s de despesas e receitas entre geraces de
cidadé&os.

De qualquer forma, considerando as di-
ficuldades envolvidas no processo de apro-
vagdo de uma reforma constitucional que
repercute na vida da maioria dos cidadéos
e, pior, repercute de forma desfavorével, ja que
se destina, primordialmente, a reduzir direi-
tos e vantagens, em especial de categorias
profissionais mais organizadas, conclui-se
gue o Governo conseguiu avancar bastante.

3.2. Previdénciaprivada

N&o h& duavida de que o mencionado
processo de regulamentacdo da Emenda 20
assegura animadora perspectiva de expan-
sdo da previdéncia privada no Brasil. Prin-
cipalmente quando se observa que, mesmo
sob o0 bojo de uma legislagéo arcaica, infle-
xivel e sem incentivos, os fundos de penséo
detém 14% do PIB brasileiro.

E 6bvio que, em paises onde a previdén-
cia complementar ja esti desenvolvida e
consolidada, a participacdo do volume de
ativos das entidades de previdéncia com-
plementar no PIB é expressivamente supe-
rior. Para se ter uma idéia, os ativos dessas
entidades alcancam o valor de 120% do PIB
na Holanda, 100% na Suica, 78% nos Esta-
dos Unidos e 40% no Jap&o.

Entretanto, assumindo a existéncia de
legislac@o apropriada e agBes publicas efi-
cientes, o potencial de crescimento da pre-
vidéncia privada brasileira é grande. Obser-
ve-se que existem cerca de 40 milhdes de
integrantes da forca de trabalho que néo
estdo vinculados a nenhum sistema fecha-
do de poupanca previdenciéria. Além dis-
so, de acordo com dados recentes (PNAD-
IBGE), pelo menos 3 milh8es de trabalhado-
res ndo cobertos estéo situados em altas fai-
xas salariais e detém bom nivel de qualifi-
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cacao profissional. Portanto, constituem
participantes potenciais da previdéncia
complementar.

Além disso, a Emenda 20 abriu caminho
para que a previdéncia privada aumente sua
participacdo de acordo com a expanséo da
renda. Tal tendéncia existe, pois, ao invés
de estabelecer o teto do RGPS em termos de
nimero de salarios minimos, a Emenda fi-
xou um valor nominal, a ser corrigido mo-
netariamente (na época correspondia a 10
saldrios minimos). Assim, com o crescimen-
to da renda per capita, os rendimentos dos
trabalhadores tender&o a ultrapassar, cada
vez mais, o limite do Regime Geral, o que
resultara em incremento da previdéncia
complementar.

Distinta abordagem a considerar refere-
se as externalidades positivas da expanséo
da previdéncia privada sobre o sistema fi-
nanceiro do pais. Séo exemplos o desenvol-
vimento do mercado de capitais, a moderni-
zagdo dos instrumentos financeiros dispo-
niveis e a maior disponibilidade de recur-
S0s para projetos de investimento de médio
e longo prazos.

Outro importante ponto relaciona-se ao
modelo ideal de sistema previdenciario para
o Brasil. No inicio da década de 90, a ques-
tédo da reforma da previdéncia era aborda-
da em termos da op¢do entre regime publico
de reparticdo versus regime privado de capi-
talizac&o e entre regime de beneficio defini-
do versus de contribuic&o definida.

Decorridos mais de dez anos, as opgdes
passaram a se dar sob bases mais amplas.
Antigas crencas sdo hoje contestadas, como,
por exemplo, a que afirmava que a privati-
zag&o do regime previdenciario conduz ao
aumento da poupanca nacional (embora
esteja confirmado seu impacto positivo no
desenvolvimento do mercado de capitais).
Estudos realizados no Chile ndo conseguem
provar tal assertiva, estimando-se, ao con-
trario, que o resultado liquido da privatiza-
¢do, |la empreendida hd mais de 18 anos,
tem sido negativo, em vista do elevadissimo
custo fiscal da transicéo.

Com efeito, o aporte financeiro do Esta-
do, em caso de privatizacdo do sistema pre-
videnciario, € uma carga tripla. 1sso porque,
em primeiro lugar, cabe ao Governo cobrir o
déficit do sistema publico. Em segundo,
transferir contribuicfes do regime antigo
para o novo (no Chile, isso foi chamado “b6-
nus de reconhecimento”). Por Ultimo, arcar
com a aposentadoria minima, que, em ge-
ral, é conferida aqueles segurados que nao
acumularam o suficiente para financiar sua
propria conta individual.

No caso brasileiro, estima-se que tal cus-
to representaria 2,5 vezes o PIB, o que, dian-
te da critica situacéo fiscal, significa que o
Brasil jamais poderia optar por essa alter-
nativa. Na verdade, o Pais despendeu tem-
po demais em discussdes e analises centra-
das na alternativa de privatizagdo do siste-
ma, nos moldes do modelo de trés pilares
do Banco Mundial. Ap6s anos de debates e
estudos, pode-se dizer que o caminho esco-
Ihido ndo foi copiar modelos adotados em
outros paises, mas agjustar 0s elementos posi-
tivos de cada modelo a realidade brasileira

4. Consideracdes finais

O presente estudo buscou fornecer uma
ampla visdo do recente processo de refor-
mulacdo da previdéncia social no Brasil,
mostrando que ja houve significativo avanco.

Certamente a reforma empreendida n&o
foi aideal. Contudo é importante ter em
mente que foi a reforma possivel de ser im-
plantada. Mesmo assim, conseguiu-se avan-
car sobremaneira em termos de garantia de
equilibrio de longo prazo do sistema previ-
denciério, além de se ter implantado vérios
ajustamentos paramétricos, que permitirdo
conter o aumento do déficit no curto prazo.

O problema é que, sendo de curtissimo
prazo a necessidade de gjuste fiscal do Bra-
sil, a reducéo do déficit previdenciario tam-
bém configura-se como urgente. Contudo
previdéncia social é, por sua natureza in-
trinseca, politica de longo prazo, visto que
afeta diversas geracGes. Ademais, os princi-
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pais interessados em contar com um siste-
ma equilibrado no longo prazo séo os inte-
grantes da geracdo futura, que ndo dispdem
de representacdo politica. As geracles pas-
sada (aposentados e pensionistas) e presente
(trabalhadores ativos), por outro lado, sdo
as menos interessadas em mudancas, por-
gue tais gjustamentos representam, em ge-
ral, perdas de direitos e privilégios. Como
essas Ultimas geracbes gozam de significa-
tiva representacdo politica, lutam ferrenha-
mente contra mudangas que impliquem em
perdas no curto e médio prazo. 1sso mostra
0 quéo dificil é promover ajustes de curto
prazo em qualquer sistema previdenciério.

H& que se considerar, igualmente, que
ndo h& como igualar, no curto prazo, direi-
tos e obrigacdes entre geracfes, quando
mudancas significativas séo implementa-
das no regime previdenciario. Ou seja, néo
h& como tratar da mesma forma os que ain-
da véo entrar no mercado de trabaho, os ja
filiados a algum regime previdenciario e os
gue se encontram em gozo de beneficios,
porque muitas decisdes individuais foram
tomadas, levando em consideracdo o arca-
bouco legal vigente, sendo impossivel para
muitas pessoas fazerem gjustes inesperados.

Isso ndo quer dizer, entretanto, que cada
um dos grupos envolvidos — ativos, inati-
vos e futuros segurados — ndo devam arcar
com parte do 6nus do gjuste. Pelo contrario.
E importante que assim seja, para que n&o
se imponha uma sobrecarga insuportével
sobre as geracgdes futuras.

Outra conclusdo € que o processo de re-
gulamentacdo da reforma em curso tem sido
bastante satisfatério, em termos de moder-
nizacé@o e racionalizagdo do sistema previ-
denciario brasileiro, explorando satisfato-
riamente as possibilidades de racionaliza-
¢80 de gastos abertas pelo novo texto cons-
titucional resultante da Emenda 20.

Em termos gerais, pode-se dizer que a
reforma da previdéncia que vem sendo em-
preendida no Brasil, ja tendo estabelecido
importantes ajustes paramétricos, caminha
na direc8o de consolidar um eficiente mo-

delo misto de previdéncia, calcado em dois
pilares bésicos. O primeiro abrange o RGPS
e o regime dos poucos servidores estatuta-
rios que perceberem até o teto do RGPS, con-
solidado sob bases atuariais e equilibradas
no longo prazo. O segundo, um amplo, fle-
xivel e eficiente sistema privado de previ-
déncia complementar.

Observe-se que tal configuracéo do sis-
tema previdenciério representara, em termos
préticos, a consecucdo do objetivo inicia de
unificag8o entre o RGPS e do regime es-
pecial dos servidores publicos e o conse-
guente fim das aposentadorias e pensdes
integrais neste Ultimo regime. No caso dos
militares, todavia, ndo houve avanco nes-
se sentido.

Assim, a tendéncia € que os proximos
passos do processo de reforma concentrem-
se na regulamentacdo da previdéncia com-
plementar no &mbito do setor publico e, pos-
teriormente, na inclusdo dos militares na
nova sistematica.

Também dever8o constituir futuras eta-
pas do processo todas as outras matérias®
relevantes que ndo conseguiram ser adota-
das na reformulacéo implementada, quais
sejam:

(a) contribui¢bes de servidores publicos
inativos e pensionistas (Projeto de Lei n° 9,
de 1999);

(b) desvinculacéo entre os rendimentos
dos servidores ativos e inativos;

(c) igualdade de tratamento entre ho-
mens e mulheres, entre trabalhadores urba-
nos e rurais e entre professores ndo-universi-
térios e as demais categorias profissionais; e

(d) alteragcdo das renuncias previdenci-
arias presentes nos setores com regras espe-
ciais.

Notas

1 Adiante verificar-se-a que legislagdo ordinaria
recentemente aprovada parece ter conseguido re-
solver, em grande parte, esse problema.

20 Ministério da Previdéncia e Assisténcia So-
cial (MPAS) estima que, tendo em vista o elevado
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grau de informalizacdo do mercado de trabalho,
cerca de 40,2 milhdes de trabalhadores n&o contri-
buem para qualquer regime previdenciario. A gran-
de maioria desses individuos, quando perder a ca-
pacidade laboral, demandara beneficios assistenci-
ais a serem custeados por toda a sociedade.

3 Anteriormente, a Constituicdo estabelecia que
o sal&rio de beneficio deveria corresponder & media
dos ultimos 36 salarios de contribuicéo, corrigidos
monetariamente.

4 Observe-se que, entre junho de 1997 e maio de
2002, os beneficios com valores acima de um sal&-
rio minimo tiveram regjuste de 36,4% , o que signi-
ficou um ganho real de apenas 1,99% em relacéo a
inflagdo do periodo (33,75%).

° Considerando que a instituicdo da previdén-
cia complementar para os servidores publicos e a
eventual inclusdo dos militares representariam o
atendimento de dois dos objetivos iniciais da refor-
ma da previdéncia social: (a) o fim da aposentado-
ria e pensdo integrais na esfera publica e (b) mu-
dancas na previdéncia dos militares.
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1. Regimes proprios:
caracteristicas especificas

Os Regimes Préprios de Previdéncia So-
cia requerem, por sua natureza e situacéo,
uma abordagem especifica, no @mbito da
Previdéncia Social.

Em primeiro lugar, trata-se de regimes
gue, diferentemente do Regime Geral de Pre-
vidéncia Social - RGPS, ndo admitem afilia
¢do facultativa, caracterizando-se como re-
gimes fechados e especificos dos servidores
publicos civis e militares em cada ente
federativo. N&o se enquadram, portanto, no
objetivo da universalidade da cobertura, que
€ um dos objetivos béasicos da Seguridade
Social, conforme definida pelo art. 194 da
Constituicéo Federal.

Em segundo lugar, mesmo quanto a es-
ses entes, dirigem-se exclusivamente aos
ocupantes de cargos efetivos, relativamente
aos servidores civis, e aos ocupantes de car-
gos militares. Ndo admitem, portanto, a fili-
acdo de empregados publicos regidos pela
Consolidagéo das Leis do Trabalho, nem de
ocupantes de cargos comissionados, e tam-
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pouco de ocupantes de cargos ou empregos
temporérios na Administracdo Publica.

Historicamente, esses regimes tiveram,
também, um desenvolvimento diferenciado
do ocorrido no RGPS. Enquanto no RGPS a
filiag8o do trabalhador sempre teve caréter
contributivo, no &mbito dos regimes propri-
0s a aposentadoria era considerada como
um prémio deferido ao servidor publico de-
pois de cumpridos certos requisitos, especi-
almente a aquisicéo da estabilidade ap6s
um tempo minimo de servigo publico, e um
tempo de servico total exigivel para tornar-
se elegivel para a aposentadoria, indepen-
dentemente de recolhimento de contribui-
¢do. Desde os anos 1940, mesmo tendo ocor-
rido mudancas na legislacdo, apenas os be-
neficios de pensdo foram fundados em con-
tribuicdes especificas, que, no caso dos ser-
vidores federais, eram de cerca de 6% sobre
o total dos vencimentos.

Esse fato esta relacionado a concepgéo,
historicamente adotada, de que o sistema
de previdéncia desenvolve um importante
papel para atrair e reter trabalhadores qua-
lificados no servigo publico. Na verdade,
isso tem funcionado no Brasil, e é parcial-
mente verdadeiro, especialmente tendo em
vista que, para cargos de maior qualifica-
¢do profissional, o mercado privado paga
saléarios superiores aos do servico publico,
e quando existe uma competicdo entre am-
bos os setores para atrair os mais qualifica-
dos e diligentes individuos no mercado de
trabalho*. No Brasil, desde sua origem, di-
versas caracteristicas da relagdo de traba-
Iho entre os servidores publicos e o Estado
tém sido determinadas por esta concepgao,
como a estabilidade e o sistema de aposen-
tadorias. Durante décadas, essas diferengas
tém funcionado como forma de compensa-
¢ao a instabilidade econémica e as perdas
do poder aquisitivo dos vencimentos dos
servidores. De fato, ndo é irrelevante a sua
importancia para a retencdo, no longo pra-
zo, de bons servidores publicos — mas tam-
bém dagqueles que ndo seria tdo importante
reter.

N&o obstante, em um ambiente submeti-
do inteiramente ao império da lel e da Cons-
tituicdo, é praticamente impossivel criar di-
ferenciagOes razoéveis relacionadas ao sis-
tema de aposentadorias. Em vista dessa con-
dicéo, vinculada ao principio da isonomia,
ndo apenas o sistema perde a sua condicdo
de “prémio”, como ocorrem aguns indese-
jéveis spill-over effects, que, notadamente até
a Emenda Constitucional n° 20/98, reduzi-
am a legitimidade e razoabilidade dos regi-
mes proprios, especialmente mediante o in-
centivo as aposentadorias precoces 2.

Os regimes préprios diferenciam-se do
RGPS, ainda, quanto aos beneficios que pro-
porcionam. Diferentemente do Regime Ge-
ral, onde o beneficio depende da média dos
saléarios de contribuicdo do segurado, apu-
rados a partir de julho de 1994%, nos regi-
mes proéprios eles correspondem a ultima
remuneracdo total percebida em atividade,
observado o teto de remuneracdo aplicavel
a cada esfera de governo. Assim, os valores
pagos aos inativos do servigo publico sdo,
em média, bem mais elevados do que os efe-
tuados no regime geral da previdéncia. No
Poder Executivo da Uni&o, segundo o Mi-
nistério do Plangjamento, Orcamento e Ges-
téo?, cerca de 59,5% dos aposentados e pen-
sionistas recebem menos de R$ 1.500, e 80%
recebem até R$ 3.000. As médias de aposen-
tadorias (R$ 2,1 mil no Executivo, R$ 6,1 mil
no Legislativo e R$ 6,8 mil no Judiciério)
refletem as disparidades salariais entre 0s
Poderes, as estruturas dos respectivos pla-
nos de carreira e a heterogeneidade dos qua-
dros de pessoal, que € maior no Poder Exe-
cutivo, onde é também maior a concentra-
¢do de remuneracfes e proventos inferiores
aR$ 1.500.

No entanto, em face das peculiaridades
dos Regimes Proprios, essas médias nao
podem ser comparadas com as do INSS. No
servigo publico pode-se considerar inclui-
da parte expressiva da elite profissional do
pais. No INSS, dada a sua cobertura, estdo
desde os trabalhadores mais qualificados
do setor privado, mas que sO recebem bene-
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ficios até R$ 1.561,56, e os menos qualifica-
dos, até uma enorme quantidade de traba-
Ihadores de baixa remuneragdo®.

Do ponto de vista do custeio, também h&
diferencas significativas. Enquanto o RGPS,
por ser Unico, é sujeito a aliquotas unifor-
mes, embora progressivas, aplicaveis a to-
dos os seus segurados, nos Regimes Propri-
0S ndo existe uma regra Gnica. A autonomia
dos entes federativos confere a cada um de-
les a capacidade de fixar as aliquotas de
contribuicdo. No caso do Regime Proprio
dos servidores da Uni&o, aplicivel aos ser-
vidores estatutarios civis dos trés Poderes,
a aliquota atual é de 11%, mas incide sobre
a totalidade da remuneracdo, excetuadas
apenas parcelas de carédter eventual. Os mi-
litares das Forcas Armadas contribuem, nos
termos da Medida Provisria n° 2.218, de 5
de setembro de 2001, apenas para o custeio
da pensdo militar, no percentual de 7,5% do
total do soldo e adicionais e dos proventos.

No RGPS, no entanto, a aliquota paga
pelo segurado empregado incide sobre o
saléario de contribui¢do, até o limite maximo
que, desde junho de 2002, é de R$ 1.561,56;
0 empregador € obrigado a recolher ao INSS,
também, 20%, no minimo, sobre a folha de
pagamentos. Os contribuintes individuais
contribuem com 20% sobre o sal&rio de con-
tribuicdo, cabendo & empresa que contrate
seus servicgos recolher outros 20% sobre o
montante pago pelos servicos prestados.

Um segurado empregado do RGPS que
receba, portanto, R$ 8.000 mensais, contri-
buird com apenas R$ 171,77; um servidor
publico, na mesma situacdo, recolherd, men-
salmente, R$ 880,00. O beneficio do RGPS,
evidentemente, é limitado a R$ 1.561,56, e
baseado no salario de contribuicdo; o do
servidor, é limitado pela Constitui¢&o (art.
37, Xl), e baseado na remuneracio sobre a
qgual incidiu a contribuicdo — embora, em
alguns casos, a contribuic¢éo incida sobre
parcelas que ndo serdo consideradas no cél-
culo do beneficio®.

Velloso (1998, pég. 112) ressalta que os
regimes proprios de previdéncia tém seme-

Ilhancas com o regime de reparticdo simples
do INSS, mas existem diferencas béasicas.
Uma delas se refere a gestdo do proprio sis-
tema, que é feita conjuntamente com a do
pessoal ativo, como se ndo houvesse qual-
quer diferenca entre ativos e inativos. Tal
sistematica, continua Velloso (Idem, pég.
113), agravada pela incorporacdo aos regi-
mes proprios de centenas de milhares de
servidores que até entdo eram vinculados
ao RGPS e pela reducdo da forca de traba-
Iho ativa no servico publico nos dltimos 15
anos, gerou um descompasso entre a receita
das contribui¢bes dos servidores na ativa e
0s beneficios recebidos pelo pessoal inati-
vo. Nesse sentido, o governo deixa de expli-
citar qualquer recolhimento de contribuic¢&o
para aposentados. Paga, simplesmente, o
valor corrente das aposentadorias e pen-
ses, incorporando, na sua receita geral,
quaisquer contribuicdes cobradas dos fun-
cionarios ativos. Segundo o MPAS, em 2001
a Unido adicionou, para o custeio dos bene-
ficios, R$ 7,00 para cada R$ 1,00 de contri-
buicdo dos segurados.

Trata-se de uma distingdo significativa,
em relacdo ao RGPS, pois se, em ambos 0s
casos, os “déficits’ dos dois regimes sdo de
responsabilidade do Tesouro e devem ser
cobertos por dotagbes consignadas no Or-
camento Geral, é inequivoco que, no caso
do RGPS, as suas receitas e despesas inte-
gram o Orgcamento da Seguridade Social,
dispondo, em ultima andlise, de fontes es-
pecificas, destinadas ao custeio desse regi-
me. Ja 0s regimes proprios, por serem admi-
nistrados de forma fragmentada pelos di-
versos entes federativos, dependem exclu-
sivamente das receitas arrecadadas por
cada ente em decorréncia de seu poder de
tributar e, em especial, das receitas oriun-
das das contribuicdes recolhidas pelo pré-
prio ente e as pagas pelos servidores ativos
ou, em alguns casos, aposentados e pensio-
nistas’.

E matematicamente impossivel que o re-
gime préprio seja custeado apenas pelas
contribui¢des dos proprios servidores, em
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regime de reparticdo, uma vez que o contin-
gente de aposentados e pensionistas tende
aiguaar o de ativos, num horizonte de tem-
po de 30 a 35 anos, qualquer que sgja a com-
posicdo inicial da forca de trabalho, e até
mesmo a superé-lo, se ndo houver a reposi-
¢do da forca de trabalho, situacdo que vem
atingindo a maior parte dos regimes prépri-
os de previdéncia, em face da retracdo do
emprego publico no pais verificada nos ul-
timos dez anos, especialmente.

2. Reforma e ajustes recentes nos
regimes proprios

As peculiaridades dos Regimes Propri-
os em relacdo a sua clientela, beneficios e
mecanismos de custeio tiveram repercussoes
nas mudangas que foram introduzidas na
regulamentacdo desses regimes, especial-
mente desde 1993, com o proposito, basica-
mente, de enfrentar os seus desequilibrios
financeiros.

O desequilibrio nas contas do Regime
Préprio da Uni&o deve-se, conforme Orné-
las (1999, pag. 8), a forma como foi estrutu-
rada a seguridade dos servidores publicos
na Constituicdo de 1988. Até 1990, ao lado
dos servidores estatutérios, que eram mino-
ria, a administracdo publica federal, esta-
dua e municipal era composta por um gran-
de contingente de servidores cuja relacéo de
trabalho era regida pela Consolidagdo das
Leis Trabalhistas (CLT). Os servidores efeti-
VOS, por sua vez, ndo contribuiam para a
aposentadoria, mas apenas para a cobertu-
ra de pensBes mediante aliquota de 6% so-
bre os vencimentos, destinadas apenas ao
custeio de pensbes para os dependentes do
servidor, como ainda ocorre com os milita-
res das Forcas Armadas.

Ornélas (idem, pég. 8) constata que, apos
a promulgagdo da Constituicdo de 1988, a
maior parte dos celetistas foi convertida em
estatutarios com a instituicdo do Regime
Juridico Unico, que previa também a possi-
bilidade da existéncia de regimes préprios
de previdéncia no ambito da Unido, dos

Estados, do DF e dos Municipios. Os Esta-
dos e grande parte dos Municipios adota-
ram esta politica, assumindo a responsabi-
lidade pelo passivo previdenciério desses
servidores que, anteriormente, haviam con-
tribuido para o Regime Geral de Previdén-
cia Social e estavam submetidos ao teto de
contribuic@o e de beneficios. A isto se agre-
gou a aparente vantagem de deixar de reco-
Iher contribuicdes para o INSS, bem como
encargos sociais como o FGTS, que ndo é
devido aos servidores estatutarios.

Esses entes federativos assumiram o
onus de conceder os beneficios — exoneran-
do-se, todavia, de continuar recolhendo con-
tribuicdes sobre a folha de pagamentos para
0 INSS em percentual da ordem de 20% -
sem que, @ mesmo tempo, tivessem assegu-
rada a compensacdo financeira devida pelo
RGPS em relacdo ao periodo em que os seus
servidores estiveram vinculados a esse re-
gime®.

A falta de um sistema contributivo ho-
mogéneo, atuarialmente equilibrado, teve
efeitos perversos, acarretando uma crescen-
te oneracéo dos tesouros dos entes federati-
vos, a medida que aumentavam os gastos
com aposentados e pensionistas, dado que
inexistiam fontes de custeio ou reservas fi-
nanceiras acumuladas para fazer frente a
tais despesas. O alivio inicial foi corroido
pelos encargos com beneficios de funciona-
rios que comegavam a constituir o estoque
de aposentados e agravado pela inexistén-
cia de fundos de reserva nos regimes proé-
prios de previdéncia

A Emenda Constitucional 20/98 intro-
duziu importantes mudangas no sistema de
aposentadorias aplicavel aos servidores
publicos, assim como no Regime Geral de
Previdéncia Social.

Embora a CF 88 tenha instituido a vin-
culagdo entre o sistema de previdéncia e a
adocdo do regime estatutario para 0s servi-
dores publicos, esse critério ndo foi obser-
vado em todos os casos, havendo, em aguns
casos, a figura hibrida do servidor celetista
submetido a regime préprio de previdéncia.
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A EC 20/98 afastou essa possibilidade, tor-
nando obrigatéria a vinculagdo entre regi-
me estatutario e regime proprio®. Além dis-
so, instituem-se limites de idade para apo-
sentadoria no servigo publico, até entdo ine-
xistentes, e que sdo exigiveis apenas nos
Regimes Proprios. A auséncia desses limi-
tes é apontada como uma das razfes de de-
sequilibrios no sistema, uma vez que a as-
sociagdo entre a inexisténcia de limites de
idade para a aposentadoria no Brasil e os
altos valores de beneficios, vinculados a re-
muneracdo do cargo efetivo, permitiam a
concessdo de aposentadorias sem qual quer
lastro contributivo, em alguns casos de va-
lor elevado, tendo como beneficiérios servi-
dores com reduzido tempo de servico e lon-
ga expectativa de vida.

Tais situagdes, injustificaveis aos olhos
do cidaddo comum, criaram uma imagem
de ilegitimidade e privilégio, gerando ain-
da impactos nas finangas publicas, sem que
o Estado brasileiro estivesse preparado para
fazer frente a essas despesas.

Assim, os regimes proprios de previdén-
cia passaram, a partir do segundo semestre
de 1998, a ser objeto de diversas medidas de
ajuste, materializadas por alteracdes cons-
titucionais e legais ou proposi¢des ainda em
fase de apreciacdo, algumas delas de gran-
de impacto. No entanto, as reformas no am-
bito dos regimes proprios tiveram inicio, efe-
tivamente, em 1993, com a promulgacéo da
Emenda Constitucional n® 3, que, pela pri-
meira vez, introduziu a previsdo expressa
de que o servidor deveria contribuir para o
custeio de sua aposentadoria. Essa previ-
sdo, no entanto, atingia somente a Uni&o,
sem obrigatéria aplicacdo aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios.

De cardter mais amplo, a Emenda Cons-
titucional n° 20/98 estabeleceu, de forma
definitiva, a natureza contributiva dos regi-
mes proprios, aém de novos requisitos de
eligibilidade para o gozo dos beneficios.
Ainda antes de sua promulgacdo, no entan-
to, ja se implementavam mudancgas na sua
organizac&o e regulamentacdo, em vista dos

guestionamentos quanto a sua viabilidade
econdmica, notadamente em razdo dos en-
cargos que geram para os entes federativos.

E o caso da aprovacdo da Lei n° 9.717,
de 27 de novembro de 1998, que instituiu
normas gerais aplicaveis aos regimes pro-
prios. Embora tenha sido objeto de questio-
namentos junto ao Poder Judiciario, a Lei
introduziu, com base no art. 24, Xl da Cons-
tituicdo, normas gerais de validade inequi-
voca, de carater racionalizador ou morali-
zador.

Dentre as regras estabelecidas estéo: li-
mites de gasto com aposentadorias e pen-
sdes; requisitos de receita minima direta-
mente administrada para a manutencéo
desses regimes pelos entes estatais; nUmero
minimo de participantes; limites de contri-
buicdo do ente estatal; separacdo de contas
entre servigos de assisténcia a salde e bene-
ficios previdenciérios; e obrigatoriedade de
contribuicdo de inativos e pensionistas para
0 custeio dos beneficios.

Dentre os requisitos para que 0s entes
federativos possam instituir seus regimes
préprios, a Lei n° 9.717 estabeleceu a veda
¢do de que concedam beneficios distintos
dos previstos para os segurados do RPGS,
exceto naquilo que a propria Constituicdo
os diferencie. As contribuicdes dos entes
estatais ndo poder&o ser superiores ao do-
bro das contribui¢cdes dos segurados, e a
despesa liquida com beneficios ndo podera
superar 12% da receita corrente liquida. A
lel vedou o uso de contribuices e dos recur-
sos vinculados ao Fundo Previdenciario da
Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios e as contribui¢cdes do pessoal
civil e militar, ativo, inativo, e dos pensio-
nistas, para pagamento de despesas estra-
nhas aos beneficios previdenci&rios dos res-
pectivos regimes, ressalvadas as despesas
administrativas, observado os limites de
gastos estabelecidos em parémetros gerais.

Além disso, a Lei estabeleceu o requisito
de nimero minimo de participantes, fixado
por meio da Portaria MPAS 4.992/98 em
1.000 segurados. Esse limite, posteriormen-
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te, foi revogado pela Portaria n° 7.796, de
28.08.2000. A Lei vedou, ainda, a manuten-
¢do de regimes proprios nos entes da federa-
¢do que ndo tivessem receita diretamente
arrecadada superior as receitas de transfe-
réncias. Essa exigéncia foi posteriormente
restrita aos regimes que viessem a ser insti-
tuidos ap6s 27 de novembro de 1998 e, fi-
nalmente, foi revogada pela Medida Provi-
sbria n° 2.187-12, de 27.7.2001. Em ambos
0S casos prevaleceu o entendimento de que
ndo seria licita a fixacdo dessa espécie de
restricdo a autonomia dos entes federativos
em lei ordindria ou por meio de portarias.

Embora tenha sido estabelecida a exigén-
cia de contribuicdo de aposentados e pensi-
onistas, essa exigéncia esbarrou na deciséo
do Supremo Tribunal Federal na ADIN n°
2.010, que considerou inconstitucional a
cobranca. Assim, o Poder Executivo acabou
por também suspender, por meio da Medi-
da Provisoria n° 2.187-12, de 27.7.2001, a
exigibilidade dessa contribui¢&o e do cum-
primento de limite méximo de despesas com
0s regimes proprios, de doze por cento da
receita corrente liquida, até 31 de dezembro
de 2003.

Foi facultada a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, a consti-
tuic8o, mediante lei, de fundos integrados
de bens, direitos e ativos, com finalidade
previdencidrial®, os quais devem ter existén-
cia distinta da conta do Tesouro da unida-
de federativa, contar com aporte de capital
inicial em valor a ser definido conforme di-
retrizes gerais, aplicar 0s seus recursos con-
forme estabelecido pelo Conselho Moneté-
rio Nacional, observar a vedagdo da utiliza-
¢do de recursos do fundo de bens, direitos e
ativos para empréstimos de qualquer natu-
reza, inclusive a Unido, aos Estados, ao Dis-
trito Federal e aos Municipios, a entidades
da administragdo indireta e aos respectivos
segurados e de aplicacdo de recursos em ti-
tulos publicos, com excecéo de titulos do
Governo Federal, promover a avaliagcéo de
bens, direitos e ativos de qualquer natureza
integrados ao fundo, em conformidade com

ale n? 4.320, de 17 de marco de 1964, e
observar limites para a taxa de administra-
¢do, conforme parametros gerais.

O descumprimento da Lei 9.717/98 de-
veria acarretar, aos entes federativos, desde
1° de julho de 1999, a suspensdo das trans-
feréncias voluntarias de recursos pela
Uni&o; o impedimento para celebrar acor-
dos, contratos, convénios ou ajustes, bem
como receber empréstimos, financiamentos,
avais e subvencdes em geral de érgéos ou
entidades da Administracdo direta e indi-
reta da Uni&o; a suspensdo de empréstimos
e financiamentos por instituic¢es financei-
ras federais; e a suspensdo do pagamento
dos valores devidos pelo Regime Geral de
Previdéncia Social em razdo da compensa-
¢do financeira regulamentada pela Lei n°
9.796, de 5 de maio de 1999. No entanto, 0s
prazos para exigéncia dessas obrigacdes
foram sendo sucessivamente elastecidos: em
27 de agosto de 2002, o Ministro de Estado
da Previdéncia e Assisténcia Social editou
a Portaria n°® 951, prorrogando para 1° de
janeiro de 2003 a obrigatoriedade, para fins
de emissdo do Certificado de Regularidade
Previdenciéria - CRP, do cumprimento de
alguns dos critérios e exigéncias fixados pela
Lei 9.717/98.

A Lei prevé, ainda, que os entes federati-
VOS que vierem a extinguir seus regimes pro-
prios passardo a contribuir para o RGPS,
responsabilizando-se, apenas, pelos direi-
tos j& adquiridos pelos servidores e pelos
beneficios em manutengdo. Para viabilizar
a transferéncia de servidores ativos dos Re-
gimes Proprios para 0 RGPS, foi promovida
alterag8o no Decreto 3.048/99 permitindo
gue sejam consideradas, para efeito de ca-
réncia, as contribui¢cdes vertidas para os re-
gimes proprios anteriormente ao retorno dos
servidores para 0 RGPS.

E visivel o impacto que a Lei 9.717/98
teve sobre os regimes préprios. Embora a Lei
tenha sido objeto de questionamentos judi-
ciais, em face da interferéncia na autono-
mia dos entes federativos, iniciou-se um pro-
cesso de reformulago no &mbito dos Regi-
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mes Proprios, visando a cumprir o requisito
de equilibrio financeiro e atuarial, promo-
vendo a revisdo das aliquotas de contribui-
¢do e dos planos de beneficios, e instituin-
do-se fundos previdenciarios destinados a
garantir o financiamento, no longo prazo,
dos beneficios a serem concedidos.

Segundo dados do MPAS, pelo menos
dezessete estados e dezesseis capitais alte-
raram, desde 1998, a sua legislacéo, de modo
a fixar aiquotas de contribui¢cdo para o cus-
teio dos seus regimes proprios em percentu-
ais que véo de 8% a 14% para servidores
ativos. Alguns Estados, porém, ainda apli-
cam aliquotas inferiores, como o Rio Gran-
de do Sul (7,4%) e S&o Paulo (6%).

Diversos Estados e Municipios institui-
ram, ainda, Fundos Previdenciérios capita-
lizados com ativos publicos oriundos de
bens e direitos do municipio.

O Estado do Rio de Janeiro optou pela
criacdo de uma autarquia previdenciaria
(RioPrevidéncia) e de um Fundo Previdenci-
ario capitalizado com titulos publicos, recei-
tas de privatizagBes realizadas até 1998 e re-
ceitas de royalties da exploracdo de petréleo.

O Parana, além da transferéncia da ges-
tdo do regime préprio para uma entidade
de direito privado (Paranaprevidéncia), pro-
moveu a criagdo de fundos. um, financeiro,
destinado a honrar os direitos dos servido-
res antigos e outro, de capitalizacdo, desti-
nado a honrar os servidores recém-ingres-
sados e futuros, com menos de 50 anos (ho-
mens) ou 40 anos (mulheres) de idade. Esse
segundo fundo seria capitalizado em bases
atuariais, e recebeu aportes de recursos pro-
venientes da venda de ativos do Estado, tais
como a alienacdo de direitos ao recebimen-
to de compensages financeiras devidas ao
Estado pelo setor elétrico, cujo produto, em
titulos federais inalienaveis, reverteu para
os fundos previdenciarios do Estado. Em
abril de 2002, os fundos dispunham de mais
de R$ 2,5 hilhdes em caixa, estando previsto
0 aporte de mais R$ 3,2 bilhdes decorrentes
da privatizagdo da Companhia Paranaen-
se de Energia Elétrica - COPEL.

O Estado do Amazonas optou por solu-
¢do semelhante, embora com corte etério de
53 e 48 anos. O fundo de capitalizacdo rece-
beu recursos oriundos de certificados da
divida da Unido, royalties da Petrobras, imé-
veis estaduais, e 35% do resultado da ven-
da da COSAMA (Companhia de Saneamen-
to do Estado do Maranh&o), além do aporte
de contribuicBes do Estado e dos servidores.

O Rio Grande do Sul optou por também
instituir fundos separados para 0s hovos e
antigos servidores, embora ndo tenha inclu-
ido no aporte inicial recursos de privatiza-
¢Oes, estando previsto o aporte de iméveis e
contribuicBes dos participantes e do Esta-
do. A proposta ainda esta em estudos pelo
Governo estadual.

Em Pernambuco, foram criados dois fun-
dos. O fundo financeiro, destinado a cobrir
as aposentadorias dos servidores com mais
de 50/45 anos, foi capitalizado com o apor-
te inicial de R$ 300 milhdes oriundos da
privatizacdo da Companhia de Eletricida-
de de Pernambuco - CELPE. Até abril de
2002, o fundo ja dispunha de R$ 350 mi-
IhGes em reservas, mantido em conta sepa-
rada, a ser destinada ao fundo de capitali-
zacao.

Na Bahia, foi criado, em 1997, um fundo
Unico, o Fundo de Custeio da Previdéncia
Social dos Servidores da Bahia - Funprev,
com o aporte de 30% da venda da Compa-
nhia de Eletricidade da Bahia - CELBA, o
gue representou o ingresso de R$ 400 mi-
Ihdes. Foi prevista ainda o aporte de R$ 40
milhBes em acbes do Estado no capital da
Empresa Baiana de Aguas e Saneamento —
EMBASA. Somadas as contribui¢des dos
servidores e do Estado, o patriménio do Fun-
prev atingiu, em abril de 2002, R$ 650 mi-
Ihoes.

No Estado de Sergipe também foi criado
um fundo Unico, contando com o aporte de
recursos da participacdo aciondria do Esta-
do na Telergipe — Telecomunicagdes de Ser-
gipe S.AA., e 0 respectivo produto de dividen-
dos, bonificagbes e resultados financeiros,
bem como o de venda, resgate ou recompra
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e a participacdo de 10% do capital bruto de
qualquer privatizagdo efetuada pelo Estado.
No entanto, o Governo estuda a separacao
em dois fundos, como nos demais casos.

Goiés, Tocantins e Mato Grosso também
estudam a adogdo de fundos semelhantes,
baseados na capitalizacdo de ativos.

Além dos agjustes introduzidos pela Lei
9.717/98, a Emenda Constitucional 20/98
instituiu a possibilidade de que os entes
federativos possam criar regimes de previ-
déncia complementar para os seus servido-
res ocupantes de cargo efetivo. Esse regime,
contudo, depende da regulamentacdo em lei
complementar, e, somente apds a edicao
desse regulamento, os entes federativos po-
derdo instituir tais regimes. Nesse caso, po-
der&o também estabelecer teto de beneficios
para os respectivos regimes préprios igual
ao fixado para 0 RGPS, desobrigando-se de
conceder beneficios acima desse valor. Ca-
bera, entdo, aos fundos de pensdo a serem
instituidos conceder e manter os beneficios
complementares, na forma dos respectivos
planos de beneficios. Os atuais servidores
somente serdo sujeitos as novas regras se
manifestarem, previa e expressamente, op-
¢do nesse sentido. O custeio desses fundos
de pensdo sera rateado entre o participante
ou assistido e o respectivo ente estatal na
propor¢do maxima de 1x1, ou seja, a contri-
buicdo do patrocinador ndo podera exceder
a contribuicdo do participante ou assistido.

N&o obstante tais alternativas possam
vir a contribuir para o controle e a redugdo
progressiva das despesas com aposentadori-
as e pensdes dos regimes proprios, a dimen-
séo dos compromissos ja assumidos pelos
entes federativos sujeita os regimes proprios
a novas e mais profundas mudangas, que
produzam efeitos de curto e médio prazos.

Para os que defendem mudancas radi-
cais e de efeitos imediatos, sdo insustenta-
veis a manutencdo de garantias tais como a
paridade de regjustes entre ativos e inativos
e a aposentadoria integral dos atuais servi-
dores. Além disso, sdo apontadas como ne-
cessérias mudancgas nos limites de idade —

as idades fixadas pela Emenda Constituci-
onal 20/98, de 53 anos para 0 homem e 48
anos para a mulher, sdo tidas como exces-
sivamente baixas, num contexto em que a lon-
gevidade da massa de aposentados e pensio-
nistas é provavelmente superior a media da
populacéo e a que se verifica no RGPS, refle-
tindo a média de qualificagdo dos trabalha-
dores vinculados aos regimes préprios, as-
sim como a sua média de renda e de proven-
tos, que so mais elevadas do que a do RGPS.

Em vista disso, acham-se ainda na or-
dem do dia mudancas e ajustes na legisla-
¢do ordin&ria, e até na Constituicdo Federal,
gue permitam enfrentar, no curto e médio
prazos, mediante a permissdo da contribui-
¢ao de aposentados e pensionistas, a redu-
¢80 dos beneficios a conceder e de seus va-
lores e periodos de gozo, e cuja discusséo e
eventual aprovacdo poderdo ser objeto de
grandes embates no Congresso Nacional na
proxima legislatura.

3. O “déficit previdencial” dos
regimes proprios

Além das mudancas j& introduzidas com
0 propésito de afastar algumas irracionali-
dades decorrentes da forma como os entes
estatais estruturaram seus regimes prépri-
0s, e das medidas adotadas para homoge-
neizar os regimes previdenciérios, ja mate-
rializadas tanto na Lei 9.717/98 quanto na
EC 20/98, subsistem aspectos da questao
gue dizem respeito a propria natureza do
regime previdenciério do servigo publico,
gue, tanto quanto o RGPS, deve observar
“critérios de equilibrio financeiro e atuari-
al” para sua sustentacao.

Uma destas questdes é o estado atua das
necessidades de financiamento desses regi-
mes, evidenciada pelo elevado grau de de-
pendéncia de recursos dos Tesouros dos en-
tes federativos para honrar seus compromis-
SOS.

Segundo 0 MPAS, o proclamado “déficit
previdencial” (consideradas despesas totais
menos receitas de contribuic¢Bes dos propri-
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os servidores) dos regimes proprios de pre-
vidéncia da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios alcanca cerca de
4% do Produto Interno Bruto, o que pressio-
na fortemente as finangas publicas, em con-
sequéncia das insuficiéncia das receitas
destinadas a fazer frente as despesas. No
ano 2000, deduzidas as contribui¢Bes dos
servidores e dos entes estatais na propor-
¢do autorizada pela Lei 9.717/98, o “déficit
previdencial” atingiu, somadas as trés esfe-
ras de Governo, 2,9% do PIB.

Segundo o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, o “déficit previdenci-
al” estimado para o ano 2002 no Regime
Préprio da Unido é de 2,5% do Produto In-
terno Bruto. Desse total, 1,11% correspon-
dem ao “déficit previdencial” dos servido-
res civis inativos e pensionistas. Percebe-se,
portanto, que o “déficit previdencial” do
regime previdenciario dos militares j& su-
pera o dos civist.

Em 2001 o governo central pagou R$ 28,1
bilhdes aos aposentados e pensionistas ci-
vis e militares, enquanto recolheu contribui-
¢des no montante de R$ 3,7 bilhdes, relati-
vos a Contribuicdo para a Seguridade Soci-
al dos Servidores, descontada dos respecti-
vos vencimentos. Da despesa total com apo-
sentadorias e pensdes no ano 2001, R$ 16,2
bilhdes foram destinados aos servidores ci-
vis, e R$ 11,9 bilhdes aos militares. Em 2001,

segundo o Ministro da Previdéncia e Assis-
téncia Social, as despesas dos regimes pro-
prios das trés esferas somaram R$ 56,4 bi-
Ihdes. Além dos gastos da Unido, os Esta-
dos dispenderam R$ 24,6 bilhdes, e os Muni-
cipios R$ 3,7 bilhGes — embora, como ressalta
0 Ministro, os dados municipais sejam pre-
cérios. Ja as receitas foram, respectivamente,
de R$ 3,7 bilhdes e R$ 500 milhdes. Nas trés
esferas, adiferencatotal foi de R$ 48,6 bilhdes,
coberta pelos respectivos tesouros'?.
Mantida a tendéncia atual, os gastos
com inativos tendem a ultrapassar a folha
de pagamento de ativos, afetando inclusive
a disponibilidade de recursos para as poli-
ticas publicas locais, situacdo que ja atinge
alguns Estados da Federagcdo. Atualmente,
a maior parte dos Estados brasileiros com-
promete com a despesa de pessoal valor
superior a 60% de suas receitas correntes
liquidas, definido como limite de gasto nes-
ta rubrica pela Lei Complementar 102/2000.
As despesas liquidas com aposentadorias e
pensdes ultrapassam, em grande parte dos
casos, o limite de 12% da Receita Corrente
Liquida. Dados apurados pelo MPAS, rela-
tivos ao ano 2000, demonstram a situagéo
dos Estados. Segundo esse levantamento, 16
Estados superavam o limite de 12% da RCL
e, dos 27 Estados, 20 comprometem mais do
gue 10% da RCL com aposentadorias e pen-
sBes, como demonstra o gréfico a seguir:

DESPESA COM INATIVOS - ESTADOS X RCL (2000)
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Fonte: MPAS, Informativo da Previdéncia do Servico Publico n° 4, vol. 1, jul-ago 2001.

Brasilia a. 40 n. 157 jan./mar. 2003

47



Em pelo menos trés casos, as despesas com
inativos e pensionistas ultrapassavam 30%
da RCL: Rio Grande do Sul (38,6%), Rio de
Janeiro (32,8%) e Minas Gerais (31,6%).

O cumprimento do limite de 12% da RCL
implicaria a existéncia obrigatéria de uma
propor¢do minima de 2,8 ativos por aposen-
tado, consideradas médias iguais de venci-
mentos e beneficios, uma contribui¢cdo dos
servidores ativos de 11% sobre 0s vencimen-
tos e o limite méximo de 60% de comprome-
timento da RCL com a folha total de ativos e
aposentados e pensionistas. Caso contrério,
somente uma elevacéo de aliquotas de con-
tribuicdo dos ativos, ou a prépria contribui-

DESPESAS COM DIVIDA

¢do dos aposentados e pensionistas, seria
capaz de manter a proporcdo “ideal” esta-
belecida pela Lei. Trata-se, portanto, de um
limite que, nas atuais circunstancias, é ina-
tingivel por grande parte dos entes federati-
vos, pelo menos a curto prazo.

Por outro lado, levantamento realizado
pela Agéncia de Administragdo e Negdcios
Publicos de Goias constatou que, em 16 Es-
tados, a parcela da RCL comprometida com
inativos e pensionistas é superior ao per-
centual de comprometimento da RCL com
as despesas financeiras (amortizag&o, juros
e encargos da divida publica), como mostra
o Gréfico a seguir:

- ESTADOS X RCL (2000)

15 15

% RCL

13 13 13 13 13 13 13 13 13 13

13 13 13 13 13 13 13 13 13 13 13 13
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Fonte: Agéncia de Administracdo e Negoécios Publicos de Goias. Revista Investidor

Institucional n°® 114, 30 mar 2002, p. 28.

Essa situacdo evidencia que muitos en-
tes federativos tém um elevado grau de com-
prometimento da sua RCL com despesas
gue ndo podem adiar nem €lidir, o que re-
duz drasticamente o grau de discricionarie-
dade na execucdo orcamentéria.

Outra questdo associada a esse fato € o
tamanho do passivo previdenciério dos en-
tes federativos.

Segundo 0 MPAS"®, o passivo atual dos
regimes proprios da previdéncia - ou sgja, o
guanto seria necessario para saldar todos
0S compromissos previdenciais futuros des-
sesregimes — € de R$ 592,4 bilh&es, ou 54,5%
do PIB. Deste total, R$ 250,1 bilhdes caberi-

am aos Estados e R$ 342,3 hilhdes deveriam
ser custeados pela Unido. Trata-se de uma
estimativa elaborada a partir dos dados de
14 estados, extrapolada para os demais. O
Estado de S&o Paulo apresenta um déficit
atuarial de R$ 64 bilhdes', seguido de Mi-
nas Gerais, com R$ 27,9 bilhdes e Rio Gran-
de do Sul, com R$ 21 bilhdes.

Na maior parte dos casos, a inexisténcia
de fundos previdenciérios ou meios para
capitalizar os fundos que possam ser insti-
tuidos remete para o futuro a solucéo do
problema, a partir de mudancgas nos propri-
os fundamentos do regime previdenciario
dos servidores publicos. Por isso, tém-se
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avolumado as pressdes no sentido de que o
regime estatutério seja reduzido, quanto a
sua clientela, de modo a atingir apenas e
tdo-somente os servidores cujas carreiras
exercem as chamadas “atividades exclusi-
vas de Estado”, onde o regime estatutario,
em face da garantia da estabilidade contra
a perda do cargo, é inafastavel em razéo do
proprio interesse publico. Os demais servi-
dores publicos, contratados sob regime de
emprego publico e, portanto, ndo ocupan-
tes de cargos efetivos, estariam automatica-
mente afastados da aplicagdo do Regime
Préprio de Previdéncia

Segundo as estimativas atuariais apre-
sentadas pelo Poder Executivo nos Anexos
de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Orca-
mentérias de 2002, essa op¢do permitiria
reduzir, no plano do Poder Executivo
Federal, de 500.000 para 81.000 servidores
o contingente de servidores submetidos, no
longo prazo, ao Regime Préprio dos servi-
dores civis da Unido. Os demais, pela natu-
reza de sua relagdo juridica com o ente esta-
tal, estariam vinculados ao RGPS™.

Nesse caso, a opcdo pela implementa-
¢do dos fundos de penséo torna-se ainda
mais importante, para que, no médio prazo,
possam ser limitadas as despesas dos regi-
mes proprios em decorréncia da adog&o do
“teto” do RGPS para os beneficios a serem
concedidos aos novos servidores ou aos que
aderirem a esses fundos de penséo.

N&o obstante, em ambos os casos, as
possibilidades de aumento do “déficit pre-
videncia” no curto prazo sdo significativas.
No caso da opgado pela reintroducdo do re-
gime de emprego publico, além de continu-
arem a arcar com as atuais responsabilida-
des pela manutencéo dos beneficios previ-
denciérios, os entes da federacéo teriam que
arcar com encargos sociais que, obrigatori-
amente, teriam que passar a recolher ao
RGPS, aém do recolhimento da contribui-
¢80 a0 FGTS, de 8% sobre a folha de paga-
mentos, totalizando cerca de 28% de encar-
gos sociais que, atualmente, ndo sdo exigi-
veis. No caso da implementacdo dos fun-

dos de pensdo, as despesas seriam meno-
res, mas, ainda assim, haveria uma onera-
¢do adiciona — além de arcarem com a atu-
al folha de aposentados e pensionistas, pas-
sariam a contribuir, mensalmente, para o
custeio do plano de beneficios dos fundos
de pensdo, na condic&o de patrocinadores,
em igualdade com os segurados participan-
tes desses planos. Quaisquer efeitos positi-
vos na reducdo da despesa somente seriam
percebidos no médio prazo, ou sgja, em mais
de 10 anos a contar da instituicdo dessas
alternativas.

Segundo BELLUZZO & APPY (2000),
além de a mudanca do regime préprio para
0 regime complementar ter um impacto ne-
gativo para as contas publicas no curto pra-
zo, somente no longo prazo poderia haver
uma reducdo nas despesas publicas, em vis-
ta da reducéo dos gastos diretos com apo-
sentadorias dos servidores vinculados ao
regime complementar. Essa vantagem, po-
rém, dependeria da comparacéo entre o cus-
to adicional no curto prazo acrescido dos
juros sobre este custo e a economia com 0
pagamento de beneficios no longo prazo.
Concluem os Autores que, mantida a atual
contribui¢éo de 11% dos servidores para o
sistema préprio, para um funcionério en-
trando no servico publico aos 25 anos e se
aposentando aos 60, a mudanca de sistema
seré positiva para as finangas publicas no
longo prazo se o custo médio real da divida
publica for inferior a 4,1% a.a. — caso 0 sal&
rio real do funcionario permaneca constan-
te —, ou se for inferior a 6,6% a.a. — caso 0
salério real do funcionério cresca a taxa de
2% a.a. No entanto, se a aliquota de contri-
buicdo dos servidores for elevada para 20%,
0 novo sistema sO sera vantajoso no longo
prazo para as contas publicas se o custo
médio real da divida pablica for inferior a
1,2% a.a. no primeiro caso e 3,7% a.a. ho
segundo — 0 que € muito pouco provavel.
Como as taxas de juros ainda sdo muito ele-
vadas, as apontadas vantagens pouca ca-
pacidade tém, mesmo a longo prazo, de se
mostrarem verdadeiras, resultando, mesmo,
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numa situagdo desvantajosa para os cofres
publicos.

4. Propostas em tramitagdo no
Congresso Nacional e cenérios para a
proxima legislatura

A Legislatura que se inicia em fevereiro
de 2003 encontrard um cenario bastante ins-
tigante e desafiador, no que se refere as poli-
ticas dirigidas aos Regimes Proprios de Pre-
vidéncia.

Em primeiro lugar, porque se trata de
tema que permeou a agenda politica de to-
dos os candidatos a Presidéncia da Repu-
blica, merecendo um nivel de atencéo que
colocara medidas de ajuste nesse setor den-
tre as primeiras a serem encaminhadas ao
Congresso Naciona pelo Chefe do Executi-
VO em seu primeiro ano de mandato, a se-
melhanga do que ocorreu em 1995, quando
teve inicio a “Reforma da Previdéncia’ do
Governo Fernando Henrique Cardoso.

Além disso, competira a proxima Legis-
latura, notadamente no Senado Federal, dar
prosseguimento a apreciacéo das proposi-
¢cdes ja em tramitacéo, relativas ao regime
proprio de previdéncia dos servidores pu-
blicos, em especia o Projeto de Lei Comple-
mentar 9/99 e a Proposta de Emenda & Cons-
tituicdo 136/99.

O PLP 9/99 diz respeito a possibilida-
de, introduzida pela Emenda Constitucio-
nal 20/98, de implantacdo de regimes de
previdéncia complementar para os servido-
res publicos, de forma muito mais ampla do
gue a permitida até entdo, quando tais regi-
mes poderiam ser aplicados apenas aos
empregados das empresas estatais e funcio-
narios regidos pela CLT.

Essa opcéo esta materializada no artigo
202 de Constituicdo Federal, com a redacéo
dada pela Emenda Constitucional 20/98, e
afeta o regime de previdéncia dos servido-
res publicos de maneira significativa, uma
vez que, a0 autorizar a fixagdo de um teto de
beneficios para esse regime, quando for as-
segurada a complementacdo de aposenta-

dorias e pensdes por meio de planos de apo-
sentadoria complementar, os entes federati-
VOS passam a exonerar-se de garantir o pa-
gamento de beneficios acima do teto fixado
para 0 RGPS, e que corresponde, atualmen-
te, a cerca de 7,8 salarios minimos (R$
1.561,56).

No nivel Federal, € possivel estimar que
a implantacéo do regime de previdéncia
complementar e do teto de beneficios pode-
ra reduzir, no futuro, em até 42% as despe-
sas diretas com beneficios previdenciarios,
tendo em vista que é essa a participagdo na
despesa com pessoal do gasto com a remu-
neragcdo dos atuais servidores ativos cujos
beneficios ultrapassam aquele valor. Com a
adocdo da nova sistemética, e consideran-
do-se a concesséo de beneficios previdenci-
arios para um contingente de mesmo nime-
ro de servidores, seria essa a parcela da des-
pesa com beneficios que deixaria de ser rea-
lizada pelo regime proprio, cabendo a sua
execugdo ao fundo de penséo.

Em termos numeéricos, estimativas indi-
cam que a clientela potencial dos fundos de
pensdo, no servigo publico em todo o pais,
gue sdo os servidores posicionados nas fai-
xas de remuneracdo acima do teto do RGPS
e que precisariam aderir a planos de apo-
sentadoria complementar, sob pena de re-
ducdo em seus beneficios futuros, alcancga-
ria 20% do total de servidores, cujas remu-
neracBes sdo responsaveis por aproximada-
mente 35 a 45% da despesa total com folha
de pagamento, nos varios niveis de gover-
no. Dados apurados pelo MPAS, relativos a
dezembro de 2000, apontam que, somando
Uni&o, Estados e capitais, haveria um uni-
verso de cerca de 735 mil servidores estatu-
tarios com remuneracdo acima do teto do
RGPS (vide tabela a seguir).

No RGPS, embora planos de previdén-
cia complementar ndo configurem uma ino-
vacdo, o efeito pode ser ampliado, tendo em
vista que o beneficio médio sera reduzido,
no futuro, em funcéo do Fator Previdencia-
rio, levando uma parcela dos trabalhadores
gue ainda obtém beneficios até o valor teto a
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Servidores estatutarios — dezembro de 2000

Item Estados Uniao Total
Total de Servidores Ativos 3.042.584 582.507 3.624.091
Despesas com Ativos (R$ Bi) 49,60 15,80 65,40
Remuneracdo Média (R$) 1.243,00 2.041,00 1.357
Servidores com remuneragdo maior do que

o teto de beneficios do INSS 446.263 289.119 735.382
% em relagdo ao total 14,7% 49,6% 20,3%
Despesa excedente ao teto (R$ Bi) 6,3 5,1 11,5

Fonte: MPAS, 2001.

buscar complementacdo, a fim de reduzir
as perdas indiretamente impostas pelo Fa-
tor, ou para compensar as perdas decorren-
tes da elevagdo do nimero de salérios-de-
contribuigdo considerados na féormula de
beneficio. Segundo o MPAS, o numero de
contribuintes do RGPS com renda acima do
teto desse regime, em junho de 2001, atingia
1,8 milh&o de individuos classificados como
empregados e, portanto, capazes de aderir
ou participar de fundos de penséo, sendo
gue parcela expressiva desses trabalhado-
res ja participa de fundos de penséo. Have-
ria, assim, uma margem de crescimento me-
nor, comparativamente, do que no ambito
do servigo publico.

Outro efeito a ser considerado é o papel
dos fundos de pensdo para aumentar a taxa
de poupanca e assegurar melhores benefi-
Cios aos participantes. Mas ha algumas con-
trovérsias, na literatura, a respeito desta ca-
pacidade®,

Os fundos de pensdo, embora sejam um
instrumento para garantir os direitos dos
empregados, sdo, a0 mesmo tempo, altamen-
te atraentes para o setor privado, como uma
forma de atrair poupanca, tendo em vista
uma renda na aposentadoria. Supostamen-
te, tais fundos teriam a capacidade de atrair
recursos extraordinariamente volumosos, e
a situacéo presente em véarios paises da Eu-
ropa e nos Estados Unidos demonstra o seu
potencial. Num caso especifico, os EUA, os
fundos de pensdo de servidores publicos
estdo entre os maiores patriménios acumu-
lados do pais, e também do mundo, admi-
nistrando bilhes de délares e assumindo

papel decisivo como investidores nos mer-
cados nacionais e internacionais.

Existe, em todo o mundo, um forte
movimento em torno do crescimento dos
fundos de pensdo. Segundo a revista The
Economist, emboraas estatisticas sobre o cres-
cimento dos fundos de penséo na Europa
sejam insatisfatérias, varias tendéncias séo
claras. Inicialmente, uma vez que 0s poupa-
dores percebem que ndo podem contar com
um sistema de previdéncia financiado pelo
Estado, tendem a aumentar sua poupanca
dramaticamente. Na Holanda, os fundos de
pensdo tinham, em 1991, ativos acumula-
dos equivalentes a 73% do PIB; desde entdo,
esse indice aumentou quase 85%, segundo
a European Federation for Retirement Pro-
vision. Os fundos de pensdo também se dis-
tanciaram de aplicacBes como titulos e ou-
tros ativos, investindo mais em agdes ordi-
nérias, que proporcionam retornos superi-
ores no longo prazo. Segundo Jonathan
Hoffman, economista do CS Primer Boston,
banco de investimentos americano, os fun-
dos de pensao britanicos investiram mais
de 75% de seus ativos em acdes desde 1994,
contra 63% em 1990 e menos de 50% em
1970. O mesmo movimento pode ser identi-
ficado em outras economias européias.

No Brasil, de acordo com a Secretaria de
Previdéncia Complementar do MPAS, ha-
via, em dezembro de 2000, 361 entidades
fechadas de previdéncia privada (EFPP),
patrocinadas por 2.213 companhias. Das
EFPP em atividade, 87 sdo patrocinadas por
entidades publicas (empresas estatais, es-
sencialmente). Os fundos de pensdo, de acor-

Brasilia a. 40 n. 157 jan./mar. 2003

51



do com a Associacdo Brasileira de Entida-
des de Previdéncia Privada - ABRAPP, al-
cangam um total de 1,73 milh8es de partici-
pantes ativos, além de aproximadamente
535 mil assistidos e 4,3 milhdes de depen-
dentes.

N&o importa 0 qudo expressivos esses
nimeros possam parecer, eles mostram o
ainda incipiente cardter do setor: a popula-
¢do alcancada néo chega a 3% da popula-
¢8o economicamente ativa no Brasil (ou
aproximadamente 6,2% da m&o-de-obra no
setor formal). Com efeito, os fundos de pen-
s8o brasileiros ainda estdo muito longe da
realidade de paises como os Estados Uni-
dos e Reino Unido, onde mais do que meta-
de da forca de trabalho participa de fundos
de pensdo fechados, cujo patriménio repre-
senta em torno de 80% do PIB do pais. No
Brasil, h& um mercado potencial de 48 mi-
Ihdes de trabalhadores que n&o participam
de qualquer plano de pensdo privado, mas
cuja adesdo a esses planos depende, funda-
mentalmente, da melhoria da distribuicao
de renda no pais.

Mesmo assim, desde 1994 o volume de
recursos administrado por fundos de pen-
sdo aumentou 136% em termos nominais,
alcancando, em maio de 2002, R$ 172 bi-
Ihdes, ao redor 14,3% do PIB brasileiro.

As estimativas do setor de seguro priva
do sdo de que as reservas acumuladas pela
previdéncia aberta e fechada aumentardo
para R$ 500 bilhdes até o ano 2011. Estima-
tivas mais otimistas avaliam que, até 2005,
poderé ser elevada a participagdo do setor
de seguro privado para 40% do PIBY’.

Um outro aspecto a ser considerado € o
fato de que o setor de previdéncia privada,
apesar do seu crescimento nos ultimos 6
anos, ainda sofre de uma grande falta de
credibilidade, a partir da experiéncia brasi-
leira nos anos 70 e de alguns recentes exem-
plos internacionais de fracasso, como o re-
gistrado no Reino Unido a partir de 1986,
onde a oferta de planos privados individu-
ais de aposentadoria pelas companhias de
Seguros com promessas irreais de retorno e

taxas de comissdo altas levaram mais de 2
milhdes de trabalhadores a migrar da segu-
ridade social publica para a previdéncia
aberta, tendo que suportar grandes prejui-
zos. Como lembram BELLUZZO& APPY,
“Umadasprincipaisdiferencasentre
0 regime complementar e o regime pré-
prio é que o Ultimo esté isento de risco,
enguanto o primeiro possui um grau de
risco ndo desprezivel. Uma queda daren-
tabilidade do fundo de pensdo —em fun-
¢do dereducéo dosjurosou de ma gestéo
dosrecursos—ou uma elevacao da expec-
tativa de vida da populacdo exigemajus-
tesno sistema complementar que passam
ou pelareducéo dosbeneficiosa conceder
ou por umaumento das contribuigdes'®...
No limite, uma gestao financeira desas-
trosa ou turbuléncias macroecondmicas
muito acentuadas podem levar a perda
total ou quasetotal dosrecursosdo fundo
de pensdo (como ocorreu comos montepi-
0s, que alémde mal geridos ndo estavam
preparados para sobreviver aturbuléncia
do final dos anos 70 e dos anos 80). A
legidacdo atual eas propostasemtrami-
tacdo no Congresso ndo prevéemqual quer
garantia aos segurados nestas hipoteses—
o quetalvezfaca sentido do ponto devista
econdmico, mascertamentendo fazdo pon-
todevistasocial. O maximo que o PLP n°
10% garante é a possibilidade de inter-
vencao por partedo érgéo regulador efis-
calizador ementidades que estegfamsendo
mal geridas.”

Esse é um aspecto essencial do proble-
ma, uma vez que a experiéncia histérica re-
cente relativa a gestéo de fundos de penséo
para servidores publicos ndo é das mais
meritorias. A gestdo de fundos de pensdo
até a inclusdo dos servidores federais no
Regime Juridico Unico, em 1990, deu-se num
outro marco juridico e constitucional, onde
ndo havia limites ao financiamento das en-
tidades fechadas de previdéncia privada
como 0s ora estabelecidos pela EC 20/98.
Assim, durante as décadas de 1970/80, ocor-
reram algumas situacdes que sdo aponta-
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das como responsaveis por excessivos 6nus
para os entes patrocinadores, além da ma-
nipulagdo de seus ativos e investimentos em
funcdo de interesses do Governo.

H4, portanto, uma defasagem a ser re-
solvida no curto prazo, que € desenvolver
capacidade de governo e implantar uma re-
gulagdo efetiva. Com esse objetivo, vem sen-
do cogitada a instituicdo de uma agéncia
reguladora, uma vez que as instituicdes de
governo atualmente existentes ndo tém con-
dicbes para desenvolver suas tarefas como
requer a complexidade do mercado. E im-
portante levar em consideracdo o alerta da
Associacdo Internacional de Seguridade
Social no sentido de que o regime de fundos
de pensdo privado exige uma regulamenta-
¢80 e supervisdo muito elaboradas, para
assegurar que os problemas gerados pela
din@mica do setor publico ndo sgam somen-
te substituidos por uma série diferente de
problemas originados da dindmica das ope-
ragBes do setor privado (AISS, 1998).

5. O Projeto de Lei Complementar n° 9

O Projeto de Lei Complementar 9/99
compde, juntamente com as Leis Comple-
mentares 108 e 109/2000, a “trinca’ de ins-
trumentos destinados a regulamentar, no
gue se refere & previdéncia complementar, a
Emenda Constitucional 20/98.

O PLP 09/99, em fase final de tramita-
¢do na Cémara dos Deputados, dirige-se,
especificamente, a regulamentar os 8§ 14,
15 e 16 do art. 40 da CF, com a redacéo dada
pela EC 20/98, assim redigidos:

Art. 40 ...

§ 14. A Uni&o, os Estados, o Distrito
Federal eosMunicipios, desde queinsti-
tuamregime de previdéncia complemen-
tar para os seus respectivos servidoresti-
tulares de cargo efetivo, poderao fixar,
paraovalor dasaposentadorias e pensdes
aseremconcedidaspeoregimedequetrata
esteartigo, o limite méximo estabelecido
paraosbeneficiosdoregimegeral depre-
vidénciasocial dequetrataoart. 201.

§15. Observado odispostonoart. 202,
lei complementar dispora sobreasnormas
geraisparaaingtituicdo deregimede pre-
vidéncia complementar pela Unido, Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios, para
atender aos seusrespectivosservidoresti-
tularesde cargo efetivo.

§ 16. Somente mediante sua prévia e
expressa opcao, o dispostonos 8§ 14 e 15
podera ser aplicado ao servidor quetiver
ingressado no servigo publico até a data
da publicacdo do ato deinstituic&o do cor-
respondente regime de previdéncia com-
plementar.

Em funcdo do que prevé o § 15 supra, o
projeto dispBe sobre as “normas gerais”
para a instituicdo de regime de previdéncia
complementar pela Uni&o, pelos Estados,
pelo DF e pelos Municipios. Assim, em face
do que dispde o art. 24, Xl da CF, ndo afasta
a competéncia concorrente dos demais en-
tes federativos para legislar sobre previdén-
cia social. Esses entes poderdo, assim, edi-
tar leis para complementar a matéria, para
atender a suas peculiaridades (88 1°, 2° e 3°
do art. 24 da CF).

Trata-se, portanto, de proposicéo essen-
cial para a implementagdo do novo modelo
de regime de previdéncia instituido para os
servidores publicos pela Emenda Constitu-
cional 20/98, o qual se baseia, fundamen-
talmente, na idéia de que é preciso reduzir
custos mediante a limitacdo dos beneficios
a mecanismos de capitalizacdo, além dos
critérios de equilibrio financeiro e atuarial
ja estabelecidos pela Emenda Constitucio-
nal.

A criacdo de fundos de pensdo para as-
segurar os beneficios para os servidores
materializara, para os futuros servidores que
venham a ser admitidos sob regime estatu-
tério, ou para os atuais que optarem pelo
novo regime, o fim do direito & aposentado-
ria integral e da paridade entre ativos e ina-
tivos, relativamente a parcela de vencimen-
tos acima daquele limite.

A lei que vier a ser aprovada, no entanto,
regera apenas os servidores da administra-
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¢do direta, autérquica e fundaciona dos trés
Poderes, ndo se aplicando aos empregados
das empresas estatais ou do setor privado,
gue seguirdo regras gerais fixadas na Lei
Complementar 109/2000 e na Lei Comple-
mentar 108/2000, que disciplina as relacdes
entre 0s entes estatais e suas entidades, en-
guanto patrocinadoras, e os fundos de pen-
séo por eles patrocinados.

Um dos pontos mais importantes da
matéria em discussdo € a possibilidade de
adesdo dos atuais servidores ao novo regi-
me. Para 0s que exercerem essa 0pg¢ao, € as-
segurada a contagem total do “servigo pas-
sado”, que corresponde ao tempo de contri-
buicdo acumulado até a data da opgdo pelo
novo regime. Prevaleceu, no texto em apre-
ciacdo pela Camara dos Deputados, a regra
gue permite o cOmputo, como servico pas-
sado, a ser satisfeito mediante o pagamento
de beneficio proporcional diferido pelo proé-
prio Tesouro ou mediante o aporte de re-
cursos ao fundo de pensdo proporcional
ao tempo de servico, de todo o tempo de
servico prestado a outros entes governa-
mentais e a empresas privadas, reprodu-
zindo o alcance da prerrogativa de conta-
gem reciproca de tempo de servigo entre
0S regimes.

Um segundo ponto relevante, ainda em
aberto, € a obrigacdo, contida no texto em
fase de apreciacéo, de que os fundos de pen-
séo oferecam, apenas, planos de beneficio
na modalidade contribuicdo definida. Ou
seja: 0 beneficio dependera diretamente do
montante das reservas acumuladas por
cada individuo, e da remuneracéo ou ren-
dimento individualizado dessas reservas,
durante o periodo de contribuic&o, determi-
nada pela rentabilidade de carteira de fun-
do de investimento especialmente constitu-
ido, nos termos de regulamentacdo estabe-
lecida pela autoridade competente. Essa
previsdo esta contida no art. 4°, inciso | do
Substitutivo em fase de votagdo em Plenario
e, combinada com a ateracdo do art. 7° e do
§ 1° do art. 8°, inviabiliza que as entidades
fechadas de previdéncia oferecam planos de

beneficio definido e assegurem a comple-
mentacdo de aposentadoria que atenda ao
disposto no art. 40 da CF, em seu § 3°, que
garante a aposentadoria integral aos servi-
dores publicos ocupantes de cargos efeti-
vOos®.

Foi suprimida pelo Plenario da Camara
dos Deputados, mediante a votacdo de Des-
taque para Votacdo em Separado, uma ter-
ceira possibilidade, contida no inciso Il do
art. 4°, segundo a qual as EFPP deveriam
obrigatoriamente, ao conceder o beneficio ao
participante, adquirir um plano de renda
mensal vitalicia para a cobertura por morte
e invalidez permanente e beneficio de apo-
sentadoria, sob a forma de renda mensal
vitalicia, diretamente de entidade aberta de
previdéncia complementar ou de sociedade
seguradora com fins lucrativos e de livre
escolha dos participantes, mediante porta-
bilidade das respectivas reservas individu-
ais acumuladas.

Assim, a EFPP estaria impedida de con-
ceder o beneficio e ser responsavel pelo seu
pagamento, e seria forcada ou obrigada a
“comprar” no mercado, em entidade de pre-
vidéncia aberta com fins lucrativos ou se-
guradora privada, um plano de renda men-
sal vitalicia, que sera pago com o0 montante
acumulado pelo participante, materializan-
do a ampla portabilidade, que era, desde o
inicio da tramitagdo dos projetos de regula-
mentacdo, a grande intencdo do setor segu-
rador privado, de modo que as reservas de
cada participante pudessem migrar de uma
entidade fechada para uma entidade aber-
ta. A preocupacdo com essa regra tinha o
propdsito de flexibilizar de tal modo o regi-
me complementar, que se instauraria uma
“competicdo” entre a previdéncia aberta e a
fechada pelos recursos dos participantes.
Nessa competicdo, a atuacdo das entidades
abertas e seguradoras privadas, que tém fi-
nalidades lucrativas, poderia ser favoreci-
da a atrac&o de participantes mediante o
oferecimento de “vantagens’, tais como pos-
sibilidades de beneficios vinculados a pla-
nos baseados em taxas de juros irreais, mas
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gue poderiam n&o se realizar no longo pra-
zo, em face do risco que é inerente ao inves-
timento no mercado financeiro. Tal propos-
ta, no entanto, foi rejeitada em votagdo em
separado, sem, no entanto, haver vedacéo
expressa que impeca que, por meio de regu-
lamentac&o, essa alternativa possa ser ofe-
recida aos participantes.

Os planos de previdéncia complemen-
tar serdo facultativos para os futuros servi-
dores, ou seja, somente mediante prévia e
expressa opg¢do, o futuro servidor titular de
cargo efetivo aderira ao regime de previdén-
cia complementar. No entanto, se ndo ade-
rir, ndo fara jus a complementacdo, mas ape-
nas ao beneficio limitado a R$ 1.561,56. Per-
mite-se, ainda, a contribuicdo facultativa dos
servidores com salério inferior ao limite
maximo de beneficio do regime bésico, a fim
de facultar-se a qualquer servidor, indepen-
dentemente do sal&rio, filiar-se ao fundo de
pensdo. Mas, ainda assim, no caso dos que
recebam menos do que o limite de benefici-
os (R$ 1.561,56), a contribuicdo néo teria
contrapartida do ente estatal, ou seja, s6 o
servidor contribuiria??.

O texto legal em discussdo prevé ainda
gue ndo havera penalizacdo aos atuais ser-
vidores que ndo optarem pelo novo sistema.
Embora inicialmente tenha sido acatada
pelo Executivo, durante as negociagfes, a
proposta de introduzir-se regra no sentido
de que dos atuais servidores publicos que
ndo optarem pelo novo sistema ndo pode-
ria ser cobrada aliquota de contribuicéo
para o regime do servigo publico em per-
centual superior & maior aliquota de con-
tribuicdo exigida dos segurados emprega-
dos do regime do INSS, essa regra néo foi
incorporada pelo Relator no Substitutivo de
Plenario. O Plenério, contudo, aprovou
emenda com esse propdésito, mas sua per-
manéncia depende ainda de ndo ser a
mesma objeto de veto presidencial.

Caso essa regra venha a ser mantida, fi-
caria mantida a aliquota atual, de 11%, no
caso dos servidores federais, e os servidores
estaduais e municipais teriam esse percen-

tual (que é amaior aiquota também no INSS)
como limite para suas contribuic¢des previ-
dencidrias. Apenas se 0 INSS elevasse suas
aliquotas, os servidores também poderiam
sofrer aumento, mas sempre por meio de lei
federal.

Ao analisarmos as motivacdes e provéa-
veis decorréncias do regime de previdéncia
regulamentado pelo PLP 09/99, surge com
evidente relevancia a questdo do “equilibrio
financeiro e atuarial”, que é ainda mais im-
portante quando se trata de regimes priva-
dos de previdéncia complementar, onde a
responsabilidade do patrocinador é limita-
da ao pagamento de suas contribuicfes re-
gulares.

Por outro lado, a fixacdo de um limite
maximo para a participacdo dos patrocina-
dores na proporcdo de 1x1, que € inferior a
proporcéo fixada para o custeio do RGPS,
reduz a possibilidade de que a soma das
contribuicBes de patrocinador e participan-
te sejam suficientes para assegurar benefi-
cios satisfatorios para os servidores publi-
cos. Através desta limitacdo, pretende o
Governo abrir caminho para uma reducdo
de gastos com o custeio de beneficios previ-
denciérios de servidores publicos, especial-
mente no longo prazo.

A experiéncia dos regimes de previdén-
cia dos servidores nos EUA é emblematica
para esse debate. Os recursos integrantes
dos Old Age and Survivors Insurance and Di-
sability Insurance Trust Funds, fundos com-
postos pelos recolhimentos das empresas e
trabalhadores que contribuem para o cus-
teio do regime béasico de previdéncia, tém
apresentado rendimentos da ordem de 7%
ao ano, aplicados apenas em titulos do Te-
souro americano. No Federal Employee Reti-
rement System, as taxas de retorno tem-se si-
tuado entre 6 e 7%, nos Ultimos 5 anos. Ja no
ambito do Thrift Savings Plan, as taxas de
retorno dos recursos investidos, entre 1999
e 2000, foram de 6,01% a 7,36%?. Tais ren-
dimentos tém permitido a esses planos man-
terem contribuicBes relativamente baixas: no
total, os servidores publicos federais norte-
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americanos contribuem para os dois siste-
mas (regime basico e FERS) com apenas 7%
da sua renda, e 0 governo americano paga
mais 7%, enquanto as contribuicdes para o
Thrift Savings Plan podem ir de zero a dez
por cento, uma vez que a contribui¢do do
servidor ndo é obrigatéria, enquanto a do
ente estatal pode chegar a 5%, totalizando
um maximo de 15%, somando as duas par-
tes. A soma destas trés contribuicdes tem
condi¢des de gerar, ao longo de 35 anos de
contribuicé@o e observada a idade minima
de aposentadoria, que é de 55 anos para 0s
servidores publicos, um beneficio, compos-
to pelas trés partes, que se situa entre 60%
até mais de 100% do valor do salério de con-
tribuicéo.

A mesma situagdo poderd verificar-se no
Brasil, embora, para os fins de obter-se um
sistema atuarial e financeiramente viavel,
ndo seja indispensavel a implanta¢éo de
regimes de previdéncia complementar ou a
extingdo dos regimes proprios, mas, sim, a
busca de mecanismos de financiamento que
superem os desgjustes originados da situa-
¢8o historicamente constituida, uma vez
gue, com base nas atuais regras de custeio
em bases correntes, é possivel demonstrar a
viabilidade, no longo prazo, dos regimes
proprios®.

6. Conclusao

Os dados e cenérios apontados neste
estudo demonstram, inequivocamente, a
dimens&o e gravidade do atual quadro das
finangas publicas, decorrente dos compro-
missos assumidos pelos regimes préprios
de previdéncia, situacdo que demandara
intervencgdes eficazes, politica e tecnicamen-
te, para 0 seu equacionamento.

No caso dos regimes de previdéncia dos
servidores publicos, a ado¢&o de fundos de
pensdo ndo é compulsoria - dependerd da
avaliacdo de vantagens e desvantagens que
cada entidade federativa far4 conforme sua
situacéo especifica. Os efeitos sb serdo visi-
veis no médio prazo — no curto prazo, pode

até mesmo acontecer um aumento das des-
pesas publicas com os regimes de previdén-
cia, especialmente como consequéncia da
imposi¢cdo de regras de custeio emanadas
da legislacdo federal.

Uma solugdo imediata, que é colocada
como vaélida para o saneamento dos regi-
mes proprios, € a tributac@o dos servidores
ativos (uma vez que os regimes préprios
conceder&o aposentadorias por tempo de con-
tribuicéo), mas em bases razoaveis e atuari-
almente justificaveis, bem como a adog¢do de
medidas fiscais adicionais que assegurem
as entidades federativas meios para honra-
rem compromissos com 0s seus servidores,
como também com os demais cidaddos, tais
como a constituicdo de fundos de ativos con-
forme prevé o art. 249 da Constituigdo, com
a transferéncia de recursos, inclusive patri-
moénio e participacdes acionérias estatais,
para esses fundos.

Contudo, o caminho esta tragado, e cer-
tamente haverd, em um periodo de aproxi-
madamente 10 anos, efeitos importantes, em
consequéncia das mudancas ora introduzi-
das, quando se podera, entdo, comecar a
avaliar de um modo mais efetivo o seu grau
de adequacéo a realidade brasileira.

As perspectivas no médio e longo pra-
zos sdo de crescimento dos fundos de pen-
sd0 em regime de capitalizacdo, e de planos
de contribuicdo definida, em detrimento dos
atuais planos de beneficio definido, a seme-
Ihanga do que acontece em vérias entida-
des fechadas de previdéncia privada patro-
cinadas por empresas estatais e, principal-
mente, em paises que adotam varios siste-
mas de seguro, como é o0 caso dos regimes
de previdéncia dos servidores publicos ame-
ricanos retro descritos.

E importante ressaltar, porém, que a prin-
cipal razdo para a adog&o dessa alternati-
va, no caso dos servidores publicos, é a bus-
ca da reducdo de custos, e ndo a oferta de
beneficios melhores para os aposentados,
inclusive, porque planos de contribuicéo
definida e de capitalizacéo individual ndo
tém, necessariamente, capacidade de asse-

56

Revista de Informagao Legislativa



gurar melhores beneficios do que os planos
de beneficios definidos, nem tampouco con-
digdes de introduzir incentivos efetivos para
retardar o gozo do beneficio quando reali-
zadas as exigéncias para tanto (ORSZAG &
STIGLITZ, 1999).

Ainda que o Estado possa incentivar a
criagdo de fundos de pensdo como uma al-
ternativa para o provimento de complemen-
tacbes acima do limite do RGPS, adotando
medidas nessa direcdo sem maiores danos
para os objetivos dos regimes de previdén-
cia dos servidores publicos de assegurar
competitividade, atratividade e retengdo de
pessoal qualificado, ndo se pode conceber
gue a concepcdo de regime de previdéncia
complementar seja implementada com o
simples propdsito de privatizar a previdén-
cia social, porque, afinal de contas, € ele o
responsavel pela garantia dos direitos e por
suprir as falhas do mercado.

Ademais, ndo € admissivel a possibili-
dade de, por meio da implementacdo de um
novo regime de previdéncia ou qualquer
outro artificio, ignorarem-se os direitos ad-
quiridos, ou reduzirem-se esses direitos por
artificios que contrariem a nocéo de Estado
democrético de direito, que é um dos princi-
pios fundamentais da Constitui¢cdo brasi-
leira.

O fato de se estar tratando de uma situa-
¢ao que atinge basicamente os futuros ser-
vidores — embora possa também atingir os
atuais servidores, em vista da potencial al-
teragdo das bases contributivas do regime
préprio durante a fase de implementagdo
do novo sistema - acaba por agregar um com-
plicador, que é ter, a0 mesmo tempo, a visdo
de futuro que o tema requer, sem se perder
de vista a situacdo presente e suas multi-
plas implicac@es.

Caberg, sem davida, aos Legisladores e
administradores publicos a tarefa de equa-
cionar essas duas variaveis, reduzindo o
grau de incerteza tanto para a sociedade
brasileira quanto para os servidores quanto
a viabilidade dos regimes préprios de pre-
vidéncia social.

Notas

1 No caso do Governo Federal, o perfil da forca
de trabalho indica que 39,3% dos cargos sdo de
nivel superior, e que 43,2% dos servidores tém cur-
SO superior, e outros 10% sdo detentores de titula-
¢do em nivel de mestrado ou doutorado (MPOG/
SRH, Boletim Estatistico de Pessoal, n° 75, jul. 2002).
Segundo os dados da PNAD/99, do IBGE, somen-
te 27,23% da populacdo economicamente ativa ocu-
pada com mais de 18 anos de idade tem mais de 11
anos de estudo, o que revela a diferenca daquele
segmento do mercado de trabalho em termos de
qualificacao.

2 Uma das causas, até a vigéncia da EC n°® 20/
98, era a possibilidade da contagem de tempo ficti-
cio para a aposentadoria, como o tempo de licenga-
prémio ndo gozada, que era computado em dobro,
ou a contagem de tempo em outras atividades, tais
como tempo de servico rural, mediante averbagdo
de tempo de servigo. Tais situagBes, somadas a
possibilidade da aposentadoria proporcional, per-
mitiam que individuos obtivessem o direito a apo-
sentadoria, em alguns casos excepcionais, com ida-
des inferiores a 40 anos.

3 A partir da vigéncia da Lei n° 9.876, de 26 de
novembro de 1999, os beneficios de aposentadoria
voluntaria por tempo de contribui¢do, aposenta-
doria por idade, aposentadoria especial e aposen-
tadoria por invalidez, do RGPS, passaram a ser cal-
culados com base na média aritmética simples dos
maiores salarios de contribuicdo correspondentes a
oitenta por cento de todo o periodo contributivo.

4 Ministério do Planejamento, Orcamento e Ges-
t&o0. Boletim Estatistico de Pessoal n° 73, maio de 2002.

5 Com efeito, mais de 13 milhGes de beneficios
do RGPS sdo de 1 salario minimo, dos quais mais
de 6 milhdes séo de trabalhadores rurais, o que, de
fato, promove um expressivo rebaixamento do va-
lor do beneficio médio nesse regime. Segundo o
MPAS, no primeiro semestre de 2002 o valor médio
dos beneficios pagos pela Previdéncia atingiu R$
324,93; o valor médio das aposentadorias por tem-
po de contribuicdo, no entanto, foi de R$ 680,40.

5 Esse € 0 caso, atualmente, das parcelas perce-
bidas pelos servidores federais a titulo de gratifica-
¢do pelo exercicio de cargos em comissdo ou fun-
¢Oes de confianca, cujos valores integram a base de
célculo das contribui¢bes previstas pela Lei n°
9.783/99, mas que ndo se incorporam aos proven-
tos desde a vigéncia da Lei n° 9.624, de abril de 1998.
O Tribunal de Contas da Uni&o, no entanto, entende
indevida a contribuicdo sobre essas parcelas, a luz
da nova redacéo do “caput” do art. 40 da CF.

7 Alguns entes da Federag&o continuam reco-
Ihendo tais contribui¢fes, com base em legislacao
anterior & Emenda Constitucional n° 20/98, embo-
ra em muitos casos pronunciamentos do Poder Ju-
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diciério ja tenham proibido essa cobranca.

8 A compensacéo financeira entre os regimes
previdenciérios, prevista no art. 202, § 2° da CF 88,
somente foi regulamentada em 5 de maio de 1999,
pela Lei n° 9.796, a qual instituiu as regras para
que a Uniado, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios possam compensar-se, mutuamente,
pelos encargos previdenciarios assumidos desde 5
de outubro de 1988, quando computados, para con-
cessdo dos beneficios aos seus servidores ou segura-
dos, periodos de contribui¢cdo em outros regimes.

9 N&o obstante, tém havido frequentes questio-
namentos contra a aplicagdo da nova regra aos en-
tes federativos que, até dezembro de 1998, permiti-
am a filiacdo de comissionados aos seus regimes
proprios, e em alguns casos a Justica Federal tem
deferido liminares favoraveis a Municipios que ques-
tionam a obrigatoriedade de filiar esses segurados
ao RGPS. No entanto, o STF ja emitiu decisao con-
siderando constitucional a exigéncia contida no §
12 do art. 40 da Constituicdo Federal.

' A Emenda Constitucional n° 20/98 inseriu,
no art. 249 da Constituicdo, previsdo semelhante,
permitindo aos entes federativos constituirem fun-
dos integrados por recursos provenientes de contri-
bui¢les e por bens, direitos e ativos de qualquer
natureza, mediante lei, com o objetivo de assegurar
recursos para o pagamento de proventos de apo-
sentadoria e pensbes concedidas aos respectivos
servidores e seus dependentes.

11 Segundo apuracdo realizada por Gilberto
Guerzoni Filho, entre 1995 e 2001 houve um acen-
tuado crescimento das despesas com 0 pessoal
militar inativo e pensionistas na Unido: enquanto
em 1995 a participacdo dos militares na despesa
com aposentadorias, reformas e pensdes era de 36%,
em 2001 ela atingiu 47%.

12 PINHEIRO, Paulo. Aposentadorias, déficit
que ndo para de crescer. O Estado de Sdo Paulo, 18
ago 2002.

13 MPAS, Informativo da Previdéncia do Servico
Publico n° 5, vol. 1, maio 2002.

14 Esse déficit tende a ser significativamente am-
pliado, uma vez que o Estado de S&o Paulo vem
sendo obrigado a cumprir decisbes judiciais que
reconhecem o direito de pensionistas a integralida-
de das pensoes. Esse direito, fixado pela Constitui-
¢80 Federal e Estadual, ndo tem previsdo na legis-
lag&@o ordinaria do Estado. Em maio de 2002, o
IPESP foi condenado, em acé@o promovida pelo Mi-
nistério Publico do Estado, a estender a pensao in-
tegral a todos os beneficiarios, com efeitos retroati-
vos a outubro de 1988 (cfe. MACEDO, Fausto. SP
tera gasto extra de R$ 1 milh&o por dia. O Estado de
SAo Paulo, 19 mai 2002).

15 Tal definicdo, no entanto, depende de altera-
¢8o constitucional cuja validade acha-se sub judice:
a redacdo dada pela Emenda Constitucional 19/

98 ao caput do art. 39 da Constituicdo, excluindo a
obrigatoriedade do regime juridico estatutario no
servigo publico civil da Uni&o, dos Estados, do DF
e dos Municipios, € objeto da A¢éo Direta de In-
constitucionalidade n® 2.135-DF, ora em fase de
apreciacdo pelo STF, e que ja conta com 3 votos
favoraveis a concessao da medida liminar que, se
deferida, restabelecera a redacéo original da Cons-
tituicdo de 1988, inviabilizando a reintroducéo do
regime de emprego publico, até que nova emenda
constitucional seja aprovada regularmente pelo
Congresso Nacional.

6 De acordo com o Banco Mundial, ndo ha ne-
nhuma evidéncia empirica deste efeito, ou seja, ndo
se pode afirmar com seguranga que fundos de pen-
sa0 aumentem a poupanca nacional, mas ha uma
relacdo entre despesas da previdéncia social e a
poupanca dos fundos de pensdo. Segundo a Asso-
ciacdo Internacional de Seguridade Social, ha teste-
munho escasso de que o sistema de capitalizacao
aumente as taxas de poupanca; também ndo ha
indicacao de que o regime de capitalizacéo reduza
0s custos econdmicos para enfrentar o envelheci-
mento da sociedade (IASS, 1998). Como afirmam
ORSZAG & STIGLITZ (1999:10), a privatizagao,
entendida como a substituicao de um sistema de
previdéncia publico por um gerenciado pelo setor
privado, e a pré-capitalizacdo ampla (que € a acu-
mulacdo de ativos contra pagamentos futuros de
aposentadorias e pensfes) sdo conceitos distintos,
e a privatizagdo nao é necessaria nem suficiente
para a pré-capitalizacdo ampla; por outro lado, a
pré-capitalizacdo ampla pode ser cumprida sem a
privatizagdo. Embora exista uma volumosa litera-
tura académica demonstrando que a introdugéo
de sistema de previdéncia em regime de reparticéo
(pay-as-you-go) reduz poupancas nacionais, mu-
dar de um regime de reparticdo para um regime de
contas individuais ndo implica, necessariamente,
um aumento da poupanca nacional.

17 Cfe. VIANA, Francisco. Em busca de um novo
modelo. ANAPP, 1999. Esta perspectiva esta atra-
indo a atencao e interesse das empresas de previ-
déncia privada aberta, cuja evolugdo também foi
significante nos ultimos seis anos. Desde 1994, os
recursos administrados por entidades abertas de
previdéncia privada, que provéem planos indivi-
duais de aposentadoria (semelhante as Individual
Retirement Accounts - IRA oferecidas nos EUA atra-
vés de empresas do setor financeiro privado), au-
mentaram 773%, e 0s recursos investidos em Pla-
nos Geradores de Beneficios Livres - PGBL alcanga-
ram, em julho de 2002, mais de R$ 5 bilhdes, de-
monstrando um crescimento de quase 1.000% em
relagdo a 1999. O investimento em planos de previ-
déncia privada aberta ird assumir, gradualmente,
um papel importante no sentido de atrair poupan-
¢as, como acontece em outros paises, embora isto
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ndo signifiqgue aumento nas poupancas totais, mas
seu redirecionamento.

18 Nota de Belluzo & Appy: “Também é verda-
de que uma rentabilidade superior a esperada po-
deria dar margem a uma reducéo das contribui-
¢Bes ou um aumento dos beneficios. Segundo o
PLP 10, no entanto, o superavit financeiro deve ser
alocado primeiramente na formacé@o de reservas e
sO depois na elevagdo dos beneficios ou redugédo
das contribuicdes”.

19 Convertido na Lei Complementar 109/2000.

2 Essa “exclusividade” retira, das EFPP, a ca-
pacidade de ofertarem planos diversos, e de asse-
gurarem beneficios definidos que tenham como base
a integralidade da remuneracéo, por exemplo, ou a
diferenca entre essa e o0 beneficio a ser pago direta-
mente pelo ente estatal, que estard limitado ao va-
lor-teto do Regime Geral do INSS. Além disso, re-
mete a regulamentagdo desses planos a uma legis-
lac8o posterior, que ndo tera cardter necessariamente
previdencidrio, mas securitério ou financeiro, o que
podera agravar o grau de risco que € inerente a
aplicagOes dessa natureza, reduzindo a capacidade
potencial do sistema de assegurar complementagdes
satisfatérias para os participantes e assistidos.

2 Com a implantagdo do regime complemen-
tar, ter-se-a dois tipos de servidores publicos: os
atuais ou os futuros estatutarios. Um deles, com
garantia de integralidade, até R$ 1.561,56; o segun-
do, com garantia de integralidade plena. Podera
haver, ainda, servidores celetistas, sujeitos a apli-
cacdo plena de Fator Previdenciario. Nos dois pri-
meiros casos, 0 servidor estatutario se sujeitaria
aos limite de idade minima para aposentadoria,
fixados pela Emenda Constitucional 20/98. No caso
dos servidores celetistas, esses requisitos ndo seri-
am exigiveis, em vista da inexisténcia desse requi-
sito no corpo permanente da Constituicdo (art. 202).

2 Thrift Savings Plan - Curren Rates. URL Inter-
net  http://www.tsp.gov/rates/index.html.  Nos
anos de 1997e 1998, no entanto, as aplicacdes em
fundos de agbes do TSP tiveram rendimento nega-
tivo. Embora nos ultimos 15 anos, o rendimento
médio tenha sido muito elevado, superando 35%
de rendimento real, nos Ultimos 3 anos o desempe-
nho foi bem inferior. Essa é uma evidéncia dos ris-
cos das aplicacdes financeiras em regimes de contri-
buicdo definida, que somente pode ser evitado me-
diante a aplicagao em opg¢des mais conservadoras.

2 Ver, nesse sentido, GUERZONI (2001).
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1. Introducéo

A fixagdo pelo governo do valor do sal&
rio minimo é objeto de intenso debate em
diversos paises. E entendimento popular
gue quanto maior 0 minimo, maior o bem-
estar da sociedade. No entanto, estudos
mostram resultados ambiguos a esse respei-
to. Este texto tem por objetivo subsidiar dis-
cussoOes acerca do salario minimo, esclare-
cendo as polémicas sobre o tema.

Primeiramente, apresentamos um breve
histérico do assunto e abordamos a questao
no ambito da Constituicdo da Republica,
trazendo os dispositivos da Carta Magna
gue regulam a matéria. Além disso, serd dis-
cutida a evolugdo do valor real do minimo.

Em seqgliéncia, sdo apresentadas pesqui-
sas que ilustram o impacto do aumento do
saldrio minimo sobre mercado de trabalho,
distribuicdo de renda, pobreza, taxa de in-
flagdo e equilibrio fiscal do governo em suas
trés esferas: federal, estadual e municipal.
A seguir, temos um topico que aborda o pro-
blema da regionalizagcdo do piso nacional.
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Por fim, apresentamos uma sintese do
discutido e as Ultimas consideracGes deste
trabalho, trazendo as perspectivas da poli-
tica de salario minimo.

2. Politica de salario minimo
2.1. Evolugdo dapoliticadesalariominimo

O sadlério minimo completou 62 anos de
existéncia em julho de 2002. Sua trajetdria,
ao longo desse periodo, foi bastante contur-
bada, repleta de atos e baixos, em especia
nos ultimos 20 anos. Ademais, passou a re-
presentar variavel crucial na conducdo da
politica econdmica do Governo. Mas algo
ndo mudou durante todos esses anos. seu
forte apelo popular.

Inicialmente instituido para garantir
ao individuo a satisfacdo de suas neces-
sidades bésicas, de acordo com a regiéo
geografica em que residia, teve sua con-
cepcao alterada em direcdo a garantia do
sustento da familia a partir da Constitui-
¢80 de 1946.

Em 1940, quando os primeiros salérios
foram estabelecidos, a relagdo entre 0 maior
e 0 menor valor regional era bastante signi-
ficativa: 2,67. Em 1984, entretanto, o mini-
mo foi unificado em todo o pais. Até entéo, o
ndmero de salarios minimos regionais va-
riou bastante ao longo do tempo: eram 14
guando foi iniciada a politica de salario
minimo, atingiu 39 em 1963 e caiu para 2
antes da unificagéo.

A Constituicdo de 1988 consolidou o
conceito familiar e a unificagdo nacional do
salario minimo. Adicionalmente, vedou sua
utilizag@o como referéncia para determina-
¢do de outros valores, estipulou a atualiza-
¢ao monetdria periddica, além de ter inclui-
do novos itens no escopo das necessidades
bésicas a serem custeadas pelo salario em
questdo. Com efeito, dispbe o inciso 1V do
art. 72 da Constituicdo Federal que o traba-
Ihador tem direito a “salario minimo, fixa-
do em lei, nacionalmente unificado, capaz
de atender as suas necessidades bésicas e
as de sua familia com moradia, alimenta-

¢do, educacdo, saude, lazer, vestuario, higi-
ene, transporte e previdéncia social, com
reajustes periddicos que lhe preservem o
poder aquisitivo, sendo vedada sua vincu-
lacdo para qualquer fim”.

Ao vedar a utilizagdo do salario minimo
para determinacdo de qualquer rendimen-
to, pensou-se em evitar que sua elevacdo fos-
se automaticamente repassada para as de-
mais remuneragcBes. Com isso, facilitou-se o
processo de redistribuicdo de salarios no
ambito do mercado de trabalho e reduziu-
se o0 correspondente impacto inflacionério.
Todavia, tal flexibilizacdo da politica de
salario minimo encontrou relevante obice: a
excecdo estabelecida para os beneficios pre-
videnciarios, cujo piso passou a correspon-
der ao valor do salério minimo (§ 22 do art.
201).

Em uma perspectiva temporal, apos ser
regjustado em 1943, o salario minimo ndo foi
corrigido por oito anos, 0 que resultou na
deteriorac@o expressiva de seu valor real.
Apbs esse periodo, iniciou-se uma prética de
concessdo de regjustes mais freglientes, que
garantiram a manutencdo, e até elevacdo, do
seu poder de compra, que atingiu seus maio-
res valores na segunda metade dos anos 50:
em torno de R$ 350,00 (em precos de agosto
de 2002). Depois, hunca mais se aproximou
de tal pico (Gréfico 1).

Apbs o golpe militar, em 1964, a politica
de regjustes do saldrio minimo foi modifica-
da. Como consequéncia, voltou-se a verifi-
car sensivel corrosdo do seu valor real. Com
0 tempo, a adocao de distintas estratégias
de correcdo fez com que o poder de compra
do salario minimo oscilasse bastante, espe-
cialmente em vista das elevadas taxas de
inflagdo. Por fim, com a estabilizacdo mone-
téria ocorrida apés o Plano Real, o salério
minimo teve maiores ganhos reais, totali-
zando cerca de 38% entre 1994 e 2002 (Ta-
bela 1). N&o obstante, tal salario acabou
perdendo muito de sua importancia para
determinagdo das remuneragbes minimas
em setores e regifes mais desenvolvidos
do pais.
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Gréfico 1
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do IPEA.

Nota: Série de valores médios anuais em reais constantes de agosto de 2002 (em 2002,
a média foi de janeiro a agosto), deflacionando-se o salario minimo nominal pelo
INPC-IBGE, a partir de mar/1979. Para periodos anteriores, o deflator utilizado foi o

ICV-RJ da FGV.
Tabela 1
Salario minimo real
(média anual em reais de agosto/2002)
1991 149
1992 135
1993 149
1994 143
1995 153
1996 157
1997 161
1998 167
1999 169
2000 175
2001 191
Jan-ago/2001 189
Jan-ago/2002 197

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do IPEA,
deflacionados pelo INPC-IBGE.

Brasiliaa. 40 n. 157 jan./mar. 2003



Nos anos recentes, a politica de salario
minimo tem-se limitado a concessdo anual
(atualmente em abril) de reajustes ligeira-
mente acima da inflacdo do periodo. Atua-
lizagbes monetérias mais significativas tém
sido impedidas pela séria restricdo fiscal de-
corrente da vinculagéo dos beneficios pre-
videnciarios ao aumento real do piso nacio-
nal da economia.

2.2. Objetivosda politica de salario minimo

Em abril de 2002, o salario minimo au-
mentou de R$ 180 para R$ 200, o que repre-
sentou acréscimo nominal de 11,11%, sen-
do 1,50% a titulo de ganho real no poder de
compra dos trabalhadores e dos aposentados
e pensionistas da previdéncia socia que tém
seus beneficios a €le vinculados. Tal valor é
inquestionavel mente pequeno para suprir 0s
gastos essenciais de um trabalhador e sua
familia, tal qual estipulado na Constituicéo.

Com efeito, baseado no maior valor da
cesta bésica de alimentos e considerando o
preceito estabelecido no inciso IV do art. 2
da Constituicdo Federal, o DIEESE estima
gue o valor do salario minimo necessario
para cumprir seu objetivo constitucional
seria R$ 1.168,92 (considerando as necessi-
dades de uma familia composta por dois
adultos e duas criangas), 0 que representa 5,8
vezes 0 minimo vigente em agosto de 2002 .

N&o obstante sgja inegavel o baixo valor
do saldrio minimo, cabe reconhecer que sua
definicdo constitucional, ao supor que cabe
apenas ao chefe da familia o sustento de to-
dos os membros da unidade familiar, esta
defasado da realidade atual do mercado de
trabalho brasileiro. Conforme serd mostra-
do adiante, os conjuges e outros membros
da familia séo essenciais na formacéo da
renda familiar. Assim, talvez coubesse mo-
dificar o conceito constitucional do minimo,
de forma a introduzir a nogdo de salario
minimo como aquele necessario a satisfa-
¢80 das necessidades individuais.

De qualquer forma, toda discusséo acer-
ca do valor do minimo torna-se estéril, se
ndo considerada em face dos objetivos pri-

mordiais da politica de salario minimo no
Brasil. Tais objetivos, ao que parece, sdo re-
distribuicdo de renda e reducéo da pobre-
za. Ou sgja, assume-se que a elevagdo do
sald&rio minimo conduz ao atendimento des-
ses objetivos. Entretanto, a relagdo causa-
efeito ndo é tdo simples e direta quanto pode
parecer a principio.

Em primeiro lugar, cabe considerar as
relevantes diferencas regionais existentes no
Brasil. Diferencas que vao desde o custo de
vida até a estrutura e comportamento do
mercado de trabalho. Nesse contexto, a rea-
lidade é que determinado valor do salério
minimo pode ser suficiente para colocar
uma familia acima da linha de pobreza em
alguma regido, o mesmo ndo ocorrendo em
outras. Ou que um valor especifico gere de-
semprego e aumento da informalidade em
algumas regifes e sequer atinja 0 cerne do
mercado de trabalho em outras.

Em segundo lugar, é fundamental estar
ciente dos efeitos concretos do aumento do
salario minimo no mercado de trabalho, na
pobreza e na distribuicdo de renda. Ade-
mais, saber a partir de que valor o salério
minimo pode passar a gerar efeitos contra-
rios aos desejados, na forma de maior de-
semprego, maior informalidade, menor cres-
cimento econdmico, elevacdo da inflagdo, etc.
Ou sgja, € importante ter em mente que uma
ma escolha do valor do salario minimo pode
acarretar maior desigualdade e pobreza do
gue no caso limite de nédo-existéncia desse
salario.

Por fim, é essencial considerar que a re-
ducdo da pobreza decorrente da politica de
saldrio minimo hoje implementada no pais
ndo tem tido seu principal foco propulsor
na redistribuicdo de renda no &mbito do se-
tor privado, como deveria ocorrer. Ao invés
disso, 0 processo redistributivo tem sido for-
temente financiado pelo setor publico, por
intermédio do pagamento de aposentadori-
as, pensdes e outros beneficios sociais e tra-
balhistas.

De fato, apenas no ambito da previdén-
cia e assisténcia social, o aumento do sal&-
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rio minimo beneficia diretamente 13,6 mi-
Ihdes de pessoas: 11,5 milhdes de beneficié-
rios da previdéncia social e 2,1 milhGes da
assisténcia social. Considerando a estima-
tiva do Governo de que para cada beneficia
rio direto haja 2,5 indiretos, tal elevacdo be-
neficia 47,6 milhdes de pessoas. NO escopo
dos programas de protecdo e assisténcia ao
trabalhador, a elevagdo do minimo tende a
favorecer diretamente 11 milhBes de traba-
Ihadores. 5 milhdes via seguro-desempre-
go, 6 milhdes via abono salarial. Somando
as duas parcelas, tem-se 0 contingente de
24,6 milhdes de cidad@os diretamente bene-
ficiados com o aumento do saldrio minimo.

Estudo elaborado por Barros, Corseuil e
Cury (2000) indica que, entre 1993 e 1999, o
nivel de pobreza da populacdo caiu de
41,7% para 34%. Entretanto, caso excluidas
as transferéncias de recursos feitas por in-
termédio do sistema previdenci&rio e assis-
tencial, tal nivel, em vez de reduzir, teria
aumentado para 45,3% em 1999. Ou sgja,
segundo os autores, 18 milhdes de pessoas
vivem atualmente acima da linha de pobre-
za gracas as politicas publicas de previdén-
cia e assisténcia social.

Assim, conforme os pesquisadores, au-
mentos do salario minimo ndo reduzem a
pobreza, quando ndo considerados os re-
sultados sobre a previdéncia social. Ou sgja,
os efeitos positivos advindos do aumento
de renda dos beneficiarios da previdéncia
séo fundamentos para diminuicdo da po-
breza no Brasil.

Isso ndo significa, entretanto, desprezar
os efeitos de elevagbes do minimo na renda
dos trabalhadores ativos. Anélise empreen-
dida por Neri (1999) demonstra que mais
de 40% da queda da pobreza observada no
periodo Pés-Real foi contemporanea ao ex-
pressivo aumento concedido ao minimo em
maio de 1995. Isso sem incorporar os efeitos
sobre os rendimentos dos beneficiarios do
INSS. Ou sgja, parece que 0 aumento do salé&
rio minimo pode, sim, ser relevante para a
reducdo da pobreza, apenas considerando
seus efeitos na renda do trabalho.

De qualquer forma, embora se observe,
na literatura sobre o assunto, auséncia de
consenso com relagdo a influéncia da poli-
tica de salario minimo na expansdo da ren-
da no mercado de trabalho, em vista dos efei-
tos negativos sobre emprego, ndo ha duvi-
da com respeito a sua importancia no au-
mento da renda dos aposentados, pensio-
nistas e demais beneficiarios da previdén-
cia social e de outros programas sociais de
cunho trabalhista com beneficios vincula-
dos ao minimo. Ademais, outro consenso
existe: 0 alto custo da elevacédo do salario
minimo para o Estado, refletido em crescen-
tes déficits publicos, em especial no escopo
do sistema previdenciario, e prejuizo na ob-
tencdo do imprescindivel equilibrio das con-
tas publicas do pais. Como conseqiliéncia, a
restrigdo fiscal passou a ser o principal ele-
mento inibidor -da consecugdo de uma poli-
tica mais efetiva de concessdo de aumentos
reais para 0 minimo.

Todos esses aspectos s80 a seguir exa-
minados, procurando-se, ao final, sugerir
estratégias alternativas de conducdo da po-
litica de saldrio minimo no Brasil.

3. Impactos do aumento do
salério minimo

Os efeitos de politicas de saléario minimo
nos grandes agregados do mercado de tra-
balho, na incidéncia de pobreza e no equili-
brio fiscal sGo extremamente discutidos. 1sso
acontece devido a natureza conflituosa dos
propoésitos do salario minimo, bem como aos
efeitos colaterais gerados por essa politica.
Para exemplificar, de forma bem simples,
apresentamos duas andlises divergentes.
Suponha que um incremento no Minimo sgja
implementado com o objetivo de redistribuir
renda. Assim, promoverd a reducéo da po-
breza e, em conseqiiéncia, aguecera a de-
manda agregada, que acelerara o crescimen-
to econdbmico. Em contrapartida, pode-se
pensar que 0 aumento do minimo ira alterar
a alocagéo eficiente de trabalho, pois forga
os salérios para um valor diferente do que
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seria 0 equilibrio de mercado. Isso pode ge-
rar desperdicio de recursos e desemprego,
gue prejudicara a capacidade de ajuste da
economia, 0 que arrefecerd o investimento e
provocara queda na taxa de crescimento
econbmico. Dessa maneira, vemos clara-
mente a dicotomia que envolve o tema.

Neste tOpico, apresentaremos as conclu-
sOes de varios estudos sobre os diversos
impactos de uma politica de salario mini-
mo. A fim de facilitar a exposi¢cdo do tema, a
andlise dos efeitos do aumento do minimo
esta dividida em: mercado de trabalho, dis-
tribuicdo de renda e pobreza, taxa de infla-
¢ao e equilibrio fiscal.

3.1. Mercadodetrabalho

No caso dos paises em desenvolvimen-
to, os resultados com relagdo ao impacto do
salario minimo no mercado de trabalho sdo
conflitantes. Pesquisas mostram que o sal&-
rio minimo afeta positivamente os outros
salarios, mas gera efeitos ambiguos sobre o
emprego e pobreza. 1sso significa que, en-
guanto aumentos no piso nacional tendem
a contribuir para uma reducdo de pobreza,
efeitos negativos sobre o nivel de emprego
também sdo observados.

A descricéo cléssica da literatura sobre
os efeitos da politica de salario minimo so-
bre o emprego segue, em linhas gerais, a pre-
visdo do modelo tedrico de mercado de tra-
balho competitivo. Ou seja, 0 aumento do
minimo faz com que a oferta de méo-de-obra
seja maior que a demanda por m&o-de-obra.
Tal descompasso gera desocupagéo.

Hé outras teorias, como a do emprega-
dor monopsonista, que fixa o nivel salaria
abaixo do produto marginal do trabalho.
Desse modo, quando é imposto um salério
minimo acima do determinado pelo empre-
gador, eleva-se 0 nivel de emprego.

Existe ainda a teoria dos salarios de efi-
ciéncia, em que os empregadores definirdo
os salérios dos seus empregados acima do
nivel de equilibrio do mercado com o intui-
to de incrementar a produtividade e mini-
mizar os custos da rotatividade de méo-de-

obra. Nesse contexto, 0 sal&rio minimo pode
resultar num aumento de emprego.

No caso do Brasil, artigos escritos por
Foguel, Ramos e Carneiro (2001) e Corseuil
e Carneiro (2001) mostram um impacto ne-
gativo do saldrio minimo sobre o emprego no
setor formal da economia, ocorrendo o con-
trério para os empregados do setor informal.

Assim, os perdedores de uma politica de
salario minimo sdo, basicamente, 0s que so-
frem o efeito do desemprego, incluindo ai
principalmente os trabalhadores jovens que
ficam sem oportunidade de conseguir qua-
lificagéo.

O efeito negativo do salario minimo so-
bre o emprego formal e o impacto positivo
sobre o emprego informal permitem inferir
um aumento de empregos sem carteira assi-
nada. Esse fato caracteriza o outro grupo
gue perde com uma politica de salario mini-
mo: os trabalhadores do setor ndo-protegi-
do, que tendem a ter seus ganhos reduzidos
em funcéo do afluxo de individuos que per-
deram seus empregos no setor protegido.

O gréfico 2 ilustra bem essas inferéncias,
pois, onde a relacdo entre o salario médio
(SMe) e o sdé&io minimo (SMin) é menor, a
informalidade € maior. Ou sgja, quanto mai-
or a importancia relativa do salario minimo
no mercado de trabalho, mais intenso é o
movimento de informalizacdo. No caso da
Tabela 2, pode-se constatar que, enquanto
nos cinco estados com maior razéo SMe/
SMin ainformalidade atinge, em média, 37%
dos trabalhadores, entre os cinco estados
com menor razdo SMe/SMin este ndmero
passa para 51%.

Essas diferencas entre os estados indi-
cam a necessidade de se discutir a regiona-
lizacdo do salario minimo, pois, dependen-
do do estado da federacdo, um aumento do
saldrio minimo pode acarretar ganhos para
0s trabalhadores que passam a perceber o
novo valor, mas pode também trazer reducdo
de bem-estar para um grupo de trabalhadores
devido a diminuicdo dos empregos com re-
muneragdo igual ou superior @ minimo ou
ao aumento da informalidade.
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Gréfico 2

Razéo SMelSMin vs. Informalidade
{por Estado - Setor Privado)

SMe/SMin

10

35% 40% 45% 0% 55% B0% B5% F0%

Informalidade (% dos s/ carteira mais conta-proprias)

Fonte: Ministério da Fazenda (2000), com base nos dados da PNAD-1998.

Tabela 2
Razdo entre o Saldrio Médio e o Salario Minimo e Informalidade
(Setor Privado por Estados)

Sme/Smin Informalidade

Sao Paulo 53 35,5%
Distrito Federal 51 35,3%
Rio de Janeiro 4.4 38,3%
Santa Catarina 38 35,8%
Parana 3,6 39,0%
Rio Grande do Sul 35 36,1%
Amazonas 34 51,4%
Acre 31 47,8%
Espirito Santo 3,0 41,8%
Roraima 30 64,2%
Minas Gerais 30 42,8%
Rondbnia 29 44,1%
Mato Grosso 29 48,%
Mato Grosso do Sul 2,9 40,6%
Goiads 2,8 51,3%
Amapa 2,7 45,9%
Paraiba 2,6 50,1%
Alagoas 25 49,5%
Sergipe 25 49,1%
Bahia 2,4 48,3%
Para 2,3 56,3%
Pernambuco 2,3 47,%
Ceara 2,2 49,5%
Maranhdo 2,2 55,9%
Tocantins 2,0 49,4%
Rio Grande do Norte 1,9 51,1%
Piaui 1,8 49,4%

Fonte: Ministério da Fazenda (2000), com base nos dados da PNAD-1998.
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Ainda sobre os setores formal e infor-
mal, cabe ressaltar que ha evidéncias (Cor-
seuil e Carneiro — 2001) do comportamen-
to ciclico do emprego associado ao cresci-
mento econdmico, ou seja, em periodos de
expansdo da atividade econdbmica, cresce
0 emprego formal e reduz-se 0 emprego
informal, com o oposto acontecendo em
periodos de recessdo. Assim, os efeitos
negativos do aumento do minimo no mer-
cado de trabalho podem ser reduzidos
caso estejamos num periodo de crescimen-
to econdmico.

Claro que existem também os beneficié-
rios de uma politica de sal&rio minimo: aque-
les cujo salério estava entre o valor antigo e
0 novo valor do minimo, desde que tenham
mantido seus empregos. Os grupos mais
fortemente afetados por esse acréscimo de
renda sao os beneficidrios da previdéncia
social, os assalariados pouco qualificados
do setor formal, os funcionarios publicos
municipais e os assalariados do setor infor-
mal, que seguem, em grande parte, o valor
fixado pelo governo. A tabela a seguir mostra
a importéncia do SM por tipo de ocupacéo.

Tabela 3
- ~ Rendimento  Rendimento

Posicdo na Ocupagéo 461 SM maior que 1 SM Total

Empregados com carteira 9,15% 90,85% 100,00%
Funcionério Publico (Estatutério e Militar) 8,15% 91,85% 100,00%
Empregados sem carteira 47,47% 52,53% 100,00%
Conta propria 30,51% 69,49% 100,00%
Empregador 3,46% 96,54% 100,00%
Outros 0,06% 99,94% 100,00%
Total 21,35% 78,65% 100,00%

Fonte: Ministério da Fazenda (2000), com base nos dados da PNAD-1998.

Outra consequéncia da elevacdo do sa-
lario minimo acontece sobre a distribuicéo
de salérios na sociedade. A elevacdo de ren-
da ndo ocorre somente para as pessoas que
atingiram 0 novo minimo, mas atinge tam-
bém faixas salariais superiores, principal-
mente nas regides metropolitanas. Explica-
se esse fenémeno pelo efeito numerdrio, ou
seja, apesar de ser proibido legalmente in-
dexar remuneracdes pelo salario minimo,
na prética, ha uma vinculagdo com o piso
nacional. Quando este € aumentado, parte
da distribuicéo de salarios também é majo-
rada. Pesquisa de Corseuil e Carneiro (2001)
demonstra que esse efeito acontece princi-
palmente nas remuneracdes de valor até
dois salarios minimos, sendo limitado o
impacto para salérios além desse montante.

3.2. Pobrezaedigtribuicdoderenda

Os efeitos do sal&rio minimo sobre a eco-
nomia em gera e sobre 0 mercado de traba-
Iho em particular séo diversos, podendo
causar aumentos ou reducdes na pobreza
conforme seus impactos sobre os rendimen-
tos dos trabalhadores sgjam superiores ou néo
a seus impactos sobre o nivel de emprego.

A questado central, entéo, sera aferir o
guanto uma palitica de salario minimo é bem
sucedida em reduzir a incidéncia da pobre-
za e em alterar a distribuicdo de renda em
favor dos mais pobres. No caso da renda, a
medida mais adequada ndo é o salario nem,
em particular, o sal&rio-minimo, mas sim a
renda familiar per capita, isto é, a renda da
familia dividida pelo nimero de familiares.
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Os impactos distributivos e de redugdo
de pobreza em conseqiiéncia de um aumen-
to do minimo estdo muito relacionados com
a formac&o da unidade familiar. Se for ele-
vado o numero de trabalhadores que rece-
bem o minimo e, a0 mesmo tempo, sdo mem-
bros de familias em que existem outras pes-
soas com salérios maiores, a eficacia distri-
butiva do aumento ser& reduzida. Os dados
brasileiros mostram que grande parte da
parcela inferior da distribuicao de salarios
€ formada por pessoas mais jovens, ou seja,
ndo sdo chefes de familia. Essas evidéncias
constituem uma limitagéo ao papel redistri-
butivo do SM. As tabelas abaixo demons-
tram essa situacéo.

Tabela 4
Proporcéo de ocupados que
recebem até um salario minimo por
posicdo no domicilio

Chefes de familia 11,7%
Cbnjuges 14,5%
Filhos 16,2%

Fonte: Ministério da Fazenda (2000), com base em
dados da PNAD-1998.

Tabela 5
Percentual dos trabalhadores que
recebem saldrio minimo por faixa etéria

Idade %

10-19 18,1
20-29 34,9
30-39 214
40-49 15,1
50-64 9,5
+65 1,0

Fonte: Foguel, M.N.; Ramos L.; Carneiro, F. (2001),
com base em dados da PNAD--1998.

Outro fator a ser considerado € o nime-
ro de trabalhadores que tem por remunera-
¢&o o valor do salério minimo. O efeito dis-
tributivo e de reducdo de pobreza pela ele-
vacdo do SM sera maior a medida que mais

pessoas sgjam beneficiadas, ou seja, a medi-
da que for maior o grau de cobertura do SM.
No entanto, as estatisticas demonstram que
0 salario minimo n&do € universal, ou sgja,
ainda existe um contingente razoavel de tra-
balhadores nédo protegidos pela legislacdo
e que ndo percebem o saldrio minimo. A bai-
xa cobertura, conforme a Tabela 6, € mais
problematica nas regides Nordeste e Norte.
Isso certamente também limita o papel re-
distributivo de uma politica de elevacdo de
salario minimo.

Tabela 6
Trabalhadores assalariados que
ganham até um salario minimo

x Milhares de
Regiao pessoas %
Centro-Oeste 131 5,4%
Nordeste 1.361 20,1%
Norte 150 9,9%
Sudeste 775 4, 7%
Sul 242 4,5%

Fonte: Ministério da Fazenda (2000), com base em
dados da PNAD-1998.

Essas consideragdes ndo significam di-
zer que aumentos do minimo ndo tendam a
reduzir a desigualdade e a pobreza. Ape-
nas que seu efeito é abrandado, particular-
mente quando se leva em conta também seu
impacto sobre o emprego.

Dessa forma, outras politicas redistribu-
tivas devem, necessariamente, ser contem-
pladas. Por exemplo, cabe destacar que in-
vestimentos em educacdo e saude, bem
como em infra-estrutura basica, melhoram
0 bem-estar da populagdo sem que se mani-
festem no poder de compra dos salarios.

3.3. Equilibriofiscal etaxadeinflagéo

Podemos citar efeitos diretos e indiretos
na inflagdo em decorréncia de um aumento
do saldrio minimo. Os efeitos indiretos ocor-
rem devido a uma demanda mais aquecida
pelo consumo das classes de renda mais
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baixa e pelo aumento de custos, em particu-
lar das pequenas empresas.

Ja o efeito direto é visto no incremento do
indice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo — (IPCA), devido a0 item empregado
doméstico que compGe o indice. Um aumen-
to do saldrio minimo reflete-se diretamente
na remuneracdo desses profissionais e essa
variagdo é automaticamente repassada para
0 IPCA. Lembre-se que esse indice é aferido
mensalmente pelo Ingtituto Brasileiro de Ge-
ografia e Estatistica— (IBGE) e é utilizado pelo
Banco Central para o acompanhamento dos
objetivos estabelecidos no sistema de metas
de inflagdo, adotado a partir de julho de 1999,
para o balizamento da politica monetaria.

Tema de suma importancia nesse con-
texto, tendo reflexo também na inflagdo € o

equilibrio fiscal. Como se sabe, 0 guste das
contas publicas é hoje pré-condicdo para a
retomada do crescimento da economia no
meédio e longo prazos num ambiente de es-
tabilidade monetéria. Nesse contexto, o im-
pacto fiscal do aumento do minimo tem re-
presentado a principal variavel a conside-
rar na conducao da politica do salario mi-
nimo no Brasil.

Aumentos no minimo refletem-se direta-
mente nos gastos da previdéncia e assistén-
cia social, no seguro-desemprego e paga-
mento do abono anual (cujos pisos equiva-
lem a um salario minimo), sendo também
relevante o impacto nas folhas-de-paga-
mento dos municipios e, em menor magni-
tude, dos estados, do Distrito Federal e da
Unido. Vejamos cada um desses impactos.

Tabela 7
Impactos do aumento do sal&rio minimo nos gastos em 2000
(R$ milhdes)
Seguro- Folhade Folhade Folhade Gastos do Gastos do
Saério Previ- Assis Desem- Paga= Pagamen- Pagamento Governo Governo
Minimo  déncia téncia pregoe mento tode de Federal Consolidado
(R9) Socia Socia Abono  Federa  Estados Municipios (Total) (Federd,
Sdarid Estadual e
Municipal)
145 772 84 216 27 20 60 1099 1179
150 1211 131 336 33 33 87 1711 1831
155 1656 178 456 38 47 127 2328 2501
160 2108 224 576 14 60 160 2952 3172
165 2567 271 696 51 67 180 3585 3832
170 3032 318 816 57 80 233 4223 4536
175 3504 365 936 63 0] 260 4868 5218
177 3695 383 984 67 100 287 5130 5517

Fonte: MPAS, MTE, SOF/MP, SRH/MP, IPEA (elaboragdo propria).

A tabela acima apresenta os impactos
fiscais do aumento do salario minimo para
diferentes valores de regjuste para o ano de
2000 (nesse ano, o valor fixado foi R$ 151,00).
Observa-se que, em média, para cada real
de aumento no valor do salério minimo, ocor-
re uma elevacdo da ordem de R$ 124 mi-
IhBes nos gastos do Governo Federal. Deste
total, quase 75% vém do impacto sobre a

previdéncia, seguido do advindo do aumen-
to dos gastos do programa de seguro-desem-
prego e do pagamento do abono anual e das
despesas vinculada aos beneficios assisten-
ciais.

A dta sensibilidade dos gastos previden-
ciarios em relacdo a aumentos do minimo
explica-se pelo fato de que aproximadamen-
te 67% dos beneficios previdenciarios equi-

70

Revista de Informagao Legislativa



valem ao salario minimo, 0 que correspon-
de a quase 36% do gasto total com beneficios.

E 6bvio que a elevaggo do salario mini-
mo também gera maior arrecadacdo de con-
tribuicBes sociais, na medida em que se tra-
duz em aumento das remuneracfes dos tra-
balhadores que ganham menos que o novo
valor. Ocorre que 0 aumento na receita é
muito inferior ao verificado na despesa da
previdéncia social.

Isso se da porque a distribuicdo de sal&
rios dos trabalhadores alocados no setor
formal da economia (que representam os
gue contribuem para a previdéncia) € muito
menos concentrada em torno de um salério
minimo do que o que ocorre no caso dos be-
neficios previdenciarios. Com efeito, Carnei-
ro, Foguel e Ramos (2001) estimam que o
efeito nas despesas decorrente do aumento
do minimo é 13 vezes superior ao aumento
das receitas.

Como resultado, tem-se, necessariamen-
te, expansdo do déficit da previdéncia soci-
al, cuja estimativa para 2002 é ficar em tor-
no de 16,6 bilhdes. Em 1994, quando o Pla-
no Rea foi implantado, a previdéncia regis-
trou um pequeno superavit de 0,2% do PIB.
Contudo; o aumento do poder de compra
do salario minimo verificado em 1995 trans-
formou o superdvit em déficit e deu inicio a
um periodo de crescente desequilibrio finan-
ceiro.

Entre maio de 1997 e marco de 2002, por
exemplo, enquanto a inflacdo (medida pelo
INPC) ficou em 32,87%, o regjuste concedi-
do ao salario minimo foi de 66,67%. Isso re-
presenta um ganho real da ordem de 25%2.
Conseqlientemente, quase 70% dos benefi-
cios previdenciarios tiveram equivalente
aumento real.

Simulag&o realizada por Carvalho (2002)
indica que, em caso de concesséo de aumen-
to real anua de 5% ao salario minimo — o
gue corresponderia a elevalo, em 2006, para
o0 equivalente hoje a R$ 242,00 —, o déficit da
previdéncia aumentaria em R$ 7,6 milhdes
(aprecos de julho de 2002). Isso representa
riamais de 2% do PIB, contra 1,4% em 2002.

Em suma, a vinculagdo do piso de bene-
ficios previdenciarios ao valor do salario
minimo redundou na expanséo vertiginosa
do déficit da previdéncia social, fazendo com
que tal déficit passasse a configurar o prin-
cipal elemento de pressdo negativa no re-
sultado primario do setor publico e a im-
pedir a necessaria queda da relagdo divi-
da publica/PIB. Como resultado, hoje, o
elemento-chave da politica de salario mi-
nimo no Brasil passou a ser o impacto de
aumentos do minimo no déficit previden-
ciario.

A andlise do impacto fiscal de aumentos
do minimo nas folhas de pagamento dos
entes federados mostra distinta realidade.
No caso do Governo Federal, o impacto €
minimo. Isso decorre do fato de que a maio-
ria dos servidores publicos federais percebe
remuneracBes muito acima desse valor. No
ambito dos servidores civis do Poder Exe-
cutivo (ativos e aposentados), por exemplo,
apenas 1% recebiam menos de R$ 545,50
(quase trés vezes o valor do salario mini-
mo), em junho de 2002, de acordo com da-
dos do Ministério do Planejamento. Com
efeito, Carneiro, Foguel e Ramos (2001) esti-
mam que apenas 0,2% dos servidores pu-
blicos federais percebem remuneracdes de
até um salario minimo

No caso dos servidores estaduais, salvo
poucas excegOes, também é reduzida a par-
cela de servidores que recebem até um sal&
rio minimo, conforme pode ser observado
na Tabela 8. Desse modo, o impacto do au-
mento do minimo nas folhas de pagamen-
tos estaduais, embora mais significativo do
gue o verificado para a esfera federal, tam-
bém néo é relevante.

Nos municipios, todavia, a situacéao é
distinta, na medida em que é expressivo o
percentual de trabalhadores que percebem
até um saldrio minimo de remuneracéo men-
sal. Mesmo considerando que a elevacao
nomina de gastos ndo seja tdo representati-
va, quando comparada com a expansdo das
demais despesas do Governo Federal (Ta-
bela 7), é fundamental atentar que, para os
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municipios pequenos e de regifes menos
desenvolvidas, esse impacto pode ser enor-
me em termos relativos. Entre as prefeituras
da Regido Nordeste, onde este problema

deve ser mais grave, 37% do total de servi-
dores publicos municipais recebem salarios
num valor menor ou igual a um salario mi-
nimo (Tabela 8).

Tabela 8
Parcela dos funcionarios publicos estaduais € municipais
gue ganham até um sal&rio minimo, por Estado da Federacdo (%)
Estadose Servidores Servidores
Distrito Federal Estaduais Municipais
Ceara 12,4 43,9
Maranhéo 04 434
Piaui 17,8 41,1
Rio Grande do Norte 14,5 40,6
Paraiba 8,7 40,6
Alagoas 04 40,0
Sergipe 18 381
Bahia 0,8 36,6
Tocantins 0,7 24,6
Pernambuco 0,7 23,4
Amazonas 13,2 19,7
Para 7,7 17,5
Acre 0,0 10,9
Goias 49 10,1
Rondbnia 0,0 9,4
Minas Gerais 04 50
Mato Grosso 05 45
Espirito Santo 0,1 44
Amapa 0,2 4.4
Mato Grosso do Sul 0,6 2,7
Roraima 0,1 1,7
Parana 1,0 1,7
Rio de Janeiro 16 1,2
Santa Catarina 0,2 0,7
Rio Grande do Sul 0,2 0,6
S&o Paulo 11 0,4
Distrito Federal 04 -

Fonte: MTE/RAIS-98 Prelimitar

4. Regionalizacéo do saléario minimo

Conforme visto, a politica de salario mi-
nimo no Brasil teve inicio com a estipulacéo
de distintos salarios minimos regionais, que,
vale acrescentar, eram fixados pelo Gover-
no Federal. Nos 44 anos em que vigorou a

regionalizacdo (1940-84), as diferencas en-
tre os valores maximo e minimo foram sig-
nificativas: 87% em média

A prética de fixacdo de valores regionais
decorreu do reconhecimento de diferencas
marcantes entre padr6es de consumo, pre-
¢0os ao consumidor e estruturas do mercado
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de trabalho entre as diversas regides do palis.
O sal&rio minimo razoavel para Sdo Paulo
ndo o € para Jodo Pessoa, por exemplo. Com
efeito, projecBes relacionadas as linhas de
pobreza regionais (baseadas na Pesquisa de
Orcamento Familiar — POF de 1987/88), vi-
gentes em setembro de 1997, demonstram tal
diferenciacdo (Tabela 9). De acordo com 0s

dados apresentados, o trabalhador da metro-
pole paulista necessitava receber pelo menos
mais 28% do salario minimo para ndo ser
considerado pobre. Ao mesmo tempo, aquele
situado na regido rural de Minas Gerais e
Espirito Santo bastava ganhar pelo menos o
equivalente a 34% do mesmo valor para estar
acima da linha de pobreza da regiéo.

Tabela 9
Linhas de pobreza por regides
setembro de 1997

Regifes e Extratos

Em Salérios Minimo

Norte
Belém 0,68
Urbano 0,59
Nordeste
Fortaleza 0,68
Recife 0,95
Salvador 0,88
Urbano 0,59
Rural 0,36
Minas Gerais e Espirito Santo
B. Horizonte 0,83
Urbano 0,56
Rural 0,33
RiodeJaneiro
Metrépole 1,00
Urbano 0,62
Rural 0,45
SoPaulo
Metrépole 1,27
Urbano 0,81
Rural 0,51
Sul
Curitiba 0,79
Porto Alegre 0,61
Urbano 0,53
Rural 0,35
Centro
Brasilia 1,13
Goiania 1,04
Urbano 0,79
Rural 0,46

Fonte: ROCHA (1999).
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Dados do DIEESE relativos a agosto de
2002 indicam razoavel diferenciacdo entre
os valores da cesta basica nas capitais bra-
sileiras, em especial entre as situadas no
Nordeste e as demais. A maior variagdo foi de
29% e correspondeu a diferenca entre os va-
lores registrados em Porto Alegre e Jodo Pes-
soa: R$ 139,14 e R$ 107,84, respectivamente.

Outro aspecto relevante nessa discusséo
refere-se as diferencas regionais no grau de
efetividade do salario minimo, mensurado
pela proporcéo de trabalhadores com salé-
rios iguais a0 minimo ou mdltiplos para to-

dos os segmentos do mercado de trabalho
(empregados com e sem carteira, servidores
publicos, conta-prépria e empregadores). A
Tabela 10 mostra tal diferenciacdo, ficando
evidentes as distintas realidades das regi-
Oes Sul e Sudeste, as mais ricas do pais, e
das regides Norte, Centro-Oeste e Nordeste.
Essa Ultima regido, em especial, € a que apre-
senta maior propor¢cdo de trabalhadores
ganhando até um salario minimo. Dessa
forma, representa a regiao onde a politica
de saldrio minimo tende a ser muito mais
efetiva.

Tabela 10
Proporcao de salérios idénticos ao minimo ou multiplos do minimo

Igual a um Multiplos do Abaixo de

Regides salario salario um salério
minimo minimo minimo
Sul 6,5% 11,6% 10,3%
Sudeste 7,1% 11,8% 7,2%
Norte e Centro-Oeste 11,3% 19,1% 11,6%
Nordeste 10,7% 13,7% 34,9%

Fonte: Neri, Marcelo (1999), baseado em dados da PNAD-96.

Ademais, analise mais desagregada [fei-
ta por Camargo, Gonzaga e Neri (1999)]
aponta a importancia de “efeitos informais”
do minimo nas regies Norte e Centro-Oes-
te (pessoas sem carteira de trabalho receben-
do um minimo e pessoas do setor formal re-
cebendo multiplos inteiros do minimo) e a
predominancia de efeitos tradicionais do
minimo (individuos do setor formal receben-
do um saldrio minimo) na regido Nordeste.

Embora tais nimeros apontem a coerén-
cia na adogdo de valores regionais distintos
para o salario minimo, efeitos indesejados
ocorreram quando essa foi a prética imple-
mentada, o que conduziu a mudanca de
politica. Dentre tais problemas, 0 mais sig-
nificativo foram os movimentos migratérios
em direcdo as regides com sa&rios mais ee-
vados.

Contudo é importante observar que a
diferenciacdo regional dos salarios era,

como ja apontado, bastante elevada. Além
disso, as informacdes sobre 0 mercado de
trabalho em cada regido eram minimas. As-
sim, os trabalhadores residentes longe dos
grandes centros consideravam, na deciséo
de migrar rumo ao Sudeste, apenas a dife-
renca do valor do salario minimo.

Hoje, a realidade é completamente dis-
tinta. DispBe-se de informagfes acerca do
nivel de desemprego nas diferentes regides.
Desse modo, se em S&o Paulo, por exemplo,
fosse verificado um salério minimo mais ele-
vado, concomitantemente a uma também
maior taxa de desemprego, muito dificilmen-
te seria observado fluxo migratério similar
ao que antes se verificaria.

Passados 17 anos da unificagdo nacio-
nal do salario minimo, as restri¢cdes eviden-
ciadas comprovaram-se maiores do que as
vigentes na estratégia anterior. Dentre es-
sas, a mais importante passou a ser a limi-
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tacdo a conducdo de uma estratégia de au-
mento real do minimo imposta pelo forte
impacto nos gastos da previdéncia social.

Em vista dessa situacéo, foi promulga-
da a Lei Complementar r? 103, de 14 de ju-
Iho de 2000, que autorizou os estados e 0
Distrito Federal a instituirem o piso salarial
aque serefere o inciso V do art. 72 da Cons-
tituicdo Federal — piso salarial proporcio-
nal a extensdo e a complexidade do traba-
Ilho — por aplicacdo do disposto no parégra-
fo Unico do seu art. 22. Ou sgja, foi delegada
competéncia aos estados para fixar pisos
salariais regionais.

A intencdo da medida foi que cada esta-
do passasse a determinar seus proprios pi-
sos salariais, situacdo diferente da anterior
a 1984, quando isso era funcdo do Governo
Federal. Ademais, continuou a viger o sal&
rio minimo nacionalmente unificado, dis-
posto no inciso IV do art. R da Constitui-
¢80. Ocorre que agora cada estado tem a com-
peténcia para determinar pisos superiores
ao valor fixado para o salé&rio minimo naci-
onal, que, em vista da restri¢do fiscal, tende
a continuar deprimido.

Isso representa algo proximo da regio-
nalizacdo do saldrio minimo, nos moldes
do modelo norte-americano, onde o Gover-
no Central fixa 0 minimo nacional, e os es-
tados tém competéncia para estabelecer va-
lores superiores no &mbito de suas regides.

Com essa nova medida, transferiu-se da
Unido para os estados grande parcela da
pressdo politica por maiores ganhos reais
para 0 minimo, instituindo-se uma agenda
positiva para as futuras discussdes sobre a
matéria. 1sso, porque foi aberto um caminho
para conciliar a necessidade de controle do
déficit da previdéncia social com a obser-
vancia de pisos salariais maiores que o
salario minimo nacional nos estados mais
ricos e com maiores indices de produtivi-
dade.

Trés estados estabeleceram, até o momen-
to, pisos regionais — Bahia, Rio de Janeiro e
Rio Grande do Sul — embora tenham surgi-
do questBes legais sobre a matéria.

A Bahia fixou um piso Unico de R$
180,00, quando o salario minimo nacional
correspondia a R$ 151,00. Mas o fez de for-
ma incorreta. Em primeiro lugar, promul-
gou alei em abril de 2000, ou sgja, antes da
delegacdo constitucional conferida pela Lei
Complementar r? 103. Em segundo, estabe-
leceu um salario minimo regional, ao invés
de pisos salariais especificos, proporcionais
a extensdo e complexidade do trabalho de
cada categoria profissional. Assim, con-
trariou o dispositivo constitucional que
estabelece salario minimo nacional mente
unificado. A questdo encontra-se sub ju-
dice, e o valor fixado ndo chegou a ser
cumprido.

No Rio de Janeiro, questdo similar ocor-
reu, em novembro de 2000: fixacdo de um
piso salarial Unico para o estado, equiva-
lente a R$ 220,00. Resultado: a lei foi julga-
da inconstitucional. No més seguinte, outra
lei foi promulgada. Dessa vez, sem os vicios
de inconstitucionalidade verificados na
anterior. Foram fixados trés pisos distintos
para diferentes categorias profissionais
(R$220,00, R$ 223,00 e R$ 226,00), agrega-
das de acordo com extensdo e complexida-
de laborais semelhantes . Desde dezembro
de 2002, mais um piso foi incluido, passan-
do os valores a corresponder a R$ 240,00,
R$ 260,00, R$ 270,00 e R$ 280,00 (Lei r?
3.726, de 13 de dezembro de 2001).

No Rio Grande do Sul, onde a questédo
foi corretamente encaminhada desde o ini-
cio, foi estabelecido, em 2001, quatro dife-
rentes pisos salariais regionais no estado,
todos superiores ao saldrio minimo nacional
entdo vigente e que variavam de R$ 230,00 a
R$ 250,00. Tais valores foram corrigidos a
partir de 12 de maio de 2002, passando a
corresponder a R$ 260,00, R$ 266,00, R$
272,00 e R$ 283,00 (Lei r? 11.787, de 12 de
maio de 2002).

Ressalte-se que ainda tramitam acdes
diretas de inconstitucionalidade no Supre-
mo Tribuna Federal (STF) contra as leis ca-
rioca e gaucha. Contudo ndo parece haver
vicio de inconstitucionalidade em tais di-
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plomas legais, na medida em que ambos
estabelecem pisos salariais distintos para
diferentes categorias profissionais, agrega-
das de acordo com a extens@o e complexi-
dade do trabalho de cada uma. Isso &, ndo
fixam, explicitamente, valor Unico e genera-
lizado, passivel de configurar salério mini-
mo regional.

N&o obstante, cabe reconhecer que, em-
bora ndo o fixem, legalmente, o resultado
concreto é que o fazem por intermédio do
estabelecimento de valores de pisos salari-

Efeitos Positivos

Rendimentos do Trabalho:
- Formais
- Informais

™~

Transferéncias Publicas:
- Previdéncia Social

- Estado de bem estar

- Funcionalismo

g

Fonte: Conjuntura Econémica, abril/2000

Relevancia especial recai sobre a vincu-
lagdo do salario minimo ao piso dos benefi-
cios sociais, em especial daqueles vincula-
dos a previdéncia socia. Isso conduziu a uma
expressiva dicotomia entre dois importantes
objetivos de politica econdmica: reducéo da
pobreza versus controle do déficit fiscal.

Por um lado, a estratégia de conferir gan-
hos reais ao poder de compra do salério
minimo, com o objetivo de melhorar a distri-
buicdo de renda e reduzir a pobreza, impli-
ca aumento de déficit pablico. Tal aumento,
por sua vez, pode redundar no descontrole
das contas fiscais, comprometendo a capa-
cidade do pais de gerir satisfatoriamente sua
economia, o que pode conduzir o Brasil a
uma perigosa rota em direcdo a recessao
econdmica, volta da espiral inflacionaria e,
conseglientemente, aumento da pobreza.

Salario
Minimo

ais que divergem pouquissimo entre si (di-
ferenca de apenas R$ 6,00, por exemplo).

5. Considerac0es finais

O presente estudo objetivou agregar idéi-
as e apresentar um panorama sobre este
polémico tema, que é o salario-minimo.

Vimos que existem efeitos benéficos e
prejudiciais inerentes a majoracdo do piso
nacional. O diagrama abaixo consolida de
forma sintética esses efeitos, dividindo-os
em positivos e negativos

Efeitos Negativos

Ocupagdao:
- Desemprego
- Informalidade

N

Déficit publico e inflagao

Por outro lado, a estratégia de apenas
preservar o valor real do minimo, tal qual
exigido no inciso IV do art. 2 da Constitui-
¢do, com vistas a ndo prejudicar o controle
das financas publicas, implica prescindir
de uma politica ativa de salario minimo
como instrumento de redistribui¢do de ren-
da e reducdo da pobreza.

Como sair do impasse sem prejudicar 0s
aposentados e pensionistas e os trabalha-
dores ativos que percebem menores remu-
neragdes? Essa ndo é uma questdo facil de
ser respondida, principalmente porque tem
consequéncias enormes para a maioria da
populacdo brasileira, e, por conseguinte,
forte apelo popular e politico. O simples
rompimento da vinculagdo entre salério
minimo e previdéncia social seria politica-
mente dificil de ser aprovado, em vista de sua
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conotacdo “anti-social” de ir contra os inte-
resses de milhGes de idosos e pensionistas.

N&o obstante, cabe considerar a inade-
guacdo técnica de tal posicionamento. Na
verdade, a critica situagdo das contas previ-
denciarias — onde as despesas com benefi-
cios transformou-se no principal elemento
dos gastos primarios do Governo Federal —
impossibilita a concessdo de aumentos re-
ais relevantes para o salario minimo. Dessa
forma, o argumento politico de que a des-
vinculag8o restringiria 0 aumento real das
aposentadorias e pensdes ndo € valido. Nes-
Se caso, 0 que esta em jogo nao € a possibili-
dade de conceder aumentos reais para tais
beneficios, mas sim de implementar uma
politica redistributiva ativa em favor daque-
les que estdo trabalhando.

Ha que se considerar também que a pre-
vidéncia representa uma espécie de seguro
socia de caréter contributivo. Ou sgja, a ren-
da do beneficio deve ser proporcional ao
aporte de contribuicfes recolhidas pelo se-
gurado. Assim, a concessdo de aumento real
para os beneficios sO poderia ocorrer se pre-
cedida pela elevagdo real de suas contribui-
¢Oes pretéritas. Como isso ndo ocorre, fica
evidente a incorrecdo técnica da atual siste-
maética.

De qualquer forma, a concessdo de auto-
rizacdo para que os estados e o Distrito Fe-
deral passem a instituir pisos salariais re-
gionais superiores ao valor do salario mini-
mo nacional representa medida que visa a
amenizar a dicotomia em questdo, sem rom-
per com o vinculo entre minimo e beneficios
previdenciarios. Contudo, ao invés de mo-
dificar a Constituicdo Federal e introduzir a
nocéo de salario minimo regional, optou-se
por instituir tal conceito por via transversa
pisos salariais proporcionais a extensdo e
complexidade do trabalho. 1sso tem susci-
tado questionamentos juridicos que talvez
estejam atuando de forma a inibir muitos
governos estaduais dea fazer uso da menci-
onada autorizacdo (afinal, apenas trés esta-
dos fizeram uso da prerrogativa até o mo-
mento).

Seja como for, cabe reconhecer que salé&
rios minimos regionais, além de conferirem
maior eficiéncia a politica de salario mini-
mo, representam meio apropriado de conci-
liar o controle do déficit da previdéncia so-
cial — por intermédio da contencéo de au-
mentos reais expressivos para o salario mi-
nimo nacional — com a melhoria da renda
dos trabalhadores situados na base da pi-
rémide salarial brasileira — por meio da fi-
xacdo de salarios minimos regionais mais
€elevados que o0 minimo nacional.

Outra idéia, apresentada por Giambiagi
e Neri (2000), é a criagdo do Salario Minimo
dos Trabalhadores da Ativa —(SMA) e ma-
nutencdo da indexagdo dos beneficios previ-
denciarios. Mais uma vez, ndo se procura
desvincular o menor valor das penstes e
aposentadorias do valor do salario minimo,
tendo em vista a enorme dificuldade politi-
ca de implementar tal estratégia. A propos-
ta é instituir um novo minimo para os traba
Ihadores em atividade, cujo valor seria su-
perior a0 do sal&rio minimo. Com isso, per-
mitir-se-ia manter o valor real dos benefi-
cios previdenciarios e de outros atrelados
ao salario minimo, permitindo, ao mesmo
tempo, que os trabalhadores em atividade
passassem a ter direito a um piso salarial
mais elevado.

Notas

1 O DIEESE toma por base as defini¢es do
Decreto-Lei n? 399, de 30.04.38, Unica legislagao
que dispde a respeito das necessidades de alimen-
tac8o de um trabalhador no Brasil. Assim, verifica-
se a desatualizagdo de cesta basica considerada.

2 Vale mencionar que limitacGes fiscais tém im-
pedido que os reajustes do salario minimo e dos
demais beneficios previdenciarios sgjam iguais, sen-
do estes Ultimos inferiores aos primeiros. Caso fos-
sem idénticos, o déficit da previdéncia para 2002
passaria de R$ 16,6 bilhdes para R$ 28,5 bilhdes
(aumento de 72%), de acordo com projecéo do
MPAS.

3 A autorizagdo para instituicdo de piso salari-
al ndo se aplica a remuneracéo dos empregados
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gue tenham piso definido em lei federal, convencéo
ou acordo coletivo de trabalho e dos servidores
publicos municipais, além de ser vedada no segun-
do semestre do ano em que se verificar eleicéo para
0s cargos de governador e deputados estaduais.
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1. Introducéo

A reforma tributaria converteu-se em
um dos mais badalados temas de reforma
politica e econdbmica no Brasil nos Ultimos
anos. Seu prestigio na agenda ascendeu a
ponto de tornar-se uma panacéia e de rece-
ber o apoio entusiastico — pelo menos em
principio — dos mais diversos grupos da
sociedade, para depois se desgastar em
uma longa e estéril discussdo de objetivos
e instrumentos e acabar caindo, como reza
0 costume no pais, no limbo das agendas
esgotadas por decurso de prazo, e ndo por
objetivos atingidos.

Certo é que a reforma tributaria tem — ou
deveria ter — um papel de destaque entre as
reformas do Estado que vém sendo realiza-
das nos Ultimos dez anos. Nao é tarefa me-
nor na profunda reorganizacéo do Estado,
gue, durante a década de 1980, perdeu a
funcionalidade e deixou de atender as ex-
pectativas da sociedade.
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Por outro lado, talvez o “fracasso” da
reforma tributaria no pais deva-se, em gran-
de parte, ao excesso de esperancas de que
essa mesma reforma se tornou depositéria.
O consenso que se estabeleceu a respeito da
necessidade imperiosa de uma reforma tri-
butéria era, em grande medida, um falso
consenso. Embora todos concordassem que
se deveria fazer uma reforma tributéria, as
razbes pelas quais cada grupo a defendia
criava, na prética, um impasse. Esse impas-
se, jamais superado, criou a ilusdo de que a
auséncia da reforma tributéria se devia ao
imobilismo do governo federal, e néo aos
interesses opostos e excludentes represen-
tados pelas variadas propostas de refor-
ma.

Todo processo de reforma tributaria é
inerentemente conflituoso. O que se deve
avaliar é se, no caso brasileiro, esse proces-
so ndo tem sido excessivamente conflituo-
so, seja devido a falta de amadurecimento
negocial dos participantes — que insistem
em demandas totalmente incompativeis en-
tre s —, sgja devido a uma estratégia equivo-
cada dos proponentes.

Desde logo, podemos identificar uma
inconsisténcia basica: o Estado evoca a ne-
cessidade do ajuste fiscal e desegja elevar a
arrecadacéo, enquanto que o setor privado
denuncia seu aumento de custos e sua per-
da de competitividade e reclama a reducdo
de sua contribuicéo.

E justamente por isso que ndo podemos
desprezar a dimensdo politica da reforma.
Se a reforma tributéria for o vetor resultante
de uma infinidade de disputas pelos recur-
sos publicos, e ndo de um “consenso pensa-
do” a respeito do pais que desejamos cons-
truir, os resultados, muito provavelmente,
seréo piores do que a situacdo atual, e o sis-
tema tributério, mais remendado e mais ins-
tavel do que € hoje. E evidente que o regime
tributario ndo pode responder a convenién-
cias de ocasido e a interesses temporaria-
mente encastelados no poder, sob pena de
privilegiar regras adotadas ad hoc e conde-
nadas a uma vida curta.

No entanto, os mais variados grupos de
interesses no Brasil tém, via de regra, busca-
do inscrever eventuais vitOrias em seus con-
flitos momentaneos na proépria Constitui-
¢do, de forma a cristalizar e eternizar suas
conquistas. O capitulo tributario da Consti-
tuicdo Federal ndo é excecdo. Onde se espe-
rariam apenas as grandes diretrizes do sis-
tema tributario, encontramos um grau de
detalhamento que excede o razoavel e que
acaba servindo como um impedimento a
gjustes que evitem a obsolescéncia do proé-
prio texto.

O presente artigo adota a seguinte estra-
tégia de exposicdo: apds esta introducao,
exploram-se as idéias acerca de um sistema
tributario ideal e os objetivos da reforma tri-
butéria no Brasil; na terceira parte, exami-
namos alguns projetos de reforma tributa-
ria de maior destague nos Ultimos anos, tra-
cando um breve historico; a quarta parte
extrai algumas licdes da experiéncia brasi-
leira recente; a conclusdo traz a sugestdo de
alguns caminhos a seguir.

2. Problemas percebidos do regime
atual e objetivos da reforma tributaria

2.1 Asvirtudestributarias

As caracteristicas desgjaveis em um sis-
tema tributéario sdo discutidas desde os pri-
mordios da Ciéncia Econdmica. Por razdes
de conveniéncia de exposi¢éo, dividimos
essas caracteristicas em trés grupos: no pri-
meiro, incluimos aquelas concernentes a
salide financeira do Estado; no segundo, as
propriedades desegjaveis da intervencéo tri-
butéria no setor produtivo; no ultimo, as vir-
tudes dos tributos como instrumentos de
politica econémica.

2.1.1Ostributoseoequilibrio
financeiro do Estado

A preocupagdo com a saude financeira
do Estado nada mais é do que o reconheci-
mento da necessidade de adequacgdo da re-
ceita tributéria aos desembolsos associados

80

Revista de Informagao Legislativa



as atribuicdes de cada esfera de governo.
Justamente por isso, a discussdo de reforma
tributaria deveria sempre iniciar-se com uma
discusséo das tarefas que sdo atribuidas ao
setor publico em geral e a cada um de seus
entes em particular?.

Embora parega um assunto de interesse
meramente contébil, o fato é que a definicdo
das atribuicdes do setor publico e do fluxo
de renda que este precisara drenar da eco-
nomia e distribuir entre suas esferas néo
esta, de forma alguma, livre de conflitos.

Um primeiro conflito surge entre o setor
publico e o setor privado, envolvendo o
montante a ser arrecadado e a distribuicdo
da carga fiscal entre os varios agentes pri-
vados — cidaddos, empresas e organizagdes.
Outro conflito emerge na distribuicdo dos
recursos arrecadados entre as varias esfe-
ras de governo (federal, estadual e munici-
pal). Mais um ainda brota na disputa entre
regides (ou entre os estados da federacéo,
ou ainda entre municipios de um mesmo
estado). Convém lembrar que, no caso bra-
sileiro, essa disputa no seio do setor publi-
co acabou por se tornar um dos principais
obstéculos a reforma 2.

Para que o equilibrio financeiro do setor
publico seja obtido, € necessario ndo somente
gue a carga tributaria seja suficiente para
cada esfera de governo, mas também que
exista flexibilidade tributaria para permitir
0 gerenciamento de mudangas — para cima
ou para baixo — no montante dos gastos de
cada esfera de governo. As dificuldades fis-
cais por gue a Unido tem passado denunci-
am de forma bastante eloqlente essa falha
do sistema tributario. Infelizmente, esse que-
sito — fundamental para o sucesso da refor-
ma tributéria — nem sempre é contemplado
nas propostas apresentadas 3.

2.1.2 Ostributosea neutralidade econdmica

A interferéncia que o sistema tributario
necessariamente exerce sobre o setor produ-
tivo é outra preocupacgao legitima ao refor-
ma-lo. Nesse campo, existe uma tradicéo a
ser respeitada quanto a “boa técnica de tri-

butacéo”. Certos impostos sé&o mais preju-
diciais do que outros e devem ser evitados.

Um caso tipico de imposto que compro-
mete a eficiéncia do setor privado sdo os
impostos cumulativos — ou impostos com
incidéncia em cascata. Ao incidir sobre si
mesmo a cada nova etapa de producdo, o
imposto induz as empresas a verticalizacao,
mesmo quando essa verticalizagdo nada
soma — ou até subtrai — a sua produtividade
fisica. Outro maleficio do imposto em cas-
cata é que, dado um patamar de arrecada-
¢do, ele tende a tornar relativamente mais
atraente a exportacdo de produtos primari-
0s e semimanufaturados (tipicamente de
baixo valor agregado) do que a de produtos
manufaturados.

Outra caracteristica tecnicamente consa-
grada é a do baixo custo de arrecadacédo e
fiscalizagdo. Em grande parte, essa caracte-
ristica € obtida com um sistema tributério
simples e desburocratizado — muito distan-
te, portanto, do sistema tributario brasileiro
atual. Impostos de recolhimento automati-
co também sfo, pela mesma razdo, mais ba
ratos e eficientes do que impostos declarato-
rios. Além de implicarem menor custo de fis-
calizacdo, impostos simples e ndo-declarato-
rios tém a vantagem de prevenir a concorrén-
cia desleal que nasce da sonegagdo de im-
postos. A simplicidade — especiamente aque-
la resultante da utilizacdo de um pequeno
nimero de aliquotas — gera ainda uma dese-
javel transparéncia para os contribuintes.

Finalmente, espera-se que o sistema tri-
butéario apresente estabilidade ao longo dos
anos. Investimentos em capital fixo podem
perder valor abruptamente, se ocorrer mu-
danca nas aliquotas cobradas. Conhecen-
do essa vulnerabilidade, o investidor torna-
Se mais receoso e arisco na presenca de um
sistema tributario instavel, o que prejudica
a capacidade de crescimento da economia.

2.1.3 Tributos como instrumentos
depoliticaeconémica
O sistema tributério ndo serve apenas
para prover fundos ao setor publico. Atra-
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vés dele, o Estado tem a sua disposicdo um
instrumento a mais para atingir outros ob-
jetivos de politica econébmica. Em geral, es-
ses outros objetivos podem ser divididos em
aumentar a homogeneidade na distribuicdo
da renda nacional e em acelerar seu cresci-
mento. Quando o sistema tributario é usado
com essas finalidades, fala-se de uma “po-
litica tributéria’ 4.

A distribuic8o da renda nacional efetu-
ada pela operacdo dos mecanismos de mer-
cado esta sempre sujeita a criticas. No Bra-
sil, formou-se quase um consenso de que a
distribuicdo é “injusta’ e deve ser “corrigi-
da’ através da acdo do Estado. Ao tributar
0s estratos mais elevados com um percentu-
a maior da renda, estabelece-se 0 que os te-
oricos da politica tributéaria chamam de
“equidade vertical”, isto € uma contribui-
¢do proporcionalmente maior dos mais ri-
cos para a provisdo dos bens publicos.

Em meados do século XX, a aceleracéo
do crescimento econdmico tornou-se um
objetivo universalmente aceito de politica
econdmica. Sistemas tributérios que premi-
am a poupanga e punem O Consumo geram
externalidades para o crescimento e, ao lon-
go dos anos, também para a distribuicéo de
renda.

E interessante notar que, por meritorios
gue parecam ser esses dois objetivos, a poli-
tica tributéria enfrentar4 sempre um dilema
quanto a qual deles privilegiar, em detrimen-
to do outro. Desafortunadamente, 0os meca-
nismos cléassicos que premiam o poupador
sd0 considerados, por muitos analistas, de-
masi adamente regressivos, € a estratégia de
favorecer o crescimento econémico — afetan-
do a distribuicdo de renda somente apés
longos periodos — oferece resultados lentos
demais no que diz respeito a eqlidade.

2.2 Problemasda situacdo atual e
objetivosdareformatributaria

Tomando como ponto de partida as vir-
tudes tributarias mencionadas na secao
anterior, como se pode avaliar o atual siste-
ma tributario brasileiro?

Do ponto de vista do equilibrio das con-
tas publicas, sdo notdrios os entraves cria-
dos pelo sistema. Por forga de dispositivos
constitucionais, a receita tributaria federal
€ repartida de forma complexa e predeter-
minada com os Estados e Municipios, as-
sim como a receita dos Estados também pela
mesma razéo, com os Municipios.

A rigidez da reparticdo obstrui a admi-
nistracdo da receita tributaria, pois obriga
uma esfera do setor publico que precisa
ampliar suas receitas a repartir essa ampli-
acdo com outras esferas, que talvez néo ne-
cessitem dela. Dessa imposic¢do, resultam
dois resultados possiveis. A carga tributa-
ria pode aumentar mais do que seria neces-
sario, prejudicando o contribuinte; ou pode
permanecer como esta, impedindo o equili-
brio financeiro do setor piblico. No Brasil,
a descentralizac8o do gasto promovida pela
Constituicdo Federal promulgada em 1988
foi mais do que proporcional a descentrali-
zacdo de atribuigdes, criando um desequili-
brio fiscal crénico na esfera da Unido que a
rigidez da reparticéo de receitas transfor-
mou em um verdadeiro drama.

A solugdo provisoria encontrada — que
se pretendia que durasse até a reforma tri-
butéria — foi criar novas contribuic6es soci-
ais, que se sobrepuseram a estrutura vigen-
te sem qualquer cuidado com a boa técnica
tributaria. A Cofins e a CPMF sdo contribui-
¢bes cumulativas e, portanto, distorcivas. A
bem da verdade, ndo é da natureza das con-
tribuicBes sociais que o sejam. Elas apenas
servem para carrear recursos para a seguri-
dade social, sem efetuar a reparticdo com
Estados e Municipios.

Em suma, a receita tributéria federal
mostrou-se insuficiente para as atribuicdes
da Uni&o, problema que se agugou com a
obrigatoriedade de reparticdo de parte sig-
nificativa das receitas e com a vinculagéo de
quase todo o restante, forcando a Unido a re-
alizar verdadeira gindstica orcamentaria.

Um sintoma da degeneracdo do sistema
tributério a partir da criagdo, em 1966, do
imposto sobre operacdes relativas a circula-
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¢do de mercadorias (ICM), é o conflito gene-
ralizado que se instaurou entre os Estados
brasileiros e que se convencionou chamar
de guerra fiscal. Para enfrentar esse proble-
ma, ha vérias sugestbes. Uma € a centrali-
zacdo do IVA, existente em varios paises,
mas que, no Brasil, resultaria na perda qua-
se total da autonomia tributéria dos Esta-
dos, sacrificando um item importante de fle-
xibilidade orcamentéria. Outra é a mudan-
¢a do critério de tributacdo na origem para o
critério de tributacdo no destino. Nesse caso,
a principal dificuldade é de ordem técnica e
envolve tanto a fiscalizagdo quanto uma pos-
sivel necessidade de compensacdo mutua de
créditos entre contribuintes, Unido e Estados.
Quanto as distor¢cBes provocadas pelo
sistema tributario vigente, muito pode ser
dito, e pouco o serd em tom laudatério. O
sistema esta longe de apresentar neutrali-
dade quanto aos pregos de produtos e servi-
¢os. Alguns sdo mais onerados do que ou-
tros, devido a existéncia de aliquotas dife-
renciadas no ICMS e no IPI e de contribui-
¢bes sociais cumulativas. No entanto, a im-
portancia préatica dessa cumulatividade
esta sujeita a controvérsia. Um contra-argu-
mento é que os bens de luxo tendem a apre-
sentar cadeia de producdo mais longa e, por
iSSO mesmo, mais onerada, o0 que teria, se-
gundo os defensores da progressividade, um
efeito redistributivo “na diregdo correta”.
Outro argumento € o de que a pior distorcdo €
aquela causada pela sonegagdo, e as contri-
buicOes sociais tém como caracteristica a sm-
plicidade e a facilidade de fiscalizagdo — mo-
nitorar faturamento é mais simples do que
monitorar valor agregado. E o amplo apoio
angariado pelo Sistema Integrado de Paga-
mentos de Impostos e Contribui¢des das Mi-
croempresas e das Empresas de Pequeno Porte
(SIMPLES), que é cumulativo, é prova de que
a cumulatividade pode ndo ser tdo grave
guanto outros defeitos do sistema tributario.
Do ponto de vista da eficiéncia do meca-
nismo de arrecadac&o, os resultados ndo séo
melhores. O custo da méaquina de arrecada-
¢do é significativo e, mesmo assim, ndo se

consegue combater efetivamente a sonega-
¢d0. A CPMF criou novos instrumentos de
controle, mas sua utilizacdo encontra o li-
mite da preservacdo da privacidade do ci-
daddo. Certamente a desburocratizacéo e a
simplificacdo dos procedimentos tributérios
representaria um ganho expressivo para o
Estado e para o setor privado, bem como a
ampliacéo da base tributavel.

Certamente um dos pontos mais fracos
do sistema tributério vigente € a justica tri-
butaria.

No Brasil, € muito disseminada a opi-
nido de que “o mercado é bom produtor de
bens, porém mau distribuidor de renda”.
Essa afirmacdo é controversa, mesmo por-
gue nunca se conseguiu estabelecer um cri-
tério universalmente aceitével de justica dis-
tributiva. Também é contestével que o Esta-
do possa fazer melhor, nesse campo, do que
faz o setor privado.

Em resposta a isso, o sistema tributério
armou-se de ferramentas para intervir na
distribuico da renda. A primeira, e mais
conhecida, é a progressividade do imposto
de renda. Outra é a concessdo de vantagens
tributarias a pequenas e microempresas,
introduzida pelo SIMPLES. Uma terceira
ferramenta, ja parcialmente em vigéncia, € a
reducdo ou eliminacdo de impostos inciden-
tes sobre 0s bens de consumo essenciais,
inclusive energia elétrica.

No entanto, é na sonegacéo que o atual
sistema se torna efetivamente injusto. Um
dos principios basicos da boa tributacéo é a
eguidade horizontal, que consiste em tratar
igualmente cidad@os na mesma faixa de ren-
dimentos. No Brasil, ndo apenas uma pes-
soa pode estar contribuindo menos do que
outra situada na mesma faixa de renda,
como pessoas de estratos mais altos podem
estar pagando menos do que pessoas em
estratos mais baixos. Contribui muito para
isso o recolhimento na fonte do imposto de
renda dos assalariados, realizado indepen-
dentemente de declaracéo, enquanto que o
imposto de renda de auténomos e de profis-
sionais liberais tem caréter declaratério.
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3. O processo de reforma
tributaria na década de 1990

3.1 AreformatributarianosanosFHC

Seria uma injustica afirmar que ndo hou-
ve uma reforma tributéria durante a década
de 1990. Em primeiro lugar, porque a elimi-
nacéo do imposto inflacionario constitui,
por si s8, uma mudanca fiscal fundamen-
tal; em segundo, porque houve tantas e to
significativas medidas no nivel infraconsti-
tucional, que o sistema tributario brasileiro,
hoje, ndo é mais do que uma variante do
idealizado durante a reforma de 1966.

A literatura econbémica classifica a emis-
sdo inflacionéria de dinheiro como um im-
posto incidente sobre a posse de riqueza sob
a forma de moeda. Como todo imposto, a
inflag8o tem seus méritos e seus defeitos.
Entre os méritos, pode-se mencionar a im-
possibilidade de sonegacéo e o custo nulo
de recolhimento. Do lado negativo, a infla-
¢A0 € um imposto regressivo e gera um cus-
to alto de administracdo financeira, distor-
cendo a alocacéo de recursos econdmicos.
Talvez mais grave do que isso, 0 imposto
inflaciondrio ndo obedece, via de regra, a
normas e limites legais, operando, muitas
vezes, como vavula de gjuste fiscal.

No entanto, o combate ao imposto infla-
cionario que marcou a década de 1990 im-
plicou uma combinag@o de aumento de ou-
tros impostos e reducdo de gastos, sem o que
0 equilibrio das contas publicas seria ina-
tingivel. Isso foi feito, mesmo sem uma re-
forma geral do sistema tributario, mediante
a adicdo de novos tributos — como a CPMF e
a Cofins.

Em suma, algumas iniciativas ocorreram,
menos espetaculares do que o esperado, mas
gue, em conjunto, mudaram bastante o qua-
dro tributério no Pais. Nem todas as modifi-
cacbes foram boas, caso das contribuicfes
sociais, cumulativas e ineficientes, mas o fato
€ que conformaram um novo ambiente.

No lado positivo, podemos citar o aper-
feicoamento da legislacdo do imposto de
renda, que se adequou aos padrfes interna-

cionais e contribuiu para a reducéo da sone-
gacd0 e do uso de paraisos fiscais. Houve tam-
bém um esforco de smplificacdo em favor das
pequenas e microempresas, com a criagdo do
SIMPLES, e das pessoas fisicas, com declara
¢do simplificada de gjuste anual do IRPF.
No entanto, se temos em mente uma mo-
dificacdo que, por sua envergadura, modifi-
gue a base mesma do sistema tributério, en-
tdo temos de reconhecer, um pouco desa-
pontados, que a reforma tributéria — em con-
traposicdo a modificacBes pontuais — ainda
nao chegou. A proxima se¢do descreve bre-
vemente a cronologia desse fracasso.

3.2 Analisedeprojetossel ecionados
dereformatributaria

A evolucéo da reforma tributéria no Bra-
sil — ou das tentativas de reforma tributéria,
ja que muito do que foi proposto nunca foi
implementado — segue, como ndo poderia
deixar de ser, a trilha dos problemas que a
economia brasileira enfrentou no periodo.
Grosso modo, diremos que as primeiras ten-
tativas de reforma tributéria foram de inspi-
racéo “empresarial” e nasceram no Poder
Legislativo, enquanto que as Ultimas estive-
ram calcadas em questdes predominante-
mente do setor publico e tiveram sua origem
no Poder Executivo®.

As primeiras versdes de reforma tributa
ria respondiam a uma preocupacdo com 0
custo do sistema tributério e com as distor-
¢bes geradas, especialmente com o compro-
metimento da capacidade de concorréncia
das empresas nédo-sonegadoras frente as so-
negadoras. A complexidade do sistema foi
denunciada por elevar os custos de arreca-
dacéo, de fiscalizacdo e de administracdo e
planejamento, impondo, para uma mesma
receita tributaria liquida, uma maior retira-
da de renda do setor privado. Por isso, a
ténica dos primeiros projetos foi a substi-
tuicdo de muitos impostos por poucos, de
varias aliquotas por uma ou poucas e dos
impostos declaratérios por impostos de re-
colhimento automético e de base de incidén-
cia mais ampla.
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O malogro das primeiras tentativas de
reforma tributaria ocorreu justamente quan-
do ela era mais necessaria. O Plano Real
havia adotado o controle da taxa de cambio
como estratégia de estabilizacdo, o que re-
sultara na perda de competitividade do pro-
duto nacional. Além disso, persistiam défi-
cits fiscais incompativeis com a estabilida-
de monetéria sustentada. Finalmente, irrom-
pera uma verdadeira guerra fiscal, com os
Estados disputando os investimentos exter-
nos gue ingressavam macicamente durante
0 periodo que se seguiu a estabilizagdo. Eram
esses 0s problemas que o Governo desgjava
atacar por meio da reforma tributéria.

Nessa segunda fase, intensificaram-se
trés preocupacfes. A primeira, com a cres-
cente perda de neutralidade do sistema. O
desequilibrio fiscal, em conjunto com as re-
gras de reparticdo da receita tributéria esta-
belecidas pela Constituicdo Federal, havia
redundado na expansédo de contribuicbes
sociais cumulativas e geradoras de distor-
¢oes. A segunda, com o 6nus tributario inci-
dente sobre as exportagdes, que passou a exi-
gir solucdo, quando a balanca comercia dei-
xou de apresentar superdvits constantes. Por
ultimo, a disputa pelos investimentos exter-
nos se transformara em uma guerra fiscal e
comegava a gerar conflitos entre os Estados.

Os projetos de reforma tributéria dessa
segunda geracdo passavam, de uma forma
ou de outra, pela reformulacdo dos impos-
tos sobre produgdo, circulagéo e servigos —
IPl, ICMS e ISS —, que eram integrados em
uma Unica figura, o IVA. A batalha entéo se
concentrou sobre a distribuicdo das compe-
téncias de arrecadacdo e de legislacdo desse
novo imposto, que jamais chegou a nascer.

3.2.1Primeirageracdo deprojetosde
reformatributaria

Paradoxalmente, foi durante o Governo
Collor — o primeiro apds a promulgacdo da
nova Constituicdo Federal — que se levan-
tou a necessidade de reforma tributéria. Essa
atitude reflete a insatisfacdo da sociedade e
do proprio poder piblico com o capitulo tri-

butério da Carta Magna aprovada menos
de trés anos antes.

A primeira iniciativa de reforma — e tal-
vez a mais ousada — foi a Proposta de Emen-
da a Constituicdo r® 17, de 1991, de autoria
do Deputado Flavio Rocha. A PEC revoga-
va quase todos os impostos entdo existen-
tes’ e criava 0 imposto sobre movimentacéo
financeira (IMF), incidente sobre todas as
pessoas fisicas e juridicas de direito publi-
co ou privado. A simplificagdo do capitulo
tributério da Constituicdo — e de todo o sis-
tema tributario — era notavel, e vérios dos
problemas que mencionamos acima — com-
plexidade da legislagdo, diferencas de tra-
tamento, custo de arrecadacéo e de fiscali-
zagao, possibilidade de sonegagdo — eram
removidos em uma sé tacada. Por outro
lado, as dificuldades inerentes a reparticao
de uma receita totalmente centralizada eram
estrategicamente deslocadas para o ambito
da legislacdo complementar.

A PEC r? 17, de 1991, ficou conhecida
como a proposta do “imposto Unico”, devi-
do a posicéo central ocupada pelo IMF. Cal-
culos preliminares sugeriam que uma ali-
guota de 1% seria suficiente para substituir
a receita tributéria entdo obtida com todos
0s outros impostos federais. A aliquota era
considerada maédica, se entendida no con-
texto de uma desgravacdo geral. Contudo o
IMF ndo é um imposto neutro. Pelo contra
rio, seu ponto fraco é justamente ser um im-
posto cumulativo e regressivo®.

A proposta ndo vingou em seu estado
puro, mas ensejou uma saudavel discussao
gue resultou em desenvolvimentos posteri-
ores, especialmente por parte do Deputado
Luis Roberto Ponte, que foi relator da Co-
missdo Especial da Camara dos Deputados
que analisou a PEC r? 17, de 1991, e que, a
seguir, apresentou sua prépria proposta de
reforma tributéaria (a Proposta de Emenda a
Constituicdo re 46, de 1995, descrita mais
adiante).

Pouco tempo depois, o proprio Poder
Executivo interessou-se pelo tema. A estra
tégia seguida foi privilegiar, pelo menos em
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um primeiro momento, a perspectiva técni-
ca. Em fevereiro de 1992, foi constituida uma
comissdo de pessoas de notério saber, enca-
begada pelo tributarista Ary Oswaldo Mat-
tos Filho, que recebeu a incumbéncia de ge-
rar, até a data limite de julho do mesmo ano,
um relatoério sobre o sistema vigente e pro-
postas de alteracéo.

O grupo desincumbiu-se com competén-
cia da tarefa, gerando um prolifico relatério
(em dois volumes), com sugestdes para a
correcdo de varias deficiéncias do sistema
tributério brasileiro. No entanto, a crise po-
litica que envolveu o Governo nesse perio-
do retirou o tema da agenda politica e invi-
abilizou a aprovacdo de qualquer projeto de
reforma.

As propostas da Comisséo Executiva de
Reforma Fiscal — como foi batizada — inclu-
iam a extingéo do IPI e do ISS e a transferén-
cia de suas bases tributérias para o ICMS.
Dafusdo do IPTU e do ITR surgiria 0 impos-
to de propriedade imobiliéria, de competén-
cia municipal. A Unido preservaria o0 im-
posto de renda e ainda criaria um imposto
sobre ativos, um imposto seletivo, um im-
posto de comércio exterior (integrando os
impostos de importacdo e de exportacdo) e
um inovador imposto sobre movimentagdo
financeira. No projeto eram ainda elimina-
dos 0 IOF, a Cofins, o PIS e 0 PASEP.

A PEC 2 46, de 1995, de iniciativa do
Deputado Luis Roberto Ponte, representa-
va, em comparacao a proposta do imposto
Unico, uma ampliacdo da base tributéria e a
manutencdo — ainda que relutante — de al-
guns dos impostos “antigos”, como o im-
posto de renda.

Embora incluisse novos impostos, a pro-
posta do Deputado Luis Roberto Ponte ain-
da representava um ganho muito significa-
tivo do ponto de vista da simplificagéo tri-
butdria. A énfase do projeto repousava so-
bre o estabelecimento, ao lado do imposto
sobre transacdes financeiras — ITF, de um
imposto seletivo incidente sobre bebidas,
veiculos, energia, tabaco, petréleo, combus-
tiveis e telecomunicacfes. Esse imposto se-

letivo ndo seria cumulativo e ndo incidiria
sobre exportagoes.

Outras inovacgdes da chamada Proposta
Ponte eram a limitagdo a carga tributaria e o
automatismo da sua reducéo, em caso de
excesso. Por exemplo, a aliquota maxima
prevista para o ITF seria de 0,5%, e a arreca-
dacdo maxima total, de 20% do PIB. Ultra-
passada essa proporcéo, a PEC impunha a
reducdo dos impostos a partir do exercicio
subsequente.

Ao contréario da PEC ? 17, de 1991, a
Proposta Ponte estabelecia percentuais de
rateio da receita tributéria: 34% para a
Uni&o, 40% para os Estados e o Distrito Fe-
deral, 25% para os Municipios e o Distrito
Federal e 1% para financiamento de proje-
tos produtivos nas regides menos favoreci-
das. Dentro de cada esfera subnacional, os
montantes seriam distribuidos segundo
pelo menos trés critérios — participagdo per-
centual na arrecadacéo, populacéo e terri-
tério —, cada qual com percentuais minimos
a serem respeitados.

O grande apelo da PEC r? 46, de 1995,
repousava, mais uma vez, na simplicidade,
no baixo custo de arrecadacdo e na dificul-
dade de sonegacdo. O recolhimento do im-
posto seria concentrado em algumas pou-
cas fontes, facilmente identificaveis e moni-
toraveis.

Por outro lado, a exemplo da PEC re 17,
de 1991, a Proposta Ponte pecava pelo ex-
cesso de centralismo, deixando pouca mar-
gem a ajustes de finangas locais pelo lado
da receita. Os impostos adotados criavam o
risco de distor¢do dos incentivos econémi-
Ccos, ja que incidiam sobre apenas alguns
produtos. Outro problema, talvez menos
grave®, seria encontrar uma forma de res-
guardar as financas publicas dos efeitos de
choques adversos sobre os poucos produ-
tos que restavam como fonte de receita. Mu-
dancas nos precos de petréleo, nos habitos
de consumo de cigarros, etc. poderiam afe-
tar a receita tributéria, obrigando o Estado a
restabel ecer, pouco a pouco, a base mais
genérica do imposto (que deixaria, entdo, de
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ser um imposto seletivo e passaria a ser um
imposto de valor agregado).

3.2.2 Segunda geracdo deprojetosde
reformatributaria

O capitulo seguinte da reforma foi escri-
to pelo Poder Executivo. Com a Proposta de
Emenda a Constituicdo r® 175, de 1995, o
Governo ofereceu a sua versdo de reforma
tributéria.

A nova proposta retornava a fonte clés-
sica do valor agregado, interrompendo o
ciclo de propostas “heterodoxas” do im-
posto Unico e do imposto seletivo. O pilar
da reforma seria a reorganizag8o dos im-
postos sobre o valor agregado — O IPI e 0
ICMS, respectivamente, federal e estadu-
al —, unificados num imposto de base
mais ampla.

A PEC r? 175, de 1995, previa ainda que
as aliquotas do imposto seriam uniformes
por mercadoria ou servi¢co, mas poderiam
ser diversas para diferentes mercadorias ou
Servigos — 0 imposto deveria ser seletivo, ten-
do aliquotas menores conforme o grau de
essencialidade dos bens. As aliquotas da
Uni&o seriam fixadas por lei (mas ndo por
medida provisoria), e as dos Estados e do
Distrito Federal, por resolugdo do Senado
Federal, com maioria de trés quartos. Asisen-
¢oes (inclusive das exportacoes) também te-
riam caréter nacional, sendo vedadas me-
didas que anulassem o 6nus do imposto,
inclusive ressarcimento ou financiamento
favorecido. Com esse viés contrario a guer-
ra fiscal, ndo se julgou necessario efetuar a
transicdo do critério de recolhimento na ori-
gem para recolhimento no destino.

A PEC re 175, de 1995, estabelecia ainda
gue a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios deveriam celebrar convénio
para harmonizar interpretacdes e procedi-
mentos administrativos. Apesar de repre-
sentar uma significativa simplificacéo, o
contraste da PEC re 175, de 1995, com ou-
tros projetos revela sua menor ambicdo re-
lativa nesse quesito. Além de néo eliminar
impostos, praticamente ndo altera a reparti-

¢80 dos tributos, secdo de sobeja complexi-
dade do capitulo tributério.

A lenta tramitacdo de sua proposta de
reforma tributéria, bem como as pressdes do
setor exportador — que vivia na época difi-
culdades originadas pela politica cambial
—levou 0 Governo a procurar um atalho para
garantir a desoneracéo, ainda que incom-
pleta, das exportacBes. A Lei Complemen-
tar n© 87, de 1996, conhecida como “Lei Kan-
dir” (em referéncia ao entdo ministro do Pla-
nejamento, Anténio Kandir), nasceu com o
duplo objetivo de desonerar as exportacdes
e a aquisicdo de bens de capital.

A “Lei Kandir” representou um recuo
estratégico, com o objetivo de fazer aprovar
aos pedacos o que in totum o Congresso
Nacional ndo aprovaria. Mantinham-se os
mesmos objetivos, embora recortados em
vérias etapas. Por outro lado, um efeito co-
lateral da “Lei Kandir” foi o esvaziamento
da PEC re 175, de 1995, oferecendo, em seu
lugar, conquistas mais limitadas. A descen-
tralizagdo do ICMS foi mantida, bem como
sua coexisténcia com o IPI, e ndo se elimina
ram competéncias estaduais para legislar —
inclusive sobre aliquota. Em resumo, ndo se
avangou um centimetro sequer na simplifi-
cacdo e no combate a guerra fiscal.

A énfase da “Lel Kandir” recaia sobre a
desoneracdo das exportactes e a remocao
da dupla tributacdo dos bens de capital.
Embora reconhecessem o mérito de tais me-
didas, os Estados temiam uma perda de re-
ceita quando da entrada em vigor da nova
lei. Para evitar esse problema, o Governo fe-
deral criou um mecanismo de compensacdo
tributéria aos Estados, baseando a receita a
ser compensada no histérico recente de ven-
das ao exterior. Infelizmente, embora a idéia
fosse muito boa, esse episddio de disputa
por receita tributéria acabou redundando
em contestacOes judiciais e na perda de cre-
dibilidade dos fundos compensatorios da
Uni&o.

Mas o Governo ainda ndo havia desisti-
do de implementar os pontos mais polémi-
cos da reforma tributaria. O (entdo) Secreté
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rio-Executivo do Ministério da Fazenda,
Pedro Parente, trabalhava intensamente no
tema e, em setembro de 1999, apresentou um
novo modelo de IVA nacional, integrando
IPl e ICMS. As diquotas do IVA seriam re-
duzidas a duas (ao contrario da PEC r® 175,
de 1995, que mantinha aliquotas diferenci-
adas para bens distintos). Acessoriamente,
seria cobrado um imposto seletivo para so-
bretaxar certos produtos. Aos Municipios
restaria a cobranca do imposto de vendas a
vargjo, em lugar do ISS, também com aliquo-
ta Unica. O imposto de renda e os impostos
regulatérios — de importacdo, exportacdo e
sobre operacdes financeiras eram preserva-
dos. A reparticdo das receitas seria realiza-
da através da definicdo de uma base Unica
— englobando todos os impostos federais —,
sobre a qual incidiria um Unico percentual.

A proposta eliminava, de uma so vez, a
discusséo entre tributac@o na origem e no
destino, a diferenca entre aliquotas internas
e aliquotas interestaduais e a propria guer-
ra fiscal, além, é claro, de simplificar imen-
samente o sistema. O calcanhar-de-aquiles
do projeto era a centralizagdo dos recursos
na esfera federal, considerada “excessiva’
e “indesejavel” pelos governadores. A par-
tir desse diagnéstico, as resisténcias ao pro-
jeto se agucaram e sua aprovagdo tornou-se
cada vez mais dificil.

O Ministério da Fazenda procurou fazer
ajustes no projeto que viabilizassem sua
aprovagdo, como a introdugdo de um maior
grau de descentralizacdo e a criagdo de um
fundo de equalizagdo para efetuar a distri-
buicdo de parte da arrecadacdo estadual ao
Estado de destino. No entanto, esses recuos
na proposta inicial ndo foram suficientes
para assegurar um minimo de apoio, mes-
mo porque o Congresso tinha a sua propria
visdo de reforma tributéria.

Enquanto o Executivo tentava tornar sua
proposta mais palatavel, o substitutivo do
Deputado Mussa Demes a PEC n? 175, de
1995, continuava tramitando na Camara dos
Deputados. No final de 1999, o projeto en-
controu sua forma final e foi aprovado pela

Comissdo Especia. O substitutivo criava um
engenhoso mecanismo de compensagdo fi-
nanceira para fazer a conversdo do sistema
de tributacdo na origem para o de tributa-
¢80 no destino, eliminando, assim, os incen-
tivos a guerra fiscal.

O projeto unificavao ICMS eo IPl em um
IVA, mas com duas aliguotas sobrepostas:
uma da Unido e outra dos Estados e do Dis-
trito Federal. Assim, evitava-se a centraliza-
¢do da competéncia tributéria na Uniéo.
Quando a operacdo fosse interestadual, a
aliquota estadual era incorporada a da
Unido, que arrecadaria imposto para poste-
riormente transferi-lo ao Estado de destino
da mercadoria, o que seria feito através de
um apurado sistema de débitos e créditos
reciprocos.

Esse mecanismo ficou conhecido como
“modelo do barquinho”, devido a compa-
ragdo da Unido a um “barquinho” que leva-
ria o imposto arrecadado no Estado produ-
tor para o Estado consumidor. N&o obstan-
te sua construcdo habil e criativa, a Secreta-
ria da Receita Federal manifestou forte opo-
sicdo, alegando que a excessiva complexi-
dade na compensacdo de débitos e créditos
inviabilizaria a administracéo tributaria.

Depois da dupla faléncia dos modelos
do Executivo, por falta de apoio politico, e
do Legislativo, devido a dificuldades técni-
cas de implementacdo, foi realizada uma
ultima tentativa, também em v&o, de somar
esforcos ao redor de uma proposta consen-
sual. Criou-se a Comissao Triplice, que che-
gou a produzir uma “Emenda Aglutinati-
va’', mas cujo apoio ruiu rapidamente, en-
cerrando de forma melancdlica as tentati-
vas mais ousadas de reforma tributaria na
década de 1990.

Em retrospecto, talvez a reforma tenha
esbarrado em dificuldades criadas pelo pro-
prio sistema vigente. Esse sistema ja € muito
centralizado, tornando dificil a aceitacao,
por parte dos Estados, de uma nova rodada
de federalizagéo de impostos, que retiraria
da esfera subnacional seu principal impos-
to, sem qualquer compensacéo em termos
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de flexibilidade de administracdo tribu-
taria.

A centralizagdo do IVA com aliquotas
nacionais engessaria imensamente a recei-
ta dos orcamentos estaduais. Se uma admi-
nistracdo estadual conseguir reduzir seus
gastos ou se precisar eleva-los, nédo terda a
sua disposicdo instrumentos para adequar
sua receita ao novo perfil de gastos. Em
nome do combate a guerra fiscal, a centra-
lizagdo néo permitiria que cada Estado esco-
Ihesse sua oferta de bens e servigos publicos.

Uma alternativa seria repassar aos Esta-
dos outras bases de tributagdo. Contudo,
ressalvadas as contribuicdes sociais, t&o
combatidas pelas distor¢gdes que podem pro-
vocar, ndo ha muito que conceder aos Esta-
dos em troca do ICMS. Os outros impostos
federais — IR, ITR, impostos sobre o comér-
cio exterior — ou sdo inadequados como base
tributéria subnacional, ou ja tém sua receita
comprometida em um esguema complexo de
reparticdo nacional, o qual, devido as van-
tagens assimétricas ja absorvidas por varios
Estados, seria igualmente dificil de desmon-
tar. Ndo é nada evidente como se poderia
recalcular todas as equacfes desse sistema
de reparticdo de forma a contentar todos 0s
participantes.

4. Os dilemas da reforma
tributéria —que licdes
aprendemos na década de 19907?

Tendo descrito as mazelas do atual sis-
tema tributério, resta-nos perguntar, primei-
ro, se o atual modelo encontrou seus limites
e, segundo, que solucdes podemos oferecer
para seus problemas.

Se a resposta a primeira questéo for po-
sitiva, estaremos legitimando a tendéncia,
verificada durante toda a década de 1990, a
reforma profunda do sistema, isto é, a sua
substituicdo por um novo sistema. Pelas ra-
z0es que ja apresentamos e também pelas
manifestagbes predominantes na sociedade,
parece-nos que a reforma tributéria tera de
ultrapassar as fronteiras da reforma gradual.

Como salientamos no capitulo 3, as pro-
postas até hoje apresentadas rumam na di-
recdo de uma maior centralizagéo tributa-
ria. Essa ndo € uma tendéncia inevitavel, se
tivermos em mente a possibilidade de redis-
tribuir tarefas entre as esferas do setor pu-
blico. Essa negociagdo transcenderia, é cla-
ro, os limites da reforma tributéria em si.

Da experiéncia dos Gltimos dez anos
podemos extrair algumas li¢des.

A primeira é que todos os dispositivos
gue ndo tocam em matéria constitucional e
gue nao envolvem varios entes da federa-
¢80 podem ser alterados sem grandes trau-
mas. E o caso da reforma do imposto de ren-
da, posta em pratica a partir de 1995.

A segunda é que a espinha dorsal dos
projetos rejeitados era a reforma do ICMS,
gue fracassou tanto por obstaculos técnicos
guanto por impasses politicos. O atual mo-
delo reserva ao ICMS um papel central nas
financas estaduais, seja porque representa
parcela consideravel dos recursos, seja por-
gue € a Unica valvula de ajuste importante a
disposicdo dos Estados.

Outra licdo fundamental é que a estrutu-
ra de reparticdo da receita tributaria por
percentuais fixos representam sério obsta-
culo a adequada administracéo orcamenta-
ria. Propostas como a do imposto Unico, entre
outras, ndo conferem a flexibilidade que se
desgja, e a situagdo atual tampouco € satis-
fatéria. Essa dificuldade é agravada em vis-
ta das vinculagbes orcamentarias e da rigi-
dez das despesas.

A necessidade de expansdo da arreca-
dacéo acaba por impor um custo maior por
Real arrecadado, seja porque o contribuinte
tem maior incentivo para evadir ou ilidir o
pagamento do tributo, seja porque o siste-
ma se torna mais complexo e impde maiores
custos a administracéo tributéria, ou ainda
porque a fiscalizag8o se torna mais dificil.
Enfim, o custo da tributacdo é quase sempre
crescente, e crescente também é a ineficién-
cia gerada pelo sistema.

A irracionalidade do modelo vigente
aparece de forma cristalina na atribuicdo dos
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impostos incidentes sobre a producéo e cir-
culacdo (ICMS, IPI e I1SS), a trés esferas dife-
rentes de governo. Esse verdadeiro
“Frankenstein tributario” € agora dificil de
se desmontar. A necessidade de unificagdo
desses impostos esbarrou na falta de ins-
trumentos a disposi¢cdo para negociar, tais
sdo a centralizagdo tributéria e a rigidez da
reparticdo hoje existentes.

H& aspectos relevantes que perpassam
essa discussdo, mas que ndo podem ser apro-
fundados sem adentrar terrenos como o da
Lei de Responsabilidade Fiscal e o do ge-
renciamento dos gastos, que em muito ul-
trapassam os limites do presente texto. Con-
tudo ha que se assinadlar, ainda que de pas-
sagem, a estrita interdependéncia entre a
reforma tributaria e outros topicos da refor-
ma fiscal. Por exemplo, a rigidez dos gastos
€ um dos elementos que contribui para a
inseguranca com a reforma tributaria. Uma
perda de receita, ainda que temporaria, pode
inviabilizar a administracdo de um gover-
nador ou prefeito. Infelizmente, a reforma
administrativa saiu da agenda politica. 1sso
poderia ser contornado com uma discussédo
de reforma tributéria a ser implementada a
partir de um exercicio futuro, mas mesmo
essa estratégia ficou prejudicada, frente a
possibilidade de reeleicdo dos mandatarios.
Enfim, a reforma tributaria esbarrou no
muro das despesas incompressiveis.

Algumas das li¢cdes mais importantes
dizem respeito aos dilemas incontornaveis
que aparecem em qualquer projeto de refor-
ma tributaria.

Em primeiro lugar, ha um dilema entre o
ndmero de impostos e a modicidade das ali-
quotas adotadas. Dada a receita de impos-
tos a recolher, aliquotas moderadas impdem
uma multiplicidade de impostos. Conforme
estimativa de Werneck (2000), a aliquota
requerida por um imposto de valor agrega-
do que substituisse o ICMS, o IPI, 0 ISS, o
PIS/PASEP e a Cofins teria que atingir
31,2%.

Existe outro dilema entre a cumulativi-
dade, a modicidade e impossibilidade de

sonegacdo, por um lado, e, por outro, a neu-
tralidade. E o que surge da comparagéo da
CPMF com o ICMS. A CPMF, imposto cu-
mulativo e praticamente ndo-sonegével,
gera uma receita substancial com uma ali-
quota de apenas 0,38%, enquanto que o
ICMS, cuja aliquota chega, em alguns ca-
sos, a 25%, é neutro e mais dificil de fiscali-
zar. Se a cumulatividade é o maior dos ma-
les, entdo deveriamos estar dispostos a cri-
ar um imposto de valor agregado, com ali-
guota mais alta, para eliminar o PIS e a Co-
fins. Mas essa decisdo ndo parece tao facil.

Finalmente, ja mencionamos o dilema
entre a tributacdo do consumo, que incenti-
va a poupanga e o crescimento acelerado, e
a tributacdo da renda, que atende a critérios
de progressividade.

Talvez a grande dificuldade da reforma
esteja no fato de que é dificil operacionali-
zar um sistema simples e €ficiente, com ali-
guotas modicas e sem cumulatividade,
como quer a sociedade, quando temos uma
necessidade premente e constante de elevar
as receitas fiscais.

Por um lado, uma carga tributéria supe-
rior a 30% do PIB, nas atuais condic¢les bra-
sileiras, talvez imponha varios sacrificios
em termos de neutralidade, eficiéncia e cus-
to de arrecadac8o. Podemos estar chegando
perto de uma situacdo de exacerbacéo tri-
butaria, de pedagio constante, em que nao
ha mais possibilidade de escolha dos me-
Ihores impostos, e na qual as autoridades
tributérias podem apenas conformar-se em
adicionar o que for possivel a parafernalia
existente. Por outro, a fragilidade financei-
ra gerada pela excessiva rigidez de gastos
tem inviabilizado medidas mais audazes,
porém mais arriscadas, no plano tributério.

5. Conclusdo

Diz o ditado que se aprende, muitas ve-
zes, mais no fracasso do que no sucesso. 1sso
ndo € consolo para um pais que derrapa, ha
duas décadas, no crescimento econdmico,
gue tem encontrado grandes dificuldades
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no financiamento de seu setor publico e que
esté crescentemente insatisfeito com o perfil
de sua distribuicdo de renda. Mas pode ser
0 caminho de uma renovada rodada de ne-
gociacdes, agora mais maduras, em direcdo
a remocao de algumas — embora necessaria-
mente ndo todas — imperfei¢cBes que o atual
sistema tributario apresenta.

N&o se pode dizer que ndo houve um
esforco para implementar uma reforma tri-
butéria no Brasil na década de 1990, nem se
pode dizer que ndo se obtiveram resultados.
No entanto, resta na boca de vérios defen-
sores da reforma — principalmente dos con-
tribuintes — um gosto amargo de fracasso.

E dificil acreditar que o sistema atual
sobrevive por mera incapacidade de nego-
ciacdo de nossa classe politica. Se somente
houvesse ganhos a serem apropriados pe-
los participantes das negociages, a refor-
ma ja teria ocorrido. A verdade é que o siste-
ma tem alguns méritos, o menor dos quais
certamente ndo é o de garantir uma receita
a0 redor de 34% do PIB e impedir uma seve-
ra crise de insolvéncia do Estado. Diga-se
de passagem, que 0s impostos em cascata
geram uma arrecadacéo firme e generosa,
sem grandes dificuldades de fiscalizagao.

Por outro lado, tampouco os defeitos do
atual sistema tributario podem ser subesti-
mados. E nossa opini&o que o insucesso —
real e percebido — da reforma tributéria se
deve ao excesso de esperanca nela deposi-
tada, sem que fosse possivel estabelecer um
debate sério e aprofundado a respeito dos
objetivos prioritarios a serem perseguidos e
das concessdes que seriam aceitaveis para
atingir essas prioridades. Se esses objetivos
tivessem sido, desde o principio, focados pela
discussdo, teria sido possivel estabelecer os
melos para atingi-los, isto é, a discussdo téc-
nica ter-se-ia simplificado sobremaneira. Seja
como for, ndo parece razoavel que, com gan-
hos t&o significativos a obter e tantas propos-
tas em debate, permanecam tantos impasses
e obstaculos aparentemente incontornaveis.

O presente estudo procurou salientar as
contradi¢des entre os varios objetivos de re-

forma tributéria. N&o é possivel conciliar,
em um mesmo regime tributério, objetivos
tdo distintos como eficiéncia econdbmica,
desoneracéo de setores produtivos, mais
“justica” fiscal (no¢do que varia entre pes-
soas e &, portanto, inexeqliivel em estado
puro) e os anseios da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios por
maiores receitas.

Isso néo significa que ndo existam pro-
postas adequadas para o aperfeigoamento
do regime tributério brasileiro; significa ape-
nas que sera necessario fixar determinados
objetivos como prioritarios, sacrificando
outros.

Nesse contexto, julgamos fundamental
a idéia de compatibilizar as receitas tributé-
rias com a necessidade de gastos de Unido,
Estados e Municipios, preservando, na me-
dida do possivel, as atribuicdes que a Cons-
tituicdo Federal |hes confere.

Outro objetivo meritério é a simplifica-
¢ao da legislacéo tributaria e desburocrati-
zacdo dos procedimentos relativos a arre-
cadacéo dos tributos. Nesse campo, teria-
mos certamente muito a ganhar em econo-
mia de recursos humanos valiosos, tanto no
setor publico quanto no privado.

O objetivo mais destacado pelos especia-
listas em tributagdo — e que, infelizmente,
goza de menor prestigio fora da categoria —
€ a eficiéncia econémica. Mas a importan-
ciareal das distor¢gdes do atual sistema deve
ser aferida por estudos empiricos, antes que
se decida substituir tributos cumulativos
por outras fontes de receita.

No texto constitucional, os impostos pa-
recem haver sido distribuidos aleatoriamen-
te entre os entes da federacdo. N&o ha rela-
¢do facilmente detectavel entre a atribuicdo
de deveres e a de receitas. Se alguma logica
ha, ela deve ser buscada na competicéo por
recursos publicos e na negociagdo politica
gue se seguiu. Essa pode ter sido a fonte de
uma conformacéo tributaria ineficiente, e
gue atinge seu apice de irracionalidade na
atribuicdo de fontes geradoras idénticas para
entes diferentes da federagéo (como IPI,
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ICMS e ISS), passando em seguida a redis-
tribuir as receitas ai obtidas segundo for-
mulas complexas e destituidas de qualquer
virtude tributéria.

Ao final, uma palavra sobre estratégia.
As dificuldades enfrentadas pelas propos-
tas de reforma tributaria contribuiram para
a reducdo paulatina do espectro das mu-
dancas sugeridas, e ainda assim parte fun-
damental da reforma tributéria ndo se via-
bilizou. Talvez a solucdo esteja justamente
em reverter essa tendéncia e voltar a aumen-
tar o conteido das negociagdes, incluindo na
pauta outros itens — como atribuicdes de cada
esfera de governo, desvinculagcdes orcamen-
tarias e flexibilizag@o de despesas —, de forma
a possibilitar novo conjunto de barganhas.

Frente ao fracasso das reformas “moti-
vadas’ da década de 1990, uma alternativa
€ apostar em reformas que privilegiem prin-
cipios. Ao se debater em termos mais gené-
ricos, talvez se evite cair em discussdes ca-
suisticas que redundam no travamento da
agenda. Com um pouco de habilidade e
maturidade negocial, evitaremos o erro de
deixar a reforma tributaria cair na disputa
pequena das receitas e saberemos enxergar
uma forma de financiamento adequada
para o Estado.

A mudanca de governo extirpa a refor-
ma tributaria da pauta? Ao que indicam as
primeiras informagdes apds o encerramen-
to das elei¢des presidenciais, ndo. No en-
tanto, essas mesmas informagdes sugerem
que o péndulo passa a pender mais para o
lado da redistribuicdo da renda e menos
para o do equilibrio fiscal, sobretudo se ti-
vermos em mente o programa histérico do
partido vencedor.

Se uma licdo fica, é esta: a reforma tribu-
taria terd de ser decidida — como tudo o mais
em politica — a partir da definicdo de objeti-
vos prioritarios. A reforma tributéria ndo
pode consistir na busca alquimista de for-
mulas inatingiveis de compatibilizar o de-
segjo do setor privado de reduzir receitas com
as despesas publicas crescentes e incom-
pressiveis.

Na sua conformagdo final, a reforma tri-
butaria implicara sacrificios de objetivos
publicos e concessfes por parte de grupos
de interesses. Se depender da descoberta de
um “ovo de Colombo”, que solucione magi-
ca e simultaneamente todos os problemas, a
reforma jamais saird do reino das boas in-
tencoes.

LeisePropostasde Emendaa
Congtituicoreferidas

Lei Complementar r? 87, de 13 de setembro de 1996
— Lei Kandir

Lei Complementar r® 101, de 4 de maio de 2000 —
Lei de Responsabilidade Fiscal.

PEC 175, de 1995 — Ministro José Serra.
PEC 17-B, de 1991 — Dep. Flavio Rocha e outros.

PEC 46-A, de 1995 — Dep. Luis Roberto Ponte e
outros.

Lei 9.317, de 5 de dezembro de 1996 — SIMPLES.

Notas

! Infelizmente, ndo é o que ocorre. Via de regra,
e é 0 que ocorreu no Brasil nos dltimos dez anos, a
estrutura de atribuigfes é tomada como dada ao se
iniciar a discussdo tributéaria.

2 Cf. secéo 3.2.

3 Cf. cap. 4.

4 Poderiamos incluir aqui também a politica de
comércio exterior, que utiliza os impostos de ex-
portacdo e de importacdo. No entanto, esses ins-
trumentos foram em grande parte esvaziados pe-
los acordos internacionais no dmbito da OMC e
pela integracdo em blocos regionais.

5 Uma excegéo é o chamado “imposto Kaldor”,
que incide progressivamente sobre 0 consumo pes-
soal, mas segundo uma escala que onera menos
pobres do que ricos. No entanto, esse imposto en-
frenta dificuldades imensas na sua implementa-
Gao, devido ao seu alto custo de fiscalizagéo.

5 Essa é, claro, apenas uma tonica geral, e ndo
um critério perfeito de separagdo. A excegdo para a
primeira fase € a Comisséo Executiva de Reforma
Tributaria, iniciada pelo Poder Executivo, mas que
ndo teve qualquer encaminhamento ou seguimento
politico. O substitutivo do Deputado Mussa De-
mes, apesar de haver nascido no Legislativo, foi
uma reformulac@o e uma resposta a PEC 175, de
1995, de autoria do Poder Executivo.
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7 As excegOes eram 0s impostos de importagao
e exportacdo, fundidos no imposto sobre comércio
exterior, e 0 imposto sobre propriedade territorial
rural.

8 Essas objecdes sdo previstas e respondidas na
justificativa da PEC. Argumenta-se que a progres-
sividade do imposto pode ser substituida por mai-
or justica na destinagdo dos gastos e que os bens de
consumo de luxo sdo justamente os bens de cadeia
mais longa de produgéo e, portanto, aqueles que
tendem a pagar mais imposto.

9 Essa dificuldade talvez ndo fosse tdo séria,
devido a inelasticidade da demanda da maior par-
te dos produtos que compunham a base de arreca-
dacdo. Ademais, a propria proposta ja abria espa-
¢Oo para a extensdo da incidéncia do imposto sobre
valor agregado a outros produtos, se se provasse
necessario.
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1. Introducéo

O presente estudo tem por objetivo ana-
lisar o financiamento das grandes cidades
brasileiras. Mostra-se que tais centros urba-
nos estdo subfinanciados, tanto em compa-
racdo a outras grandes cidades mundiais,
guanto em relacdo as pequenas e as médias
cidades brasileiras. Frente a este diagnosti-
co, sdo propostas medidas visando a corri-
gir esse viés antimetropolitano das finan-
¢as publicas no Brasil.

Muitas das mazelas econdmico-sociais
do pais estdo geograficamente concentradas
nos grandes centros brasileiros: desempre-
go, violéncia, tréfico de drogas, habitactes
em situacdo de risco, enchentes. O enfrenta-
mento desses problemas exige ativa partici-
pacdo do governo municipal, que, para tan-
to, necessita de recursos financeiros.

Além disso, a ata densidade populacio-
nal e o espraiamento da zona urbana geram
a necessidade de investimentos tais como
os corredores de transportes, a urbanizagdo
de novos bairros, a coleta e processamento
de lixo, o controle de emissdo de poluentes,
0 adequado abastecimento de dgua. Nao é
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trivial viabilizar o deslocamento diario de
milhdes de pessoas minimizando congesti-
onamentos e emissao de poluentes. Também
ndo é simples tratar adequadamente os re-
siduos industriais e residenciais produzi-
dos por essa populacdo em um reduzido
espaco geogréafico. Tudo isso exige planga-
mento, tecnologia e, sobretudo, dinheiro.

Os grandes centros, em especial as capi-
tais de estado, ainda arcam com o custo de
fornecer servigos publicos a moradores de
municipios e estados vizinhos. Um grande
contingente populacional reside em muni-
cipios periféricos das regides metropolita-
nas, mas trabalha na capital, utiliza seus
transportes publicos, sua rede hospitalar
municipal, suas escolas publicas.

N&o é dificil, portanto, deduzir que as
necessidades financeiras dos grandes cen-
tros urbanos em muito superam as das pe-
guenas cidades. Nestas, ainda que a renda
privada média seja inferior a das metropo-
les, a necessidade de intervencéo publica é
menor, ndo sendo necessario lidar com pro-
blemas decorrentes de alta densidade po-
pulacional, do afluxo de migrantes pobres,
da saturacdo na exploracdo dos recursos
naturais e da prestagao de servicos publi-
cos a ndo-residentes.

Todavia, no caso brasileiro, as grandes
cidades estéo subfinanciadas, o que reduz
a sua capacidade de dar conta da grande
demanda por servigos publicos e contribui
para que os grandes centros se tornem locus
de forte presséo e instabilidade social. A
préxima segd0 mostra os niimeros desse viés
antimetropolitano das financas publicas
brasileiras.

2. O viés anti-metropolitano

A Tabela 1 faz uma comparagdo das re-
ceitas per capita das mais populosas cida-
des brasileiras com outras metrépoles mun-
diais. Fica evidente o subfinanciamento dos
grandes centros brasileiros. Enquanto To6-
quio e Nova York tém receitas de mais de 5
mil dolares/ano por habitante; Sdo Paulo,

uma metrépole com caracteristicas muito
similares aguelas cidades, e com um volu-
me de problemas acumulados muito maior,
precisa dar conta de suas obrigagdes com
apenas US$ 358 ddlares per capita ao ano.
As capitais nordestinas, escoadouro de for-
te movimento migratério, dispdem de me-
nos de US$ 250 anuais por habitante.

Se a comparacdo for feita com uma gran-
de cidade de um pais com nivel de desen-
volvimento préximo ao do Brasil, como o
México, as metropoles brasileiras continu-
am perdendo: a Cidade do México dispbe
de US$ 659 por habitante/ano: valor 84%
superior ao observado em S&o Paulo. A si-
tuacdo € ainda pior se compararmos com a
Coréia: Seul dispde US$ 860 por habitante/
ano. Buenos Aires, antes da crise que atual-
mente assola a Argentina, tinha um orga-
mento anual de US$ 1.100 per capita. Com a
maxidesvalorizacdo do peso e a crise fiscal
do pais, esse valor caiu para US$ 345. Ou
segja, 0 orcamento de Buenos Aires, em uma
situacdo de crise extrema, esta proximo ao
orcamento vigente em S&o Paulo em tempos
normais, e supera o de Belo Horizonte e os
das capitais nordestinas.

As proximas secfes apontam as causas
dessa fragilidade financeira dos grandes
centros brasileiros.

3. A partilha de recursos

A primeira causa para o problema aci-
ma apontado esta no sistema de partilha das
transferéncias federais e estaduais entre os
municipios. Embora seja voz corrente que
0s municipios foram os grandes ganhado-
res na divisdo de verbas feita pela Constitui-
¢a0 de 1988, é preciso observar que este gan-
ho ndo se distribuiu de modo uniforme entre
todos os municipios. Os verdadeiros ganha-
dores foram 0s municipios pouco popul 0sos.

A Tabela 2 apresenta a composicéo da
receita publica para municipios em diver-
sas faixas de populacdo. O que se observa é
gue, ao contrario do que seria de se esperar,
0S pequenos municipios, e nao os grandes
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Tabela 1 — Receita municipal per capita para diferentes metropoles mundiais

Cidade Populacgédo Ano de Referéncia Receita Total
(milhdes) (US$/habitantes)
Toéquio 11,6 2000 5.256
Nova lorque 8,0 2001 5.055
Londres 6,9 1993-4 3.630
Ottawa 0,3 2001 3.086
Paris 2,1 2001 1.662
Toronto 2,3 1999 1.645
Buenos Aires (antes da desvalorizag&o 3,0 2001 1.110
Buenos Aires (ap6s desval orizagdo) 3,0 2002 345
Seatle 0,6 2000 1.020
Seoul 10,3 2000 860
Madri 2,9 1998 698
Cidade do México 8,6 2001 659
Porto Alegre 1,4 2001 439
Curitiba 1,6 2001 412
Rio de Janeiro 5,8 2001 390
Séo Paulo 10,4 2001 358
Belo Horizonte 2,2 2001 318
Goiania 1,1 2001 292
Recife 1,4 2001 247
Manaus 1,4 2001 196
Fortaleza 2,1 2001 194
Belém 1,3 2001 183

Fonte: Orcamentos e balangos das respectivas cidades, obtidos em sites oficiais na Internet. Para Londres,
a fonte é “Two Great Cities: a comparison of the economies of london and paris. Corporation of London
(1997). Para as cidades brasileiras, a fonte é a Secretaria do Tesouro Nacional, com a cotagdo média R$/
US$ de 2001 sendo informada pelo Banco Central e igual a R$ 2,35. Buenos Aires antes da desval orizagdo
(cotagdo 1 Peso = US$ 1,00). Buenos Aires ap06s desvalorizagdo (cotagdo média Peso em 2002 = US$ 2,93)
— Fonte Banco Central do Brasil. (Elaborado pelo autor)

Tabela 2 — Composi¢éo da receita municipal per capita para
diferentes faixas de populagdo (2001)

R$ de 2001
Outras
Faixa de | Receita | Receita Receita | Transferéncias FPM ICMS Transf.
Populacdo | Total | Corrente |Tributaria| Correntes (B) (C) |Correntes
(Mil hab.) (A)=(B)+(C)+(D) (D)
Até 3 1.140 1.093 26 1.019 631 223 166
3ab 715 678 20 623 328 148 147
5a10 545 522 24 464 196 131 138
10a20 478 458 26 404 165 107 133
20a50 442 428 37 353 120 100 133
50 a 100 463 449 49 352 100 115 137
100 a 300 499 485 66 366 89 132 146
Mais de 300 509 495 78 358 80 131 146
Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaborado pelo autor.
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centros, é que dispdem de mais recursos per
capita. Os micromunicipios, com populacdo
até trés mil habitantes, tém receita total per
capita de R$ 1.140; ao passo que as cidades
com mais de trezentos mil habitantes ficam
com menos da metade desse valor (R$ 509).

Esse padrdo de alocacédo de recursos
parece ndo conduzir a um resultado efici-
ente. Cidades de até 5 mil habitantes ndo
tém escala suficiente para oferecer a maio-
ria dos servicos publicos que se espera de
uma municipalidade!, de modo que as
transferéncias tendem a ser aplicadas em
custos fixos de instalacdo e manutencdo da
prefeitura local (prédios, salarios, material
de escritério), sem resultados finais concre-
tos para a populagéo.

Por outro lado, ha um subfinanciamen-
to de grandes cidades, que precisam enfren-
tar os custos crescentes de bens publicos
mais sofisticados. Como afirma Rezende
(1998, p. 8€9):

Altos niveis de urbanizacéo e eleva-
dosgrausdedensidade populacional re-
querem solugdes tecnol 6gicas complexas
para osproblemas urbanostratados pelo
governomunicipal (...) Quando essesas-
pectos ndo sdo contemplados no desenho
dosmecanismosdereparticdodasreceitas
publicas, o descasamento entrea deman-
da por servigospublicoseosrecursosdis-
poniveisseamplia, levando aumasitua-
¢ao curiosa: umamaior dependéncia das
cidadesmédiasegrandesemrelagdoain-
tervencOes diretas dos gover nos estadual
efederal nosproblemaslocais, quedeveri-
amser tratadospela municipalidade. (tra-
ducédo nossa)

De fato, em um estudo das condi¢oes fi-
nanceiras e sociais dos municipios entre 100
mil e 500 mil habitantes, Santos, Costa e
Andrade (2.000, p.31) concluem que:

ascidadesmédias nordestinase ascida-
desmédiasmetropolitanassdo aquelasque
se destacaram pela maior gravidade de
seusindicessociais(...)[ €] devemser obje-
to de estudos mais cuidadososvisando um
tratamento fiscal/tributario mais adequa-

do no sentido de permitir que se encon-
tremfontesdefinanciamento sustentavels
para 0s necessariosinvestimentosemin-
fra-estrutura.

Diversas sdo as causas do viés a favor
dos pequenos municipios. Em primeiro lu-
gar, os critérios de reparticdo do Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) favore-
cem esse grupo de cidades. S&o estabeleci-
das quotas para divisdo do Fundo, que cres-
cem de acordo com a populacdo do munici-
pio. Contudo as faixas de populacdo so fi-
xadas de tal forma, que municipios até
10.188 habitantes tém direito a mesma quo-
ta, 0 que acaba por beneficiar os micromu-
nicipios. No outro extremo da distribuicéo,
fazem jus a cota méxima os municipios a
partir de 156.216 habitantes, o que prejudi-
ca 0s municipios mais populosos?. Além
disso, as capitais de estados ndo podem re-
ceber mais do que 10% do montante do Fun-
do 3. A Tabela 1 reflete as consequéncias
dessa regra, mostrando que, a medida que
aumenta a populacéo, diminui a receita
oriunda do FPM.

E importante notar que os micromunici-
pios ndo s sdo 0s maiores beneficiarios das
transferéncias de FPM como também das
transferéncias de ICMS. Isso ocorre, porque
0 ICMS é um imposto cobrado na origem, ou
seja, os recursos ficam no estado (e no mu-
nicipio) onde é feita arrecadagdo. Assim, um
pequeno municipio onde se situe uma ativi-
dade geradora de grande arrecadacdo de
ICMS (por exemplo, um municipio onde
haja uma usina hidrelétrica) torna-se
“rico”, recebendo grande volume de trans-
feréncias.

Em consequéncia, h4 um estimulo a
emancipacdo de distritos onde se situam
atividades geradoras de ICMS. Adquirindo
a condicdo de municipio, o antigo distrito
passa a receber as transferéncias que antes
pertenciam ao seu municipio de origem. De
fato, dos 500 municipios com maior receita
per capita deICMS, 54% tém menos de 10 mil
habitantes*. A Tabela 1 mostra que, assim
como no caso do FPM, areceita de ICMS cai
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a medida que aumenta a populagdo. A par-
tir de 100 mil habitantes, a receita de ICMS
volta a crescer, mas, mesmo assim, fica mui-
to abaixo dagquela obtida pelos micro e pe-
guenos municipios.

Esse tipo de sobrefinanciamento também
ocorre nos casos de municipios onde ha ex-
ploracdo de petréleo, uma vez que a Petro-
brés é obrigada por lel a pagar royalties aos
governos municipais e estaduais. O muni-
cipio de Quissamd, no Rio de Janeiro, por
exemplo, recebeu, no ano 2000, R$ 1.054,00
per capita s6 em royalties de petréleo, valor
143% acima de suas demais receitas®.

4. Limites a arrecadacao propria

Como ndo podem contar com as transfe-
réncias estaduais e federais, viesadas em
favor dos pequenos municipios, as grandes
cidades precisam fazer esforco de arrecada-
¢ao prépria. Precisam aumentar impostos e
criar novas taxas. Mas elas ndo tém grande
espaco para fazer isso, porque estdo amea-
cados pela guerra fiscal.

O Imposto Sobre Servico (ISS) tem sido o
instrumento mais usado nessa guerra.
Como €ele € um imposto cobrado na origem,
OU seja, pago ao municipio onde esta a sede
da empresa, entédo € comum gque empresas
busquem ter endereco nos municipios onde
0 ISS é mais baixo, mas continuam operan-
do, de fato, nas grandes cidades. Tais em-
presas usam as ruas e servicos publicos das
grandes cidades, onerando os cofres da
municipalidade, mas pagam impostos para
outros municipios.

Outra limitacdo a ampliacdo da arreca-
dacéo propria é a alta carga tributaria do
governo federal. Nos Ultimos anos, a Unido
aumentou muito a sua tributacdo (tanto
para produzir gjuste fiscal, quanto para re-
cuperar receitas que, pela Constituicdo de
1988, foi obrigada a repartir com estados e
municipios). Por isso, ndo sobrou espago
para que as grandes cidades aumentassem
0s seus impostos. O setor privado ja nao
suporta e ndo aceita mais tributos.

A carga fiscal da Uni&o cresceu 28% en-
tre 1991 e 1999. Elasaiu de 16,7% do PIB em
1991 para 21,4% em 1999. Ja a carga estadu-
al cresceu apenas 6%. E a carga municipal
ndo se alterou, ficando em torno de 1,2% do
PIB a0 longo desses 10 anos. Ou sgja, 0 go-
verno federal saiu na frente na corrida de
aumento de impostos, ndo deixando espa-
CO para gue 0S municipios aumentassem 0s
seus tributos.

Note-se, ainda, que o aumento da carga
fiscal federal se deu deliberadamente por
meio da majoracdo ou criagdo de contribui-
¢bes social, que sdo contas de receitas néo-
sujeitas a partilha com estados e municipios.
Desse modo, os municipios em geral, e as
grandes cidades, em particular, ndo pode-
réo beneficiar-se do aumento da arrecada-
¢cdo federal.

5. Desmonte do sistema inflacionario
de financiamento publico

Outro fator relevante para explicar o
subfinanciamento das grandes cidades esta
nas mudangas institucionais recentes, como
a Le de Responsabilidade Fiscal e o fim dos
bancos estaduais.

Até recentemente, as grandes cidades
ndo se preocuparam muito com suas baixas
receitas fiscais, porque tinham como com-
pensar isso. Bastava endividar-se, financi-
ando os investimentos e servicos que dese-
jasse e, depois, passava-se a pressionar 0
governo federal, para que ele assumisse a
divida. Néo era preciso brigar pela partilha
da arrecadacéo fiscal. Bastava repassar a
conta por outros meios. passava-se a divida
para o governo federal, tomava-se emprésti-
mo junto ao banco estadual sem compro-
misso de quit&-lo. Além disso, os governos
estaduais, também vivendo nesse regime de
fraca restricdo orcamentéria, dispunham,
dessa forma, de mais verbas para fazer in-
vestimentos nas grandes cidades.

Tratava-se de usar a forca econbmica e
politica da cidade para obter dinheiro federal
ou financiar despesas via inflagdo. Agora,
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com a LRF e a impossibilidade de pressionar
a Unido ou o Banco Central para se conse-
guir financiamentos, passou a ser fundamen-
tal discutir novas fontes de financiamento.
Em especial, para os investimentos publicos.

Praticamente, ndo ha meios de financiar
investimentos. O mercado de titulos muni-
cipais foi desmoralizado pelas fraudes (pre-
catérios). Os bancos estaduais foram priva-
tizados. Os empréstimos internacionais de-
pendem de aval da Uni&o e embutem risco
cambial. Foi desmontando o sistema antigo
(que tinha vicios e gerava inflacdo), mas ain-
da n&o se pbs nada no lugar. E as grandes
cidades ficaram sem recursos.

6. Alta dependéncia emrelagéo ao
crescimento econdémico

Né&o se pode deixar de considerar, tam-
bém, a alta dependéncia da arrecadacdo das
grandes cidades em relacdo ao ritmo da eco-
nomia. Tome-se, como exemplo, a cidade de
S80 Paulo. A Tabela 3 mostra que as trans-
feréncias de ICMS e a arrecadacdo de ISS
representam 57% da receita total da Prefei-
tura. Em 1999, foram R$ 1,4 bilhdo de ISS e
R$ 2,3 bilhdes de ICMS, para uma receita
total de R$ 6,6 bi.

A performance desses dois impostos esta
muito associada ao ritmo de crescimento da

Tabela 3 — Receitas do Municipio de Sao Paulo (1996-99)

R$ MilhGes de 1999

1996 1997 1998 1999

Receita Total (A) + (B) 6.134 5.957 6.119 6.569
Receita Corrente (A) 5.809 5.767 6.084 6.539

* |SS 1.323 1.385 1.449 1.433

* Transferéncia de ICMS 2.116 2.000 2.194 2.345

* Qutras Receitas Correntes 2.370 2.382 2.441 2.761
Receitas de Capital (B) 325 190 35 30

Fontes: SEADE e Balangos Gerais da Prefeitura de S&o Paulo. Elaborado pelo autor.

economia. Quando as vendas caem, a arre-
cadacdo acompanha a queda. Isso significa
gue, se 0 pais entrar em uma trajetoria de
crescimento regular nos proximos anos,
0 orcamento das grandes cidades vai cres-
cer, e 0 problema da falta de recursos sera
minimizado. Mas 0s sucessivos anos de
crescimento mediocre e as permanentes
turbuléncias nacionais e internacionais
impedem o crescimento da receita dos
grandes centros.

7. Possiveis solucbes

A solucéo mais direta seria alterar os cri-
térios de partilha das transferéncias fede-
rais e estaduais;, 0 que exigiria, em muitos
casos, a aprovacdo de emendas a Constitui-
¢80 ou a aprovacdo de leis complementares.
Em geral, esse tipo de proposta esta sujeita

a multiplos vetos, por parte dos represen-
tantes de municipios e estados que temem
perder recursos.

N&o se deve, contudo, superestimar essa
resisténcia. E preciso observar que os atuais
ganhadores da partilha sdo os pequenos
municipios, e que esses se concentram no
Sul e Sudeste do pais. Como ha uma maio-
ria de representantes do Norte, Nordeste e
Centro-Oeste no parlamento, néo seria difi-
cil aprovar medidas que beneficiassem gran-
des cidades de todo o pais, reduzindo-se os
privilégios dos pequenos municipios.

No que diz respeito ao problema da guer-
ra fiscal, uma possivel solucéo ja esta sendo
encaminhada no Congresso. Esta tramitan-
do uma emenda constitucional (PEC 370/
2001), que introduz duas mudangas na co-
branca do ISS. Em primeiro lugar, determi-
na que uma lei complementar vai fixar a ali-
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guota minima de ISS (criando um piso para
frear a corrida de reducdo de aliquotas) e, em
segundo lugar, transfere a cobranga do 1SS
da origem para o destino (acabando com o
incentivo para que empresas criem sedes em
municipios onde o ISS é baixo).

De modo semelhante, uma reforma tri-
butéria que venha a substituir o ICMS por
um imposto cobrado no destino reduzird a
vantagem hoje gozada por pequenos muni-
cipios que sejam sede de atividades econd-
micas geradoras de grande receita de ICMS.
Deixara de existir, também, o estimulo a
emancipacao de municipios, com vistas a
internalizar a arrecadacéo daquele imposto.

Quanto ao fato de a ata arrecadacdo fe-
deral sufocar as possibilidades de aumento
da arrecadacdo municipal, o que se pode
fazer é criar um mecanismo pelo qual o Go-
verno Federal reduza a sua arrecadagdo de
impostos, de forma a permitir a expansao
da arrecadag&o municipal.

Rezende (1998) apresenta uma interes-
sante proposta nesse sentido: permitir ao
contribuinte o desconto de parte do IPTU
pago a seu municipio em sua declaragdo
anual de Imposto de Renda (IR). Ou sgja, 0
governo federal abriria méo de parte de sua
arrecadacdo em favor dos municipios, re-
vertendo a tendéncia, mostrada no Grafico
1, em que a carga federal sempre cresce e a
municipal esta estagnada.

As grandes cidades, principais arreca-
dadoras do IPTU, poderiam aumentar a ali-
quota desse imposto sem onerar demais o
contribuinte, que descontaria parte dessa
despesa no IR.

Essa medida também tem outros efeitos
positivos sobre quase todos os problemas
acima analisados:

1. Aumenta a importancia do IPTU na
composicdo da receita municipal, diminuin-
do a dependéncia do erario em relagéo ao
ISS e as transferéncias de ICMS, o que dimi-
nuiria a sensibilidade da receita em relacéo
aos ciclos econdmicos.

2. OIPTU é um imposto menos sensivel
a guerra fiscal. Por isso, aumentar a sua im-

portancia na arrecadacdo significaria dimi-
nuir os efeitos negativos da guerra fiscal.

3. Ao reduzir a arrecadagdo do IR, dimi-
nuiria 0 montante total a ser distribuido via
FPM, que é desfavoravel as grandes cida-
des, e aumentaria a arrecadagéo proépria
destas. O resultado seria uma reducdo do
viés antimetropolitano da partilha fiscal
definida pela Constituicéo de 1988.

Do ponto de vista da Uniéo, a perda néo
seria grande, visto que ela fica com apenas
metade da arrecadacdo do IR, sendo o resto
distribuido a estados e municipios. Em ter-
mos fiscais agregados (Unido, estados e
municipios), ndo ha perda de arrecadagéo,
pois um imposto é substituido por outro.
Pode haver até aumento de arrecadacéo, se
0 desconto for apenas de um percentual do
IPTU pago.

E preciso, também, buscar fontes alter-
nativas de recursos para os grandes centros.
Os bancos federais, como Caixa Econdémica
e BNDES, poderiam abrir linhas de crédito
voltadas a investimentos metropolitanos.
Dois ou mais municipios formariam consor-
cios, para tomar esse crédito e realizar obras
de interesse comum: corredores de transpor-
tes ligando os municipios envolvidos, tra-
tamento e abastecimento de agua para a re-
gido, seriam alguns tipos de investimentos
possiveis.

O Fundo da Pobreza, estabelecido pela
Emenda a Constituicdo n° 31, de 2000, dis-
pde de, no minimo, 4 bilhdes por ano no or-
camento. Parte desses recursos poderia ser
destinada a medidas de combate a pobreza
urbana, tais como: remocéo e realocacdo de
pessoas vivendo em habitacbes em condi-
¢Oes de risco, prevencdo de enchentes, sa-
neamento e urbanizacéo de favelas. Esses
recursos poderiam ser liberados mediante
contrapartida local. Ou seja, parte financia-
da com dinheiro federal, parte com dinhei-
ro municipal.

As administragdes municipais também
poderiam fazer esforco para ampliar as suas
possibilidades de obtencdo de receita proé-
pria. Poderiam, por exemplo, tributar pes-
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soas ndo-residentes, a partir do uso de ta-
xas sobre uso de hotéis, feiras e convences.
Também poderia tributar atividades inde-
sgjaveis, com aliquota elevada, para estimu-
lar a realocacdo ou interrupcéo das ativida-
des. Poderiam ser cobradas taxas pelo uso
dos aeroportos localizados nos centros das
cidades, como forma de induzir o0 uso mais
intensivo dos aeroportos (mais novos e mo-
dernos) construidos fora do centro. Também
seria 0 caso de taxar a poluicdo visual dos
outdoors e as atividades econbémicas gera-
doras de poluicdo. Neste caso, muitas ve-
zes, basta aplicar com eficiéncia multas ja
existentes, ou entdo reformular legislacdo de
multas para torné-las aplicaveis.

Colocar ordem no uso do espaco urbano
também pode gerar receitas. E o caso de co-
brar pelo uso do subsolo, principalmente
pela perfuracdo de ruas, pela instalacdo de
feiras livres, pela circulagdo de veiculos no
centro da cidade.

Né&o se pode esquecer, também, que a
contribuicdo de melhoria, japrevistana Cons-
tituicdo e regulamentada pela legislacdo, é
muito pouco usada pelos municipios, seja
por dificuldades técnicas, seja pelo custo
politico de sua cobranca. Trata-se de taxar
0s proprietarios de imoveis que venham a
ser valorizados em funcéo da realizagcdo de
obras publicas. Ou seja, 0 municipio pode
utilizar esse mecanismo para capturar par-
te da valorizag8o patrimonial privada gera-
da por um investimento publico.

8. Conclusdo

Este estudo procurou mostrar que as
grandes cidades brasileiras estdo subfinan-
ciadas, 0 que pode ser constatado tanto por
uma comparacdo com outras metrépoles
mundiais, quanto por uma comparacdo com
as pequenas cidades do Brasil. Ta fato im-
pede que as administragbes municipais te-
nham um papel ativo na prevencdo dos
grandes problemas metropolitanos, tais
como congestionamentos, poluicdo, violén-
cia, tréfico de drogas, enchentes e habita-

¢Oes precarias e em situacdo de risco. O acU-
mulo desses problemas transforma os gran-
des centros brasileiros no locus de distdrbios
sociais.

Foram apontadas diferentes causas para
0 subfinanciamento das grandes cidades:
distorcéo no sistema de partilha das trans-
feréncias federais e estaduais; sistema tri-
butério com cobranca na origem; ata carga
tributéria federal; guerra fiscal; alta depen-
déncia das grandes cidades em relacdo ao
crescimento econdémico; desmonte do siste-
ma inflacionario de financiamento do inves-
timento publico, que ndo foi substituido por
outro mecanismo de financiamento.

Foram apresentadas, também, diversas
sugestBes de politicas para reverter a fragi-
lidade financeira dos grandes centros: revi-
séo do sistema de partilha das transferén-
cias; desconto de parte do IPTU pago no
valor devido de Imposto de Renda; explora-
¢80 de novas fontes de arrecadagdo munici-
pal; financiamento de bancos federais a in-
vestimentos metropolitanos; uso de recur-
sos do Fundo da Pobreza para atacar pro-
blemas tipicos da pobreza urbana.

Notas

L Inman e Rubinfeld (1997) consideram 10 mil
habitantes como um patamar minimo para se ter
escala de produgdo de bens publicos.

2 Lei n°5.172/66, art. 91, § 2°.

3 Lei n°5.172/66, art. 91, inciso I.

4 Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional.

5 Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio
de Janeiro.
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1. Introdugdo

Este artigo tem por objetivo avaliar o efei-
to da Emenda & Constituicdo n° 25, de 2000,
gue impds novos limites a despesa das cé-
maras municipais e, em especial, a remune-
racdo dos vereadores. O que se mostra € que,
de fato, a despesa legislativa sofre queda
significativa em 2001, primeiro ano de vi-
géncia da Emenda, acentuando a tendéncia
de declinio j& existente desde 1998. A redu-
¢ao da despesa legislativa ocorre tanto em
valores monetérios reais, quanto como pro-
porgdo da receita municipal. A queda se
verifica em municipios de todas as faixas
de populagdo e nas cinco diferentes regides
do pais. A conclusdo € que a coincidéncia
entre a entrada em vigor da Emenda e a ace-
leracdo da queda da despesa legislativa
pode indicar um efeito real da legislacéo.

A se¢do 2 faz um retrospecto da limita-
¢do constitucional a despesa de camaras
municipais, bem como da tramitagcdo da pro-
posta de emenda que resultou na Emenda
n 25, de 2000. Em seguida, apresenta-se
uma breve andlise das questes abordadas
pelos Senadores na discussdo da matéria
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em Plené&rio. A secdo 5 mostra os dados fi-
nanceiros que apontam a queda da despesa
legislativa.

2. Histérico e tramitacdo da matéria
no Congresso Nacional

Em consonancia com o principio de des-
centralizagdo federativa, a Constitui¢cdo de
1988 havia outorgado aos municipios auto-
nomia completa para disporem sobre a re-
muneracdo dos vereadores. No entanto, em
pouco tempo, este preceito teve de ser modi-
ficado devido aos excessos cometidos na fi-
xagdo das remuneragoes.

A importancia do assunto fica registra-
da pelo fato de este ter sido objeto da primei-
ra emenda que se aprovou a nova constitui-
¢do. Na Emenda a Constituicdo n® 1 foi de-
terminado que a remuneracdo dos vereado-
res corresponderia a, no maximo, 75% da
estabelecida para os deputados estaduais
e, ainda, que o total dessa despesa nédo po-
deria ultrapassar o montante de 5% da re-
ceita municipal. Posteriormente, a Emenda
a Constituicdo n° 19, de 1998, voltou a tratar
do assunto, determinando que esses subsi-
dios seriam fixados por lei de iniciativa da
camara municipal e, portanto, sujeitos ao

veto do executivo.

N&o obstante, permaneceu a suspeita de
gue, em muitos casos, essas restri¢des ain-
da propiciavam gastos excessivos. Com base
nesse argumento, o Senador Esperidi&o
Amin apresentou a Proposta de Emenda a
Constituicdo n? 15, de 1998, com vistas a
alterar o inciso VII do art. 29 da Constitui-
¢80 Federal, para estabelecer novos limites. A
proposta introduziu quatro modificacGes em
relacdo ao preceito constitucional vigente:

1. Propds um escalonamento de limi-
tes, com diferentes percentuais, estabeleci-
dos em proporgéo inversa ao nimero de
habitantes dos municipios.

2. Aplicou os percentuais ao total da
despesa com o legislativo, em lugar de refe-
rir-se apenas a despesa com a remuneracao
dos vereadores.

3. Explicitou o que deveria ser consi-
derado como receita propria do municipio,
qgual seja, 0 somatério das receitas tributa-
rias e das transferéncias constitucionais.

4. Definiu como crime de responsabi-
lidade o descumprimento da nova norma.

A tabela abaixo resume os limites para
despesa total dos legislativos municipais
fixados pela Proposta de Emenda & Consti-
tuicdo n? 15, de 1998.

Tabela 1 — Limites a despesa das cAmaras municipais na PEC n? 15/98:
proposta Senador Amin

Faixa de Populagdo dos Municipios

Limite para Despesa Legislativa
em Proporcdo da Receita

Até 10.000

10.000 a 50.000
50.000 a 100.000
100.000 a 500.000
500.000 a 1.000.000
Mais de 1.000.000

8%
7%
6%
5%
4%
3%

Na justificativa do projeto, citam-se da-
dos do IBGE, de 1995, segundo os quais,
naquele ano, mais da metade dos municipi-
0s brasileiros ndo possuiam receitas propri-
as suficientes para fazer face aos gastos com

suas prefeituras e cAmaras municipais, va-
lendo-se de recursos de transferéncias do
Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM) e de repasses de impostos estaduais
(ICMS e IPVA) para arcar com esses gastos.
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De fato, em um estudo efetuado por Men-
des (Mendes, 2000, p. 1), com dados de 1996
1 mostrou-se que, dos 4.525 municipios pes-
quisados, 35% realizaram gastos com a cé&-
mara de vereadores superiores a sua receita
propria; 19% do total gastaram mais com o
legislativo do que com habitac8o e urbanis-
mo e, em 8%, 0s gastos com o legidativo supe-
raram as despesas com salde e saneamento.

O relator da matéria no Senado, Senador
Jefferson Péres, apoiou 0s aspectos positi-
vos do projeto, tais como a definicdo de re-
ceita municipal, e a maior abrangéncia dos
gastos considerados, que passaram a incluir
todo o legislativo municipal e ndo somente
a remuneracd@o dos vereadores. No entanto,
considerou os percentuais insuficientes e
ampliou os intervalos de populagdo corres-
pondentes a cada limite, o que significava
maior espaco para a despesa legislativa.

Aprovado na Comisséo de Constituicao,
Justica e Cidadania do Senado, o Substituti-
vo oferecido pelo Senador Jefferson Péres foi
rejeitado no Plenario, que aprovou, em dois
turnos, por unanimidade, a proposta origi-
nal do Senador Amin, encaminhada, entéo,
a Cémara dos Deputados.

Na Cémara, o Deputado Ronaldo Cezar
Coelho, relator da comiss@o especial desti-
nada a proferir parecer sobre a PEC n° 627-
B, de 1998, encaminhada pelo Senado, apre-
sentou Substitutivo que ampliava o percen-
tual minimo sobre a receita dos municipios
de 3% para 5% para 0s municipios maiores.
Argumentava que 0s percentuais da propos-
ta original ndo gerariam recursos suficien-
tes para que 0s municipios das capitais ar-
cassem com as despesas de seus legislati-
vos. Outra modificagdo introduzida no Subs-
titutivo foi a exclusdo dos gastos com inati-
vos do montante a ser limitado, uma vez que
tais despesas séo rigidas, ndo podendo ser
reduzidas ou contingenciadas.

Além disso, a proposta do relator esta-
beleceu sublimite de 70% da receita dos le-
gislativos municipais para os gastos com a
folha de pagamento e introduziu, também,
escalonamento nos limites de remuneracéo

dos vereadores relativa a dos deputados
estaduais, entre 20 e 75%, crescente de acor-
do com a populagdo dos municipios.

Ampliou, ainda, com relacdo ao que con-
tinha a proposta aprovada no Senado, as
circunstancias para a configuracéo de cri-
me de responsabilidade do prefeito: passa-
va a ser considerado como tal ndo somente
0 descumprimento dos limites estabelecidos
para 0s gastos com as cAmaras municipais,
como também deixar de enviar o repasse dos
recursos até o dia 20 de cada més, ou envia-
lo a menor em relagdo a proporcéo fixada
na Lei Orcamentaria. Essa inovagé@o dava
maior poder de barganha aos legislativos,
na contraméo do espirito da emenda, que
visava a conter abusos daqueles 6érgéos.

O relator também postergou a data de
vigéncia da emenda, inicialmente prevista
para a data de promulgacéo, para 1° de janei-
ro de 2001, de modo a compatibiliz&la com o
inicio dos novos mandatos municipais.

O Substitutivo do Deputado Ronaldo
Cezar Coelho foi adotado integralmente pela
Comisséo Especial e, posteriormente, apro-
vado no Plenério da Camara dos Deputa-
dos, com apoio superior a 95% dos votan-
tes, em cada um dos dois turnos.

A Proposta de Emenda, modificada pela
Cémara, voltou, entéo, ao Senado para ser
novamente apreciada pela Comisséo de
Constituicéo, Justica e Cidadania. O Rela-
tor, Senador Jefferson Péres, considerando-
a um aperfeicoamento da proposta original
e assemelhada, de fato, ao Substitutivo que
ele proprio havia concebido quando relata-
ra anteriormente a matéria, acolheu integral-
mente as modificacdes da Camara.

Desta feita, em janeiro de 2000, a PEC n?
15-A (Substitutivo n° 627/98, na Camara dos
Deputados) retornou ao Plen&rio do Senado,
sendo aprovada sem nova alteragéo.

3. A discussdo da matéria no
Plenéario do Senado

Embora a Emenda n® 25 tenha sido apro-
vada no Senado por ampla maioria dos Se-
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nadores em ambos 0s turnos de votacdo, na
discusséo do primeiro turno, diversos se-
nadores apresentaram objecdes 2 a propos-
ta. Alguns, dentre os quais os Senadores
Roberto Freire, José Eduardo Dutra,
Sebastido Rocha e Paulo Hartung, expres-
saram sua preferéncia pela proposta origi-
nalmente aprovada no Senado, que desti-
nava percentuais inferiores para os munici-
pios de maior nimero de habitantes. Consi-
deraram, porém, inviavel modificar nova-
mente a proposta, 0 que prolongaria sua tra-
mitac8o. Outros senadores declararam que
votariam favoravelmente a Emenda apenas
para ndo manter a situacdo vigente, consi-
derando provéavel a necessidade de revisdo
da matéria em futuro préximo.

A principal incerteza apontada nas dis-
cussdes foi 0 nivel dos percentuais que, ao
invés de limitar despesas, poderiam vir a
gerar gastos excessivos. Alguns senadores
utilizaram sua experiéncia em cargos mu-
nicipais de grandes cidades, para afirmar
que os percentuais eram exagerados para
0S municipios maiores, pois estes possui-
am receitas proprias elevadas.

O Senador Eduardo Suplicy, por exem-
plo, afirmou que, quando era Presidente da
Cémara Municipal de S&o Paulo, composta
de 53 vereadores, esta funcionava muito bem
com 1% do orcamento municipal, e que 0s
recursos foram suficientes para reformas e
informatizagdo. Mencionou também que o
orcamento proposto para 2000, de R$180
milhBes, equivalentes a 2,4% da receita do
municipio, seria muito elevado em compa-
racéo com o valor de R$ 74 milhdes destina-
do a atender aproximadamente 194 mil fa-
milias no Programa de Renda Minima.

Da mesma forma, o Senador Paulo Har-
tung, ex-prefeito de Vitoria, informou que
essa capital gastava 3% de sua receita com
o legislativo municipal, ou sgja, bem menos
do que o limite de 5% estabelecido no Subs-
titutivo. Comentou que esse percentual ja
seria exagerado para Vitéria e, mais ainda,
para cidades maiores. Outra consequéncia
negativa da Emenda foi apontada pelo Sena-

dor Dutra: “O meu temor € que hoje aquelas
gue ndo gastam esse percentual, com a inclu-
s80 na Constituicdo de que podem gastar até
5%, passem a encarar essa faixa, que deveria
Ser o teto, como um valor impositivo”.

O Senador Ademir Andrade criticou o
dispositivo que atribui crime de responsa-
bilidade ao prefeito que ndo repassar os re-
cursos para a Camara Municipal até o dia
20, ou repassé-los em propor¢do menor que
0 previsto na Lei Orcamentéaria. Em suas
palavras: “Ora, a Lei Orcamentaria nunca é
uma pega real; mas uma pega de previsio
de receita e de despesa (...) Ao fixarmos es-
ses limites, que no caso, no nosso entendi-
mento, também sdo extremamente altos, prin-
cipalmente para as grandes cidades brasi-
leiras (...) E evidente que as Camaras Legis-
lativas, (...) fixar8o esse limite mé&ximo per-
mitido (...)".

Os Senadores Ernandes Amorim, Roberto
Requido e Antonio Carlos Valadares assi-
nalaram também que a Emenda n&o impe-
diria outro tipo de abuso, como o dos muni-
cipios peguenos, que geram receitas modes-
tas, mas gastam uma grande proporcédo de
recursos em despesas com o legislativo, em
detrimento da prestacéo de servicos essen-
ciais.

Tendo em vista que a PEC tramitava con-
comitantemente com o Projeto de Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, o Senador José de
Alencar sugeriu adiar a sua votagdo para
apos a votacdo daquela Lei. Sua proposta
ndo obteve sucesso. De fato, a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (Lei Complementar n®
101, de 2000) viria a limitar a despesa de
pessoal dos legislativos municipais a 6% da
receita corrente liquida. 2

Em suma, os pronunciamentos apresen-
tados durante a votagdo da matéria no Se-
nado deixaram claro que, a falta de indica-
dores seguros quanto a repercussao dos
novos limites sobre os gastos com os legis-
lativos municipais, os Senadores aprova-
ram-na com o intuito de melhorar a situa-
¢do vigente, mas, a0 mesmo tempo, conside-
raram provavel a necessidade de revisdo da
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matéria em futuro préximo. Ademais, prefe-
riam aprovar um texto considerado imper-
feito a alterar o texto oriundo da Cémara, o
gue exigiria o retorno da matéria aquela
Casa, retardando a limitag@o dos gastos le-
gislativos municipais.

4. Os novos limites estabelecidos na
Emenda n° 25, de 2000

Os novos limites introduzidos pela Emen-
da n? 25/2000 séo resumidos nas Tabelas 2 e
3

Tabela 2 — Limites & despesa das cAmaras municipais:
Emenda & Constituicdo n° 25, de 2000

Faixa de Populagdo dos Municipios

Limite para Despesa Legislativa
em Proporcdo da Receita

Até 100.000
100.001 a 300.000
300.001 a 500.000
Mais de 500.000

8%
7%
6%
5%

Tabela 3 — Limites aos subsidios dos vereadores:;
Emenda a Constituicdo n° 25, de 2000

Faixa de Populagdo dos Municipios

Propor¢éo dos Subsidios dos
Deputados Estaduais

Até 10.000

10.001 a 50.000
50.001 a 100.000
100.001 a 300.000
300.001 a 500.000
Mais de 500.000

20%
30%
40%
50%
60%
75%

Além destes, a Emenda introduziu mais
um limite constitucional as despesas legis-
lativas dos municipios, mediante o § 12 do
art. 29-A, preceituando que “a Camara Mu-
nicipal ndo gastard mais de setenta por cen-
to de sua receita com a folha de pagamento,
incluido o gasto com o subsidio de seus Ve-
readores”.

Mendes, no ja citado estudo, calculou que
a economia de recursos, no caso de os mu-
nicipios pesquisados virem a respeitar inte-
gralmente a norma, seria, em valores cor-
rentes de 1996, de R$ 246 milhdes ao ano.
No entanto, o reverso aconteceria se 0S no-
VOs tetos estabelecidos passassem a ser con-
siderados gastos obrigatorios, ou sgja, se 0
novo dispositivo estimulasse 0s que esta-

vam abaixo do teto a atingirem os limites
constitucionais. Nesse caso, as despesas
com as cdmaras municipais, ao invés de di-
minuir, aumentariam em R$ 492 milhdes.
(Mendes, 2000, pp.3,4)

Tendo em vista que os dados relativos
as finangcas municipais de 2001 j& estéo dis-
poniveis, torna-se possivel averiguar a tra-
jetéria da despesa legislativa ap6s a aprova-
¢do da Emenda & Constituicgo n° 25, de 2000.
Tal avaliacdo é feita na proxima segéo.

5. Avaliagdo quantitativa da
despesa legidativa

A Secretaria do Tesouro Nacional dis-
ponibiliza dados sobre as finangas munici-
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pais, onde se pode observar a evolucéo da
despesa legislativa ao longo dos anos. N&o
ha, contudo, nesse conjunto de informacoes,
dados sobre as despesas das camaras rela-
tivas & remuneracdo de vereadores, de modo
gue a avaliagdo do impacto da Emenda a
Constituicdo n? 25, de 2000 fica limitada a
sua capacidade de reduzir a despesa total
das cAmaras. Essa limitac8o de informacdes
também impede que se possa tentar diferen-
ciar o efeito da Emenda daquele provocado
pela Lei de Responsabilidade Fiscal, que fixa
teto para a despesa de pessoal do legislati-
vo municipal. 4

Das informagdes brutas disponibiliza-
das pela Secretaria do Tesouro Nacional,
foram selecionados os 3.380 municipios
para os quais ha informac@es para todo o
periodo 1998-2001. O Gréfico 1 mostra que
o total da despesa legislativa dos municipi-
os considerados apresenta queda consisten-
te ao longo do periodo 1998-2001. Em 2001,
primeiro ano de vigéncia da Emenda, ha
uma intensificacéo da trajetéria de queda,
totalizando uma reducdo de quase 10% em
relacdo a 1998. Note-se que essa trajetéria
declinante ocorre apesar do fato de os mu-
nicipios terem receitas crescentes no perio-
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do, o que, a principio, permitiria um au-
mento absoluto da despesa legislativa,
uma vez que a restricdo constitucional é
sobre a relagdo (despesa legislativa)/(re-
ceita total). °

O que o Gréfico 1 mostra é a coincidén-
cia entre 0 ano de entrada em vigéncia da
limitag8o constitucional e uma queda mais
acentuada da despesa legislativa. Nada
garante que haja uma relacéo causal entre a
nova norma e a reducéo da despesa. Contu-
do, o Gréfico 2 fornece uma informagdo adi-
cional. Ele mostra que, para 0s municipios
gue estavam acima do teto constitucional
em 1998, a queda da despesa legislativa, no
momento em que se introduz o limite cons-
titucional, é de 25%, a0 passo que 0s muni-
cipios que estavam abaixo do teto apresen-
tam uma trgjetéria de lento crescimento.

Ou sgja, 0 que parece estar ocorrendo €
gue 0s 386 municipios que estavam acima

do limite legal (11,4% do total de municipi-
os analisados) tiveram que se ajustar, en-
guanto aqueles que ja obedeciam a ta limite
ndo tiveram a trajetéria de suas despesas
legislativas alteradas.

Também é relevante observar, no Gréfi-
co 2, que parece ndo ter ocorrido o fendbme-
no de “corrida para o teto”, em que os muni-
cipios com despesas abaixo do limite pas-
sariam a expandir suas despesas até atin-
gir o teto legal: a despesa legislativa dos
municipios situados abaixo do teto, em 1998,
cresceu apenas 3% no periodo.

A Tabela 4 mostra que a queda na rela-
¢do entre despesa legidlativa e receita total €
consistente para todas as faixas de popula-
¢80, passando de uma média total de 5,11%
em 1998 para 3,93% em 2001. Quando se
analisam os dados por regido, a concluséo
€ similar: queda em todas as regides, como
mostra a Tabela 5.

Tabela 4 — Relagdo entre despesa legislativa e receita municipal:
razdo entre médias por faixa de populagdo (1998-2001)

Faixa de Populagdo N2 de Municipios 1998 1999 2000 2001
Até 3.000 351 5,07% 4,96% 4,65% 4,53%
3.001 a 5.000 561 4,80% 4,77% 4,55% 4,50%
5.001 a 10.000 801 4,87% 4,70% 4,39% 4,25%
10.001 a 20.000 779 4,90% 4,71% 4,41% 4,20%
20.001 a 50.000 537 5,11% 4,88% 4,61% 4,06%
50.001 a 100.000 184 5,55% 5,23% 4,77% 4,09%
100.001 a 300.000 122 5,40% 5,05% 4,63% 4,00%
300.001 a 500.000 23 5,70% 5,65% 4,69% 3,70%
Mais de 500.000 (*) 22 4,85% 4,92% 4,49% 3,65%
TOTAL 3.380 5,11% 4,99% 4,56% 3,93%

(*) O Municipio de Sao Paulo tem elevado peso na formacé@o desta média. Deve-se notar que, embora o
valor médio fique abaixo do limite de 5% imposto pela EC 25/2000, a Tabela 6, a seguir, mostra que 73%
dos municipios nessa faixa de populagcdo estavam acima desse teto em 1998.

Tabela 5 — Relagdo entre despesa legislativa e receita municipal:
razdo entre médias por regido geogréfica (1998-2001)

Regi&o N2 de Municipios 1998 1999 2000 2001
Centro-Oeste 250 6,71% 6,37% 5,82% 5,05%
Nordeste 695 5,77% 5,59% 5,06% 4,06%
Norte 103 7,02% 6,72% 5,81% 4,28%
Sudeste 1.300 5,02% 4,83% 4,47% 3,86%
Sul 1.032 4,30% 4,41% 3,98% 3,74%
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Na Tabela 6, observa-se outra dimens&o
do enquadramento dos municipios ao limi-
te constitucional, indicando, para cada ano,
0 percentual de municipios com despesa

legislativa superior ao limite constitucional.
Note-se que, em 1998, 11,4% dos municipios
estavam acima daquele limite, contra ape-
nas 0,89% em 2001.

Tabela 6 — Percentual de municipios com despesa legislativa superior ao limite imposto
pela Emenda a Constituigdo n° 25, de 2000: por faixa de populagdo (1998-2001)

Faixa de Populacéo 1998 1999 2000 2001

Até 3.000 11,40% 7,98% 5,70% 0,57%
3.001 a 5.000 7,66% 5,17% 5,53% 1,43%
5.001 a 10.000 8,61% 6,12% 4,24% 0,37%
10.001 a 20.000 9,63% 6,42% 4,36% 0,77%
20.001 a 50.000 10,06% 7,45% 6,70% 1,30%
50.001 a 100.000 17,39% 14,13% 10,33% 0,54%
100.001 a 300.000 37,70% 30,33% 15,57% 0,82%
300.001 a 500.000 47,83% 52,17% 43,48% 4,35%
Mais de 500.000(*) 72,73% 68,18% 50,00% 4,55%
TOTAL 11,42% 8,46% 6,33% 0,89%

(*) O Municipio de S0 Paulo tem elevado peso na formacé@o desta média. Deve-se notar que, embora o
valor médio fique abaixo do limite de 5% imposto pela EC 25/2000, a Tabela 6 mostra que 73% dos
municipios nessa faixa de populagdo estavam acima desse teto em 1998.

5. Conclusao

Para a amostra de 3.380 municipios aqui
considerados, houve, na comparagdo dos
anos 1998 e 2001, uma reducéo de R$ 235
milhBes na despesa legislativa, em reais de
2001 ©. Entre 2000 e 2001, momentos imedi-
atamente antes e apés a entrada em vigor
da EC 25/2000 e da Lei de Responsabilida-
de Fiscal, a queda € de R$ 205 milhdes.

Portanto, o que os dados mostram € uma
coincidéncia, no tempo, da entrada em vi-
gor da legislacdo restritiva aos gastos legis-
lativos (Emenda a Constituicdo n? 25, de
2000, e a Lei de Responsabilidade Fiscal) e
uma efetiva reducdo dessa despesa. O fato
de a queda ter-se concentrado nos munici-
pios que estavam com despesas acima do
teto, em 1998, aumenta a probabilidade de
tal reducdo ser conseqiiéncia da nova legis-
lac&o.

A trajetdria da despesa legislativa €, em
suma, aquela desejada pelos parlamentares
gue propuseram e aprovaram a Emenda 25,

de 2000. Também se constata que ndo ha
evidéncias de que municipios com despe-
sas legislativas inferiores ao teto, antes da
entrada em vigor da nova legislag8o, tenham
passado a ampli&-las, em um movimento de
transformar o teto legal em parcela usua de
apropriacdo de recursos orgcamentarios.

Esses resultados n&o significam, contu-
do, que as despesas legislativas tenham dei-
xado, definitivamente, de representar 6nus
EXCessivVo aos erdrios municipais. Uma even-
tual reversdo da tendéncia de crescimento
da receita municipal, em especia das trans-
feréncias federais e estaduais, pode vir a
acirrar a disputa por verbas entre o legisla-
tivo e 0 executivo municipais. Nesse caso,
0s percentuais de participagdo na receita
podem vir a ser importante arma dos legis-
lativos na barganha por recursos.

Também ndo se pode excluir a hipotese
de que a reducdo de despesas legislativas
seja mais um fendmeno contébil do que redl.
E possivel que, temerosos de punicdo por
desrespeito a lei, prefeitos e vereadores te-
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nham lancado m&o de “contabilidade cria-
tiva’, contabilizando despesas da camara
de vereadores em outras rubricas néo clas-
sificadas como despesa legislativa. Esse,
contudo, € um ponto que ndo pode ser ana-
lisado a partir dos dados disponiveis, re-
guerendo um trabalho de auditoria por par-
te dos tribunais de contas.

Por fim, cabe registrar que tramita no
Congresso a Proposta de Emenda a Consti-
tuicdo n? 55, de 2001, — aprovada em no-
vembro de 2002 no Senado Federal — que
altera os limites hoje impostos a despesa le-
gisativa. A PEC propde a supresséo do dis-
positivo que estabelece o limite de setenta
por cento da receita da Camara Municipal
para a despesa com a folha de pagamento
(8 1° do art. 29-A), sob a justificativa de que
tal limite estimula a ampliacdo dos gastos
com investimentos. Argumenta-se, por ou-
tro lado, que a Lei de Responsabilidade Fis-
cal jafixa o percentual méximo de gasto com
pessoal dos legislativos. A proposta origi-
nal propunha-se, também, a abater do total
da despesa aquelas referentes ao pagamen-
to de pensfes e encargos sociais, sem, con-
tudo, reduzir os percentuais maximos de
despesa. O efeito final dessa exclusdo seria
um aumento do limite para as despesas,
principalmente em fungdo da elevada par-
ticipag8o dos encargos sociais no total da
folha de pagamento.

No entanto, a proposta aprovada no Se-
nado ndo contemplou a excecdo desses itens
e ainda retirou do texto constitucional vi-
gente a exclusdo dos inativos do computo
das despesas. Dessa forma, a Unica altera-
¢&o de limites que permanece na PEC n° 55/
2001, a ser encaminhada & Cémara dos
Deputados, € a supressdo do § 12, do art. 29-

A, 0 que, tendo em vista a limitagdo ao gasto
de pessoal legidativo ja imposta pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, ndo representa, em
principio, arrefecimento da limitag8o as des-
pesas das camaras municipais.

Notas

1 Mendes, 2000.

2 Todas as manifestagGes de Senadores citadas
neste estudo foram extraidas do Diario do Senado
Federal de 12 de janeiro de 2000.

3 Art. 20, IIl, (a). Para uma comparacao entre
os limites impostos pela Emenda a Constituicao e
pela Lei de Responsabilidade Fiscal ver: Oliveira,
Weder (2000). Emenda Constitucional n® 25 e Lei de
Responsabilidade Fiscal. Camara dos Deputados.
http://www.camara.gov.br.

4 A limitacdo imposta pelos dados disponibili-
zados pelo Tesouro Nacional ndo significa que ndo
haja meios de verificar o cumprimento dos disposi-
tivos legais e constitucionais. Essa tarefa cabe aos
tribunais de contas estaduais e municipais, que dis-
pdem de dados desagregados para executa-la.

5 Receita tributéaria mais receita de transferén-
cias, conforme conceito definido pela EC 25/2000.

5 Deflator: IPCA.
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Introducéo

Este trabalho aborda a situacéo atual dos
sistemas de financiamento habitacional
mais relevantes em operacdo no Pais e tam-
bém os programas do Governo Federal que
objetivam prover acesso a moradia a popu-
lag@o de baixa renda.

Na primeira parte, sdo apresentados os
argumentos que justificariam a intervencéo
do Estado nos mercados de habitacdo e de
financiamento habitacional, para que, a luz
desses pressupostos tedricos, se possa dis-
cutir 0 mérito da intervencdo estatal nesse
setor no Brasil. Na segunda parte, sdo ava-
liadas sumariamente as quatro principais
estruturas em que se assenta o financiamento
habitacional com intermediacdo financeira:
o Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), o
Sistema Brasileiro de Poupanca e Emprésti-
mo (SBPE), o Fundo de Garantia do Tempo
de Servico (FGTS) e o Sistema de Financia-
mento Imobiliario (SFI). Na terceira parte,
sdo citados e comentados os programas go-

Brasiliaa. 40 n. 157 jan./mar. 2003

113



vernamentais federais voltados para a pro-
visdo de moradia para a populagdo néo
atendida pelos sistemas de mercado. Na
quarta parte, sdo apresentados os resulta-
dos da analise, sendo o mais importante a
constatacdo de que os sistemas de financia-
mento contam com vultosos subsidios, mas
que esses ndo sdo dirigidos aos segmentos
carentes da populacéo.

1. Habitac&o e intervengao do Estado

Previamente a abordagem do setor de fi-
nanciamento habitacional do Pais e das ini-
ciativas governamentais que visam a pro-
ver habitacdo ao segmento de baixa renda
da populacéo, é aconselhavel avaliar, no
nivel tedrico, se ha justificativa e espago para
a intervengdo estatal no setor de habitacdo
€, em caso positivo, determinar os objetivos
a serem alcancados, 0S mecanismos para
alcanca-los e o publico a ser beneficiado
pelas politicas a serem implementadas. Esse
ultimo aspecto é crucial, pois o Pais tem um
gasto socia estimado em R$ 150 bilhdes por
ano, sendo que, deste total, apenas um quar-
to é recebido pelos mais pobres (Paes de Bar-
ros, 2002, p. 17).

Observa-se que, no Brasil, a intervencéo
estatal no setor de habitacdo ndo s é consi-
derada desgavel, a priori, como também néo
ha muita preocupacdo em delimitar o alcan-
ce e 0s objetivos dessa intervencdo. A falta
desse enfoque critico explica, em parte, dois
dos grandes problemas hoje presentes na
politica habitacional: a) a concessdo de be-
neficios a populagdo de classe média, em
claro prejuizo dos realmente necessitados;
e b) inseguranca juridica para os investido-
res, em razdo da suspensdo ou revogacao
de clausulas contratuais pelo Judiciario.
Nesse tipo de intervencdo, em geral, é alega
da a funcdo social da habitagdo, sem que se
faca qualquer disting&o relativa ao valor
ou ao padrdo do imovel que provocou a
disputa'. Esse comportamento inibe a
concessdo de financiamentos para novos
pretendentes.

Em principio, pode-se argumentar que a
intervencdo estatal é indesejavel, tendo em
vista que a moradia € um bem privado e que
ndo envolve maiores dificuldades na deter-
minacdo de direitos de propriedade e de uso,
0 que levaria a crer que o mecanismo de
mercado seria capaz de regular eficiente-
mente a oferta e a procura e de atingir a me-
Ihor alocac&o de recursos, dado o conjunto
de preferéncias na sociedade. Essa visdo ndo
resiste a uma andlise mais criteriosa.

Em primeiro lugar, o alto custo unitario
da habitacdo — que chega a representar mul-
tiplos da renda familiar anual — requer a
existéncia de financiamentos de longo pra-
Z0 para viabilizar a aquisi¢do. Os saldos
devedores, as prestacdes e a propria capaci-
dade de pagamento dos mutuarios sdo mui-
to sensiveis as flutuagcGes macroeconémicas
— variagdes na taxa de inflagdo, nas taxas de
jurosreais, no nivel de emprego e assim por
diante —, e, por isso, 0s contratos de financi-
amento habitacional demandam uma legis-
lacdo contratual especifica e um aparato
institucional robusto, que sejam capazes de
preservar, em meio as flutuagbes econdmi-
cas e ha sua longa vigéncia, o interesse dos
agentes envolvidos — mutudrios, instituices
financeiras e investidores.

Em segundo lugar, a hahitagdo é um bem
gue traz 0 gue se convencionou chamar, na
literatura econdbmica, de externalidade. A
externalidade, negativa ou positiva, corres-
ponde aos beneficios ou custos derivados de
relagbes ou atividades econdmicas que sdo
recebidos por ou com os quais devem arcar
agentes que ndo sdo consumidores ou pro-
dutores envolvidos nessas transagdes. 2

O nivel de adensamento urbano é um dos
aspectos da questdo habitacional mais sus-
cetiveis de provocar externalidade positiva
ou negativa. Abaixo da escala 6tima, o pro-
vimento de bens e servicos, especialmente o
transporte, é deficiente, até mesmo porque a
demanda é rarefeita e ndo permite escalas
minimas de operacéo para 0 COmMércio e ou-
tras atividades. Nessa situagdo, o aumento
do adensamento traz externalidade positi-
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va; acima da escala 6tima, o crescimento
adicional gera externalidade negativa. A
adocdo de politicas de zoneamento e a cria-
¢cao de oferta de estrutura urbana em éareas
desocupadas podem ser utilizadas para
corrigir desequilibrios dessa ordem.

A provisdo de habitacdo, além de sua
fungdo principal de abrigo, também torna
vidvel a oferta de outros bens, sendo mais
importantes os relacionados com a medici-
na preventiva, como agua tratada e esgota-
mento sanitério. Nessa perspectiva, a habi-
tacdo traz externalidade positiva, porque,
além do bem-estar propiciado ao seu deten-
tor, diretamente, traz vantagens para toda a
sociedade. Neste caso especifico, pela redu-
¢ao dos custos de provisao de salde publica

A oferta de financiamentos, para a pro-
ducdo e para a aquisicdo, também é um fa-
tor de peso na determinacdo da oferta e da
demanda dos imoveis e acaba por influen-
ciar pregos. Por exemplo, limites maximos
de valor de imdvel e de valor de financia-
mento podem ter efeitos relevantes sobre o
padréo de ocupacgado urbana e sobre o proé-
prio prego dos iméveis. Desprezadas outras
variaveis, a oferta de financiamentos de mais
alto valor tende a incentivar a demanda por
areas tradicionais, mais valorizadas. Nesse
caso, a oferta de financiamentos tera maior
impacto sobre os pregos e menor impacto
sobre area construida, porque o poder de
compra adicional gerado por financiamen-
tos sera absorvido, em parte, para pagamen-
to do valor derivado da localizagdo. Assim,
apenas parte do valor do financiamento sera
imputada ao pagamento dos custos de pro-
ducdo. Esse efeito ndo é um problema em s,
mas deve ser levado em conta, se o financia-
mento habitacional, como no caso brasilei-
ro, embutir algum grau de subsidio. Nao faz
sentido dirigir subsidios para cobrir custos
relativos a localizagdo, se o objetivo do sub-
sidio for geracdo de emprego e de nova ofer-
ta habitacional para estratos de baixa renda.

Por fim, é bastante aceita a idéia de que a
aquisicdo da moradia induz a comporta-
mentos sociamente valorizados, como a for-

magdo de poupanca familiar. Essa caracte-
ristica torna desgjavel a concessdo de subsi-
dios que permitam a aquisi¢cdo de moradia
pela populacédo de baixa renda, pois, além
do efeito benéfico da formagéo de poupan-
¢a familiar, tal politica seria um instrumen-
to eficiente para a reducdo das desigualda-
des de renda e riqueza no Brasil.

Da discusséo precedente, as seguintes
conclusfes podem ser alinhavadas: a) a in-
tervencdo estatal no setor de habitacdo, tan-
to na produgdo como no financiamento,
pode ser justificada como meio de superar
falhas de mercado e como mecanismo de
distribuicdo de renda ou riqueza; b) a inter-
vencdo estatal, pela concessdo de subsidi-
0s, pela regulacdo, ou, ainda, pela atuacdo
por meio de agente financeiro ou operador,
deve ter seus objetivos explicitados e efeti-
vamente considerados na implementacéo
das medidas que concretizem essa atuagéo.
Caso contrério, podem ser criadas inefici-
éncias no mercado e podem ocorrer desvios
em relacdo ao foco originalmente proposto
para politicas de reducdo de desigualdades.

2. Sstemas de financiamento
habitacional no Brasil

No Brasil, os sistemas de financiamento
habitacional por meio de intermediacgéo fi-
nanceira apresentam desenhos institucio-
nais complexos e guardam mdaltiplas inter-
secBes. A complexidade e interpenetracdo
apontadas séo decorrentes ndo apenas da
sua conformagéo original, mas também da
trajetoria errética que seguiram e que, pre-
ponderantemente, foi determinada por su-
cessivas tentativas de gjuste desses mode-
los a condi¢Bes macroecondmicas bastante
adversas. Houve também um deslocamento
induzido por alteracdes legislativas e nor-
mativas na direcdo de ampliar os limites de
valor de financiamento e de reduzir restri-
¢Bes originamente impostas, que possibili-
tou o acesso de setores de alta renda aos
recursos disponiveis. Como resultado, a
identidade desses sistemas € mais ambigua
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do que sugeririam os diversos rétulos a eles
associados.

Em que pese essa dificuldade, quatro
conjuntos emergem como sistemas relativa-
mente distintos. o Sistema Brasileiro de Pou-
panca e Empréstimo (SBPE), o Fundo de
Garantia do Tempo de Servico (FGTS), 0 Sis
tema Financeiro da Habitacdo (SFH) e 0 Sis-
tema de Financiamento Imobiliario (SFI).

2.1. O SBPE e0 SFH: mudancadefoco

O SBPE é caracterizado por sua fonte de
captacdo, que sdo os depobsitos de poupan-
¢a. Tem grande intersecdo com o SFH, pois,
em tese, como serd mostrado mais a frente,
52% dos recursos captados em poupanca
devem ser aplicados em operagGes do SFH.
A Resolugdo do Conselho Monetario Naci-
a" n2 3.005, de 30 de junho de 2002, hoje a
principal norma infralegal do sistema, esta-
belece 0s seguintes pardmetros para as ope-
ragoes do SFH:

a) valor maximo de imoével: R$ 300 mil;

b) valor maximo de financiamento: R$
150 mil;

¢) juros flutuantes de, no maximo, 12%
a0 ano + Taxa Referencia (TR).

Os atuais parédmetros e condic¢bes das
operagOes passiveis de enquadramento no
SFH sdo bem menos restritivos que aqueles
definidos quando da sua criagdo, com a edi-
cdodale n? 4.380, de 21 de agosto de 1964 *:

a) concessdo de apenas um financiamen-
to por mutuério, em uma mesma localida-
de;

b) proibicdo de financiamento de imoé-
veis usados;

¢) restricdo do valor maximo do imovel
em R$ 80 mil 4

d) aplicacdo de, no minimo, 60% dos re-
cursos captados em imdveis com valor de
até R$ 20 mil;

e) limitacdo da taxa de juros real maxi-
ma de 10% ao ano.

A comparagdo entre os dois momentos
do sistema permite concluir que o SFH dei-
Xou de ter como objetivos fundamentais o
atendimento a populagdo de menor renda e

a geracdo de oferta de novas residéncias.
Essa constatacéo ajuda a avaliar se 0s in-
centivos concedidos para a operagdo do SFH
sdo consistentes com o publico atendido.

Considerando as atuais préticas de mer-
cado e os limites hoje vigentes no SFH, a
renda familiar da populacdo a ser atendida
pode chegar a R$ 7,3 mil, relativa a compro-
metimento de renda de 25% e a prazo de
financiamento de 10 anos, para financia-
mento de R$ 150 mil. No caso de financia-
mento de R$ 60 mil, nas mesmas condicoes,
a renda familiar é de R$ 2,9 mil. Segundo
dados da Pesquisa Nacional de Amostra de
Domicilios (PNAD) 1999, do IBGE, apenas
9,9% das familias tém renda entre 10 e 20
salarios minimos (entre R$ 2 mil e R$ 4 mil),
enquanto somente 5,9% tem renda superior
a 20 salérios minimos (superior a R$ 4 mil
reais).

O exame da distribuicéo do déficit habi-
tacional brasileiro por classes de renda tam-
bém permite comprovar que o foco de utili-
zagdo dos recursos do SFH/SBPE ndo esta
dirigido para os setores mais afetados pelo
déficit, do qual 84,5% correspondem as ne-
cessidades das familias com renda mensal
per capita entre zero e dois salarios minimos.
As familias com renda mensal per capita su-
perior a 3 salarios minimos representam ape-
nas 7,5% do déficit total (Morais, 2002, p.7).

Varios fatores podem explicar a tendén-
cia de elitizagdo na utilizagdo dos recursos
do SBPE. Dois deles parecem ter maior rele-
vancia: a) a ineficiéncia do sistema de inter-
mediacdo, que requer spreads elevados e faz
com gue a taxa de juros cobrada do tomador
final alcance nivel proibitivo para a deman-
da potencial de baixa renda; e b) elevados
custos fixos de transacdo — na contratagdo e
na manutencdo dos contratos —, que reque-
rem transagdes de maior valor unitario para
sua cobertura.

Além da continua mudanca de foco, o
SFH sofreu uma drastica diminuicdo em sua
capacidade de financiar e na sua importan-
cia relativa como opcéo de acesso a compra
da casa prépria. Entre 1980 e 1982, os depo-
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sitos de poupanca financiaram, em média,
260 mil imoéveis por ano, todos novos
(Cherkezian, 2001, p. 9). A antiga pujanca
contrasta com os ndmeros atuais. Entre fe-
vereiro e julho de 2002, foram contratados
8.611 financiamentos para aquisi¢do, no
SFH, sendo que apenas 38% correspondem
a iméveis novos (Banco Central do Brasil,
2002a). Esse contraste é reforcado, quando
se comparam esses desempenhos com a evo-
lucéo da populagdo urbana, que, segundo o
IBGE, cresceu de 80,4 milhdes para 137,9
milhdes, de 1980 a 2000.

2.2. Direcionamento derecursose
subsidiosimplicitos

O direcionamento dos recursos do SBPE,
determinado na ja referida Resolucdo do
CMN R 3.005, de 2002, é complexo e abran-
gente. As destinacdes para 0s recursos da
poupanca — previstas em dispositivos inici-
ais dessa horma e que acabam sendo radi-
calmente alteradas por dispositivos poste-
riores — devem distribuir-se pelos seguintes
percentuais:

a) 65% em financiamentos habitacionais,
dos quais, 80% em financiamentos no am-
bito do SFH e 20% em outras aplicacbes imo-
bilidrias ®;

b) 20% em encaixe no Banco Central;

¢) 15% em aplicacBes livres.

Embora, como regra genérica, a Resolu-
¢do CMN 2 3.005, de 2002, defina que 52%
dos depositos de poupanca sejam aplica-
dos em financiamentos habitacionais no
ambito do SFH, isso, na prética, ndo ocorre,
pois a propria norma define um conjunto
de direitos, operacdes de crédito e outros
haveres como valores passiveis de serem
computados como aplicagdes no SFH, em-
bora no sejam financiamentos habitacio-
nais ao produtor ou ao adquirente final.

A proporcdo entre as aplicagOes efetivas
no SFH e o total que seria requerido se ndo
houvesse excecBes regulamentares declinou
rapidamente entre as instituicdes privadas,
no periodo de dezembro de 1994 a dezem-
bro de 2001, tendo caido de 81,1% para

53,9% (Banco Central do Brasil, 2002a, p.
72-73). O mesmo ocorreu com as caixas eco-
némicas, embora hagja uma diferenca impor-
tante entre os dois grupos. Essas Ultimas
sairam de uma posi¢ao andmala, em que o
coeficiente era de 303% ¢, em dezembro de
1994, para 68,1% em dezembro de 2001.

Entre essas hipdteses, a mais importan-
te é representada pelos direitos contra o Fun-
do de Compensacdo de VariagBes Salariais
(FCVYS) vendidos no &mbito do Programa de
Estimulo a Reestruturagéo e ao Fortalecimen-
to do Sistema Financeiro Naciona (PROER).
Apesar de os valores referentes a esses cré-
ditos ndo mais pertencerem as instituicoes
financeiras vendedoras, desde a época da
alienagdo, esses continuaram sendo langa-
dos como operagcBes no ambito do SFH.
Também de acordo com a Resolucéo 3.005,
de 2002, continuardo sendo utilizados para
efeito de cumprimento do direcionamento
no SBPE por um prazo de cem meses, de
acordo com cronograma que prevé a redu-
¢ao do valor lancado a razéo de 1/100 por
més 7.

O saldo total detido pelas instituicoes
financeiras, nessa rubrica, é de aproxima-
damente R$ 20 bilhdes. Considerando o cro-
nograma determinado pelo Conselho Mo-
netério Nacional, um centésimo desse valor
devera ser aplicado mensalmente, o que cor-
respondera a uma oferta de novos financia-
mentos habitacionais da ordem de 200 mi-
Ihdes por més. Esse fluxo previsto € quase o
dobro do observado nos sete primeiros me-
ses de 2002. Entre janeiro e julho, foram con-
cedidos financiamentos habitacionais com
recursos do SBPE no valor total de R$ 934
milhdes, perfazendo uma média mensal de
R$ 133 milhdes.

Além dos saldos correspondentes aos
direitos contra o FCV'S 8, que foram utiliza-
dos no PROER, hé outras alternativas de
aplicagdo igualmente consideradas como
financiamentos no &mbito do SFH para efeito
de cumprimento dos limites de aplicagéo.
Dessas, destacamos as que melhor ilustram
a dindmica que tem sido imprimida pela le-
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gislacéo e pelas autoridades reguladoras no
setor e que se traduz em maior desregula-
mentacdo do SFH, com simulténea e corres-
pondente abertura de acesso aos recursos
do SBPE a operacfes que, em tese, foram cri-
adas para funcionar a margem da interven-
¢do estatal e dos mecanismos de incentivo
tributério existentes:

a) desembolsos programados, mas ain-
da ndo efetivados, nos cronogramas de fi-
nanciamento as construtoras para a produ-
¢ao de imbveis novos;

b) “cartas de crédito formalizadas”, a
serem utilizadas para a aquisicdo de imo-
Veis novos ou usados;

c) certificados de recebiveis imobiliarios
(CRI) de emisséo de companhias securiti-
zadoras de créditos imobiliarios;

d) quotas de fundos de investimento
imobiliario e de fundos de investimento em
direitos creditérios, cujas carteiras sejam
constituidas por financiamentos habitacio-
nais ou por direitos creditorios vinculados
a iméveis residenciais.

As duas primeiras hipdteses — desem-
bolsos programados e “cartas de crédito for-
malizadas’ — séo exemplos de alternativas
de aplicacdo criadas na regulamentacéo,
para permitir a reducdo dos valores efetiva-
mente aplicados em novos financiamentos.
Essa tendéncia ndo é nova e resulta da ten-
sdo existente entre duas responsabilidades
atribuidas as autoridades reguladoras e que,
na situagdo brasileira atual, sdo antagoni-
cas: preservar a solvéncia das instituicfes
financeiras e garantir o fluxo de recursos
dos poupadores para os mutuarios de finan-
ciamento habitacional. O conflito entre es-
ses objetivos, por sua vez, nasce principal-
mente da inseguranca juridica suscitada
pelas intervencdes do Judiciario — que amea-
¢cam o equilibrio econémico-financeiro dos
contratos — e das expectativas negativas quan-
to a manutencéo da capacidade de pagamen-
to dos potenciais mutuarios no longo prazo.

Em recente entrevista, ao opinar sobre
os efeitos que adviriam do ja referido crono-
grama estabelecido pela Resolucdo rP 3.005,

de 2002, o economista Sérgio Werlang, ex-
diretor do Banco Central e atual diretor do
Banco Itad, revela as dificuldades para o
desenvolvimento do mercado habitacional
decorrentes da inseguranca juridica que
ronda o setor e expressa a preocupacdo do
segmento bancario com o problema:
Vai haver maisrecursosparagastar.
Masnao acredito numcrescimento espe-
tacular no setor imobiliario, porque ha
ingtitutosjuridicospouco apropriados. No
casodo SFl, aalienacdofiduciariaainda
nao foi testada juridicamente. A lei que
introduzu o patrimdnio deafetacdo para
oferecer maior segurancaaosconstrutores
teve uma alteracéo importante na versdo
final, quefoi instigada pela Receita Fede-
ral equetornaalei praticamenteindcua.
Serd preciso modificar maisumavezalei
do patrimonio de afetacéo. Seminfra-es-
truturalegal confiavel, ndo haveracresci-
mento espetacular naarea. Maso FCVS
daréalgumfdlego parao setor.

Vistas em conjunto, as intervencdes do
Judiciario parecem ndo levar em considera-
¢a0 seus possiveis efeitos no sentido de in-
centivar comportamentos oportunistas por
parte dos mutuarios, que, aproveitando-se
do longo tempo demandado para solucéo
final das demandas judiciais, podem ado-
tar estratégia de utilizar o imével e ndo cum-
prir com o pagamento do fluxo de caixa con-
tratado. Ainda que esses mutuarios percam
as acgdes na Ultima instancia, os saldos de-
vedores que se acumulam passam a Ser mai-
ores que o proprio valor dos imévels, trazen-
do prejuizos irreversiveis aos emprestadores,
sem que haja remédios juridicos efetivos para
a indenizacdo de prejuizos nesses casos °.

A terceira hipotese de direcionamento
dos recursos do SBPE — compra de CRI — foi
criada como um canal de transmisséo de
recursos da poupanca para o SFI, na tenta-
tiva de finamente viabilizar a implantacéo
desse sistema. De fato, 0 mecanismo finan-
ceiro desenhado na Lei r® 9.514, de 19 de
novembro de 1997, que criou esse sistema,
mostrou-se inviavel na presenca de taxas
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de juros reais superiores a 10% ao ano. Irri-
gar o SFI com recursos da poupanca nao
deixa de ser contraditorio, quando se lem-
bra que os setores que se mobilizaram pela
instituicdo do SFI propughavam um siste-
ma de mercado, livre das amarras da inter-
vencdo estatal e sem garantias implicitas ou
subsidios do Governo Federal. A idéia era
ndo fazer pesar o sistema sobre os contribu-

intes. O FCVS era freglientemente citado
como um exemplo dos subsidios perversos
gue contaminavam as politicas anteriores,
gque o SFl buscava superar.

A tabela 1 compara a rentabilidade anu-
al dos CDBs e dos depésitos de poupanca,
em termos nominais, e permite entender a
motivagdo de o SFI ter sido parciamente ab-
sorvido no SBPE.

Tabela 1. Rendimentos brutos dos CDBs e dos depésitos de poupanca

Ano CDB Poupanca Diferenca
1998 26,77% 14,43% 12,3%
1999 24,71% 12,25% 12,5%
2000 17,21% 8,37% 8,8%
2001 17,43% 8,58% 8,9%

Fonte: Banco Central: Indicadores do Sistema Financeiro.

Supondo-se 0 mesmo spread para os dois
tipos de captacdo, o custo para o mutuario
de um financiamento no SFI seria superior
ao de um financiamento no SFH em 12,3%,
em 1998; 12,5%, em 1999; 8,8%, em 2000; e
8,9%, em 2001. Esses dados demonstram que
0 custo de captacdo para um sistema ndo
subsidiado tornaria bastante altos os encar-
gos para eventuais mutuarios.

O uso dos depésitos de poupanca como
funding do SFI significa dirigir recursos sub-
sidiados — pela isencéo fiscal dos rendimen-
tos desses depOsitos — aos segmentos de alta
renda e até a pessoas juridicas, pois os Cer-
tificados de Recebiveis Imobiliérios (CRI)
passiveis de serem utilizados no cumpri-
mento do direcionamento no SFH podem
corresponder a qualquer tipo de imovel,
mesmo 0s comerciais, e de qualquer valor,
sem que segja necessario atender aos reque-
rimentos previstos para as operacfes do
SFH, stricto sensu.

Assim, no marco regulatério atual, o SFI
passa a contar com subsidios, pois tornou-
se um sistema diretamente vinculado a es-
trutura de captacdo de recursos do SBPE,
gue, conforme sera demonstrado adiante,
requer uma rendncia fiscal significativa.

2.3. O custo do SFH/SBPE

Pelo lado da captacdo, dois aspectos do
SBPE devem ser real¢ados. o custo de capta-
¢ao dos depositos de poupanca € baixo na
comparacdo com outras aplicacdes finan-
ceiras e, apesar disso, 0s depdsitos de pou-
panca se mantém altamente competitivos —
o0 saldo bruto atingiu R$ 110 bilhdes em fins
de setembro de 2002.

Entre setembro de 2001 e agosto de 2002,
a rentabilidade nominal acumulada dos
depositos de poupanca foi de aproximada-
mente 8,5%, enquanto a taxa SELIC média
atingiu 18,5% a.a. e a taxa média de capta-
¢do das instituicbes financeiras foi de
20,98% a.a. (Banco Centra do Brasil, 2002b,
hpg). Esse desempenho, a despeito da bai-
xa rentabilidade bruta, é explicado, em par-
te, pela rentncia fiscal correspondente a
ndo-cobranc¢a do Imposto de Renda sobre
os rendimentos da poupanca, cujo custo
anual esta em torno de R$ 2,3 hilhdes.

Essa rendncia fiscal, por permitir a re-
ducdo do custo de captacédo, € um subsidio
para os tomadores de financiamento habi-
tacional, pois 0s juros mais baixos que os de
mercado, que prevalecem no SFH, s6 podem
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ser praticados em fungdo desse menor cus-
to. No entanto, esse subsidio ndo é apropri-
ado somente por mutuarios. Em boa parte, é
capturado pelas proéprias instituices finan-
ceiras, porgque parte dos recursos nao é apli-
cada em empréstimos habitacionais e, sim,
em operacoes de crédito comuns, com taxas
de mercado. Essa parcela, como ja de-
monstrado, € bastante expressiva e, para
algumas instituicdes, representa muito
mais que o saldo total de empréstimos
habitacionais.

Para avaliar a magnitude desse incenti-
vo, basta lembrar que representa 0,20% do
PIB %° e mais de 0,5% da carga tributéria bruta
(Cf. TCU, 2002).

Esse valor, no entanto, € apenas parte
dos custos absorvidos pela sociedade como
contrapartida do funcionamento do SFH. Os
financiamentos ativos e inativos que con-
tam com cobertura do FCV'S levaram a um
déficit global de R$ 66,8 bilhdes, na posicéo
verificada em marco de 2002 (Banco Cen-
tral do Brasil, 20023, p.5).

Os prejuizos ndo se resumem a esses.
Para manter a solvéncia da CEF, foi criada a
Empresa Gerenciadora de Ativos (EMGEA),
gue absorveu a parcela de empréstimos da
CEF com maior inadimpléncia. Segundo o
Banco Mundial, o 6nus fiscal dessa reestru-
turacdo patrimonial é estimado em R$ 21
bilhdes. Além disso, mesmo a carteira recente
da CEF tem inadimpléncia superior a 10% e
ameaga transformar-se em novo 6nus para o
Tesouro (Banco Mundial, 2002, p. viii).

Esses custos do SFH contrastam com o
baixo volume de recursos do OGU dedica-
do a programas exclusivamente voltados
para a populacéo de baixa renda. A soma
dos investimentos federais nos programas
Morar Melhor (Habitar Brasil) e Pré-Infra,
durante os ultimos sete anos — de 1995 a
2001 —, foi de R$ 3,1 bilhdes, o que represen-
ta uma média de R$ 440 milhdes por ano,
bastante inferior a rentncia fiscal anual de
R$ 2,3 bilhdes concedida ao SFH por meio
da isencéo de IR para os rendimentos da
poupanca.

2.4, Cartade Crédito: ummecanismo polémico

O expediente de oferecer cartas de crédi-
to surgiu como tentativa de aumentar o po-
der de barganha de potenciais mutuarios,
uma vez que o crédito é prometido ao futuro
comprador e, por isso, deixaria de existir
vinculagdo entre o crédito e um imovel de-
terminado. Tal estrutura aumentaria a con-
corréncia entre os vendedores e, assim, seria
um fator de reducdo do prego dos imoveis.

A carta de crédito pode ser vista como
uma reacdo a forma de negociacéo que vi-
gia a época do Banco Nacional de Habita-
¢8o. Os agentes financeiros, inicialmente,
financiavam os construtores, no chamado
Plano-Empresario. Posteriormente, sendo as
unidades vendidas, o valor financiado ao
mutuario final era abatido do saldo deve-
dor contraido pelo empresario na etapa de
construcdo. Essa operacédo de transferéncia
era conhecida por “desligamento”. Avalia-
va-se, a época da implantacdo do Programa
Carta de Crédito, que o construtor, nessas
circunstancias, ganhava poder de elevar
artificialmente os precos dos imoveis, uma
vez que detinha o direito de vender dois pro-
dutos: o imével em s e o financiamento que
j& vinha automaticamente associado.

Os objetivos meritorios do programa, ao
que parece, ndo estdo sendo atingidos. Em
primeiro lugar, a carta de crédito deixou de
funcionar como um instrumento de amplia-
¢do do nivel de producdo e emprego na cons-
trugdo civil: de cada trés financiamentos,
dois sao de iméveis usados. Em segundo
lugar, e ligado a circunstancia anterior, 0
programa aumenta a demanda sem criar
nova oferta, o que impede o objetivo decla-
rado do programa de obter uma reducdo dos
precos dos imoveis, levando mesmo a ten-
déncia oposta. Em terceiro, as préprias roti-
nas de contratacdo parecem incompativeis
com os objetivos. Construtoras e corretores
de imoveis fazem oferta firme de financia-
mento por meio de cartas de crédito — o que
faz supor a vinculagdo entre imoével e finan-
ciamento, 0 gque se queria exatamente evitar
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com a adocgdo da carta de crédito, e, além
disso, a propria Caixa Econdémica Federal
exige, para a concessdo da carta de crédito,
a apresentacéo da documentacdo do imé-
vel, 0 que evidentemente vai contra o pres-
suposto de liberdade para busca do imdvel
mais conveniente para o futuro mutuario.
Por fim, a concessdo de cartas de crédito
transformou-se em avenida aberta a arbitra-
gem regulatéria. Como ja apontado, é per-
mitido aos agentes do SBPE/SFH computar
essas cartas de crédito — pelo seu valor de
face — como se fossem efetivos financiamen-
tos habitacionais. Ha indicios de que algu-
mas instituicdes tém emitido cartas de cré-
dito em volume muito superior as contrata-
¢Oes efetivas, driblando o direcionamento.
Diante dos problemas apontados no
mecanismo da carta de crédito, seria inte-
ressante avaliar se o sistema de “desliga-
mento”, dentro de planos de financiamen-
tos a empresdrios, tal como adotado no ini-
cio da operacdo do SFH, ndo traria benefici-
0s microecondmicos tais como reducéo dos
custos de procura, de documentacdo, de
contratagdo, de transagdo e outros. A redu-
¢ao desses custos é fator fundamental para
gue os financiamentos as familias de baixa
renda sgjam economicamente viaveis.

2.5. Empréstimoscomrecursosdo FGTS

O FGTS tem dois objetivos principais:
proteger o trabalhador em caso de demis-
séo e prover recursos para financiamento
da habitacdo e do saneamento. Em princi-
pio, hd uma tensdo entre esses objetivos. Para
os trabalhadores que detém as contas vin-
culadas, o papel do FGTS seria maximizar
o valor de sua poupanca compulsoria. Os
tomadores de crédito, no entanto, tém inte-
resse na reducdo das taxas de juros cobra-
das nos empréstimos. Essa contradicdo de
objetivos poderia ser minorada, caso parte
significativa dos depositantes tivesse aces-
SO a esses recursos na forma de emprésti-
mos, ou se os setores de mais baixa renda
fossem os maiores beneficiarios dos emprés-
timos, o que ndo ocorre.

Dos tomadores de crédito no FGTS, 65%
tém renda familiar superior a seis salarios
minimos (Banco Mundial, 2002). O limite
de valor maximo de financiamento foi re-
centemente elevado para R$ 80 mil, em caso
de imével novo, o que permite um financia-
mento de até R$ 64 mil. Considerados os pra-
Zos e taxas estabelecidos pela CEF, o valor
da prestacdo mensal, incluidos os seguros,
seria de R$ 657,41 — o que requer renda fa-
miliar de 13 salarios minimos. Como ja ob-
servado, as familias com esse nivel de ren-
da estdo na faixa dos 15% mais ricos da
populacéo.

Outro critério para verificar a elitizacao
dos financiamentos habitacionais com re-
cursos do FGTS é a comparagdo dos valores
dos imoveis passiveis de financiamento pela
regulamentacdo atual com aqueles estabe-
lecidos para entidades publicas, quando da
criagdo do SFH, pelaLe P 4.380, de 1964 2,
O valor maximo permitido era de 300 salé&-
rios minimaos, o0 que equivaeria hoje a R$ 60
mil, ainda assim submetido a um rigido limi-
te em relacdo ao totd de recursos aplicados 2.

O FGTS financia ndo apenas pessoas fi-
sicas. Os Estados, Municipios e o Distrito
Federal podem atuar como mutuarios em
programas, tais como o Nosso Bairro (Pré-
Moradia), e construir ou urbanizar para o
atendimento de populacBes carentes. No
periodo entre 1995 e 2001, o total investido
nesse programa foi muito baixo: R$ 828 mi-
IhGes, com média de aproximadamente R$
120 milhdes por ano, inferior a 0,1% do PIB.
Esse desempenho foi determinado princi-
palmente pela falta de capacidade de endi-
vidamento de Estados e Municipios. Como
esses programas tém uma atuacéo efetiva-
mente voltada para a populagdo de baixa
renda, o pouco uso dos recursos do FGTS
no programa aumentou a tendéncia de apli-
cacdo de recursos para populacdes de ren-
da mais alta. Os valores aplicados no Pro-
grama Carta de Crédito — que atende a mu-
tudrios de uma faixa de renda superior a
clientela do Programa Nosso Bairro — foi de
R$ 13,8 bilhdes no mesmo periodo.
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2.6. SFI: promessaaindandorealizada

O SFI foi inspirado na experiéncia norte-
americana do mercado secundério de titu-
los lastreados em hipotecas (mortgage-ba-
cked securities — MBS ), que tem como pi-
vOs operacionais as grandes companhias
securitizadoras norte-americanas. a Fannie
Mé&e * e a Freddie Mac *°. Ambas sdo classi-
ficadas como GSE — Government Sponso-
red Enterprises (Empreendimentos Patroci-
nados pelo Governo), o que denota interven-
¢ao estatal, implicita e explicita, na confor-
mag&o e no funcionamento dessas entida-
des. Alguns elementos distinguem essas
instituicBes das empresas genuinamente pri-
vadas, dentre os quais destacam-se (Walli-
son e Ely, 2000):

a) a competéncia do Presidente [dos Es-
tados Unidos] para apontar até cinco dire-
tores (minoria);

b) a competéncia do Secretario do Tesou-
ro para prover discricionariamente liquidez
as GSE até o limite de US$ 2,25 bilhdes;

¢) aisencdo de impostos locais e estadu-
ais e de taxas de registro de titulos na SEC
(Stock Exchange Comission — entidade re-
guladora do mercado de capitais, que tem a
Comissdo de Valores Imobiliarias como con-
génere, no Brasil);

d) a possibilidade de utilizagdo dos titu-
los de divida das GSE em operagbes com-
promissadas;

€) 0 uso da ponderacdo de apenas 20%
sobre titulos de divida das GSE, no célculo
de requerimento de capital sob os critérios
do Acordo de Basiléia, em contraste com o0s
100% requeridos nos titulos de emissdo de
empresas privadas *°.

Além de atacarem esses privilégios re-
gulamentares, os criticos da atuagdo das
GSEs apontam uma distor¢éo adicional que
essas institui¢cbes provocam no mercado,
causada pela magnitude que alcancaram e
pela parcela de mercado que detém. De fato,
0 crescimento das transagles da Fannie Mae
€ galopante. Segundo dados publicados em
seu sitio da internet, a empresa tinha, ha

cinco anos atras, um saldo total de MBS de
100 bilhdes e alcancou a marca de US$ 1,3
trilhdes, no final de 2001. O saldo total de
MBS no mercado norte-americano atinge
hoje US$ 3,46 trilhdes. A Fannie Mae detém,
portanto, 37,5% do mercado.

Os criticos argumentam que, em razao
da dimensdo que tomaram, a virtual falén-
cia de uma dessas empresas teria efeito sis-
témico sobre o mercado financeiro e de ca-
pitais e provavelmente arrastaria outras ins-
tituicOes. As GSEs seriam “grandes demais
para quebrarem” Y. Por terem essa caracte-
ristica, podem atuar ampliando indefinida-
mente seu risco e, com isso, maximizar aren-
tabilidade dos acionistas. Em condic¢fes
normais, essa expansao do risco afetaria o
preco. No caso das GSEs, o mercado néo
embute, de fato, no preco das acles, o efeti-
Vo grau de risco tomado por essas entida-
des, uma vez que, em funcdo de esse ser um
risco sistémico, prevalece a crenca de que o
governo, direta ou indiretamente, acabaria
intervindo, promovendo uma operacdo de
salvamento. Os custos seriam distribuidos,
nessa hipotese, entre os contribuintes. Nes-
sas circunstancias, 0 aumento do risco cor-
responde a um aumento liquido de rentabi-
lidade para os acionistas, por ndo haver a
contrapartida do custo que seria mensuré-
vel pelo risco. Em discurso recente, cujo teor
foi publicado no sitio da internet da empre-
sa, 0 presidente da Freddie Mac, Leland
Brendsel, cita dados que ilustram a rentabi-
lidade excepcional obtida pelas securitiza-
doras norte-americanas:

E umbom negécio. Néstemosumre-
cordede31anosdelucrosseminterrupcao.
Nosso retorno sobre o patrimonio vemex-
cedendo a20% nosUltimos 20 anos. Nosso
rendimentopor acdo cresceu perto de20%
nosUltimosdezanos, apesar dasignificati-
vavolatilidadeecondmicaefinanceira.

Inspirada no modelo norte-americano,
gue foi aqui resumidamente apresentado, a
criac8o do SFI resultou de uma ampla arti-
culacdo que partiu de setores do mercado
financeiro e da construgdo civil e visou a
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recuperagdo do financiamento habitacional
com intermediacdo financeira no Pais, que
havia virtualmente desaparecido desde
meados da década de 80.

O otimismo dos discursos proferidos
quando da sancao presidencial da Lei rP
9.514, de 21 de novembro de 1997, reforca-
do pelo tom solene da ocasi8o, fazia crer que
ficavam para tras o ineficiente desenho ins-
titucional do SBPE/SFH, as intervencdes
irracionais do Poder Publico e os subsidios
implicitos e socialmente perversos na area
habitacional. Mas néo s6 isso. Abria-se tam-
bém uma nova frente de geracdo de poupan-
¢a de longo prazo, que seria ofertada por
fundos de pens&o, fundos de investimentos
e seguradoras, através da compra, por es-
sas entidades, de Certificados de Recebiveis
Imobilidrios (CRIs) emitidos por companhi-
as securitizadoras.

N&o escapara ao observador mais aten-
to o contraste entre os subsidios presentes
no desenho institucional do mercado ame-
ricano, que inspirou a criacdo do SFI, e o
discurso francamente hostil a intervencao
estatal e a concessdo de subsidios, assumi-
do pelas liderancas empresariais e politi-
cas gque assumiram o esforco de criacdo da-
guele sistema. Essa argumentacéo de indo-
le liberal e voltada para a desregulamenta-
¢ao contrasta igualmente com o atual esta-
gio evolutivo do SFI, em que os recursos do
SBPE passam a ser determinantes para sua
implantagdo efetiva. Como ja demonstrado,
0s CRIs, independentemente de seu valor e
da finalidade dos imdveis que lastreiem sua
emissdo, podera ser lancado para cumprir
o direcionamento como financiamento no
ambito do SFH. N&o se esta, aqui, critican-
do a medida em si, mas apenas sublinhan-
do uma contradicéo entre o discurso dos
atores relevantes e a necessidade de atua-
¢do do Estado, pelo menos na fase de im-
plantacéo do SFI, até que esse atinja uma
escala minima.

As arbitragens regulatorias hoje defini-
das na Resolucdo 3.005, de 2002, que pas-
sam a permitir que as ingtituicdes do SFI te-

nham acesso ao funding dos depdsitos de
poupanca e, por extensdo, a isencao fiscal
de que goza essa aplicacdo, podem ser vis-
tas como custos absorvidos pelo setor esta-
tal para a consolidacdo desse mecanismo
de captacdo e investimento, até que se atinja
a escala minima requerida para seu funcio-
namento autébnomo. Seria importante um
acompanhamento da resposta das institui-
¢bes que hoje operam com a emissdo dos
CRIs, as companhias securitizadoras, para
verificar se 0 subsidio a que passaram a ter
acesso vem cumprindo o objetivo de condu-
zir 0 segmento a completa autonomia.

O SFI tem hoje em operacdo trés compa-
nhias securitizadoras: a Companhia Brasi-
leira de Securitizagdo (CIBRASEC), a Rio
Bravo Securitizadora e a Brazilian Securiti-
es 8, A CIBRASEC é a mais antiga. Foi fun-
dada em 1997 e seu capital é detido por gran-
des institui¢cbes financeiras nacionais, pu-
blicas e privadas, e estrangeiras. A Rio Bra-
vo Securitizadora pertence a Rio Bravo In-
vestimentos. A Brazilian Securities, funda-
da em 2002, tem seu capital detido por uma
instituicdo financeira, o Grupo Ourinvest, e
uma empresa de construcdo civil, a Rossi
ParticipacBes. O quadro seguinte descreve
algumas caracteristicas dos CRIs ja emiti-
dos por essas empresas.

As operaces da CIBRASEC — responsa
vel pela emisséo de, pelo menos, 60% do
saldo total de CRIs — correspondem, em sua
grande maioria, a compra de contratos pre-
existentes. Os CRIs correspondentes acabam
sendo comprados por agentes financeiros
do SFH, que os langam como cumprimento
de exigibilidade. Desse modo, esses negdci-
0s servem basicamente para realizacéo de
arbitragem regulatdria, ndo significando
entrada de novos capitais no mercado de
financiamento habitacional.

As emissfes da Rio Bravo Securitizado-
ra, por suavez, ajulgar por informagdes ins-
titucionais que disponibiliza em seu site,
estdo ligadas a operacdes de desmobiliza-
¢8o patrimonial de corporacdes e institui-
¢Oes financeiras. Provavelmente, os CRIs que
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Tabela 2. A securitizacdo de recebiveis imobiliarios no Brasil

Empresa Valor dasemissdes | Numero de Foco de atuagdo
(R$ milhdes) emissdes

CIBRASEC 294,8* 11 Compra de financiamentos preexistentes da
carteira hipotecariae do SFH.

Brazilian 19,2 4 Emissdo de CRIs lastreados por recebiveis

Securities gerados em incorporac6es da construtora socia.

Rio Bravo 200,0** N/C operacbes estruturadas, semelhantes ao

Securitizadora leaseback, de desmobilizagdo de ativos
imobilidrios de corporagbes e instituicdes
financeiras.

Total 514,0

Fontes. Cibrasec, Rio Bravo Securitizadora e Brazilian Securities.

* valor nomina da emisséo
** valor aproximado

emite estdo lastreados em contratos de fi-
nanciamento de ativos anteriormente deti-
dos no imobilizado de empresas e cuja ven-
da deve ter sido financiada por elas mes-
mas. Ao recomprarem os CRIs, essas insti-
tuicBes podem beneficiar-se de arbitragem
regulatoria, langando esses titulos como
cumprimento do direcionamento na rubri-
ca do SFH. Também nesse caso, tudo levar a
crer que as operacdes no SFI representem
mera arbitragem regulatoria e ndo tém fun-
¢80 de trazer novos capitais para o mercado
de construgdo civil habitacional.

As emissdes da Brazilian Securities, di-
ferentemente, apontam na direcdo do mo-
delo idealizado na criagcdo do SFI, embora a
empresa seja a que detém menor saldo de
emissdes: aproximadamente R$ 19 milhdes,
representando menos de 4% do total desse
mercado. Uma construtora de grande parte,
detentora de parte do capital da securitiza-
dora, gera os recebiveis que dao lastro aos
CRIs emitidos, correspondentes a venda de
iméveis no regime de incorporagdo. Essa
securitizadora traz efetivamente novos ca-
pitais para a expansdo da oferta de habita-
¢Oes.

Um dltimo aspecto a ser destacado sao
as importantes inovacdes juridicas trazidas
pelo SFI e voltadas para o aumento da ga-
rantia dos investidores: a alienagéo fiduci-
aria de bens imoveis e o regime fiduciério. A
alienacdo fiduciédria foi idealizada para

substituir a hipoteca como garantia real em
financiamentos habitacionais. Claramente,
€ uma tentativa de superar os obstaculos
existentes a rapida retomada do imével, em
caso de inadimpléncia do mutuério. No Bra-
sil 0s processos de execucdo se arrastam por
longos anos. Nos Estados Unidos, ao con-
trério, o prazo normal de retomada € de trés
meses. Esses obstaculos, no entanto, nao
estdo apenas no nivel da legislagdo. As in-
terpretacGes do Poder Judiciario e o tempo
demandado nas regras processuais de exe-
cucdo deste tipo de gravame tiveram papel
importante na erosdo da credibilidade da
hipoteca como instrumento seguro de ga-
rantia de empréstimos. Por essa razéo, ape-
sar de estar inscrita como novo instrumento
juridico, sdo fregilentes as alusdes dos in-
vestidores a necessidade de “testar juridi-
camente” a alienacéo fiduciaria de bens
imoéveis. Serd necessario o transcurso de
mais algum tempo para que a agilidade da
alienacdo fiduciaria, prevista na legislacéo,
passe pelo crivo dos tribunais. A CEF tem
feito empréstimos com esse tipo de garantia
e a Brazilian Securities tem emitido CRIs
com base exclusivamente em empréstimos
garantidos por alienacdo fiduciaria.

Ja o regime fiduciério trata de separar do
patriménio geral da companhia securitiza-
dora os ativos que lastreiem a emissdo de
CRIs. Dessa forma, em caso de faléncia da
companhia, os investidores que detiverem
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os CRIs teréo precedéncia no recebimento
de créditos e ndo estardo sujeitos ao concur-
so de credores. O instituto é semelhante ao
regime de trust do Direito norte-americano.
A exemplo do que ocorre com a alienacéo
fiduciaria, deve ser observado o comporta-
mento do Judiciario quanto ao regime fidu-
ciério estabelecido pelaLe ne 9.514, de 1997,
principalmente tendo em vista que esta é de
hierarquia ordinaria e que ha disposicdes
de hierarquia complementar — as do Codigo
Tributério Nacional — que déo precedéncia
a verbas trabalhistas e aos tesouros dos en-
tes federados, em caso de faléncia.

3. Acles e programas do
Governo Federal

Varios programas e acGes do Governo
Federa relacionados a provisdo ou ao finan-
ciamento de habitacdo estdo previstos no
Plano Plurianual. Nem todos tém foco nos
contingentes de baixa renda, embora a mai-
oria dos programas segja voltada para o aten-
dimento dessa populacdo. Os dados da exe-
cucdo financeira, no entanto, apontam que
a destinacdo de recursos € viesada para seg-
mentos com menor déficit habitacional. A ta-
bela 3 explicita os programas e seus objetivos

Tabela 3. Programas federais na area de habitacdo constantes do PPA

L Execuco de
Programa Denominegso Fonte derecursos Objetivo 1995 a2001*
anterior .
(emR$ mil)
Morar Habitar-Brasl  Orcamento Gerd | Urbanizag@o de favelas, produgdo de
Melhor oGuU daUnido (OGU) | conjuntos habitacionais e loteamentos 1.621.553
urbanos
Cata de|amesma FGTSerecursosda | Financiamento a aquisicao e produgdo
Crédito CEF de habitagoes 15.847.811
Noso . . Urbanizacdo de favelas e de
Bairro gfg ter-Brasil BID assentamentos “subnormais’ e desen- 256.812
volvimento institucional para
prefeituras
P6-Moradia  FGTS Urbanizagéo de favelas e producéo de 1198176
conjuntos habitacionais
Desenvolvi- Desenvolvimento  institucional  de
mento OoGU prefeituras,  exclusvamente  para N/C
Indituciona elaboracdo de Planos Diretores
MinhaCasa | Arrendamento  Fundo de | Construgdo ou adaptacdo de conjuntos
Resdencid Arrendamento a serem arrendados com opgdo de 1.158.379
Resdencid compra ao fim do prazo contratua
(FAR)
P6-Infra | amesma OoGU Provisdo de &gua, luz, coleta de lixo e 1.154.158
urbanismo
Programade OoGU Concessao de subsidios diretos as Sem
Subddio a familias de baixa renda para reducdo| invesimento
Hébitaco do vaor das prestages de (até2001)
de Interese financiamento habitacional
Popular
(PH)

Fonte: Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU)
* Inclusive contrapartidas
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Como ja havia sido assinalado, o gasto
federal destinado ao provimento de habita-
¢ao para familias de baixa renda é inexpres-
sivo, se comparado, por exemplo, com a re-
nidncia fiscal concedida no SBPE e que aca-
ba sendo apropriada por segmentos de mai-
or renda

Dois programas merecem mencao espe-
cial: o Programa de Subsidio a Habitacdo
(PSH) e o Programa de Arrendamento Resi-
dencia (PAR). Esses programas foram cria-
dos para superar as dificuldades que aca-
bam fazendo com que os recursos ndo che-
guem a populagdo de menor renda e, adici-
onalmente, para dar maior eficiéncia ao
gasto.

O PAR foi criado pela Lei rf 10.188, de
12 de fevereiro de 2001. Os recursos para o
Programa s@o provenientes de saldos rema-
nescentes dos seguintes fundos. FAS, FIN-
SOCIAL, PROTECH e FDS, aém de um em-
préstimo junto ao FGTS, no valor de R$ 2,45
bilhdes.

No PAR, o imével é arrendado e ndo pas-
sa a propriedade do beneficiario até o fim
do prazo contratual, o que tende a reduzir
comportamentos oportunistas tais como: a)
revenda do imével para auferir o resultado
de futura valorizagdo; b) inadimpléncia in-
tencional, para uso gratuito do imovel até
gue se complete a execucdo; e C) ma conser-
vacdo do imdvel, associada a inadimplén-
cia intencional. E objetivo do PAR utilizar o
parque de terrenos ou construcGes em éareas
ja urbanizadas ou mais centrais, dando
melhor condi¢do de vida aos beneficiarios e
criando incentivo a revitalizagdo de areas
degradadas, mas com capacidade de recu-
peracdo. Também o gigantismo de conjun-
tos habitacionais, tao criticado a época au-
rea do SFH, é evitado. Pela regulamentacéo,
nenhum conjunto pode superar 160 unida-
des. O programa tem um foco claramente
estabelecido, com limite maximo de imovel
em R$ 20 mil. Outra virtude do programa é
a atencdo que foi dada a reducdo dos custos
administrativos e de transacdo, elemento a
gue se da pouca importancia, mas que tem

sido um dos mais importantes fatores de eli-
tizacdo na aplicacdo dos recursos disponi-
veis para o setor de habitac&o.

Segundo dados da CEF, em abril de 2001,
ja haviam sido aprovados e estavam em
andamento 347 projetos, que somavam
41.545 unidades residenciais, a um custo
médio de R$ 19,5 mil por unidade.

O Programa de Subsidio a Habitacdo de
Interesse Popular (PSH) também foi conce-
bido para superar a incapacidade histori-
camente verificada de levar os subsidios a
habitacdo aos setores efetivamente necessi-
tados. Foi criado pela Medida Provisoria r?
2.212, de 30 de agosto de 2001, e regulamen-
tado pelo Decreto rP 4.156, de 11 de marco
de 2002. Este Ultimo estabelece duas desti-
nacdes para os recursos aplicados no pro-
grama: a) complementar a capacidade de
pagamento de familias com renda de até R$
580; e b) cobrir custos de transacdo, de ad-
ministragéo e margem de risco das contra-
tagbes. A complementacdo para cobrir inca
pacidade de pagamento estara restrita a R$
4,5 mil por unidade e sera destinada exclu-
sivamente a imdveis com valor maximo de
R$ 10 mil.

Os dois programas sdo bastante inova-
dores e voltados para superar problemas
freqlientemente diagnosticados em politicas
habitacionais anteriores. Mais tempo sera
necessario para avaliar a sua efetividade.

4. Conclusdes

Os sistemas de financiamento habitaci-
onal calcados na intermediag8o financeira
tém tido fraco desempenho e vém perdendo
importancia relativa na producéo de novas
unidades habitacionais, ao longo das duas
décadas anteriores. Por essa razdo, o autofi-
nanciamento, as incorporacdes imobiliari-
as com financiamento direto pelas constru-
toras e as cooperativas habitacionais tém
sido a opcéo utilizada pelos consumidores
para adquirir ou construir a casa propria.

Apesar desse fraco desempenho, quan-
titativo e qualitativo, esses sistemas est&o
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assentados em gigantescas estruturas de
captacdo de recursos: as cadernetas de pou-
panca e o FGTS. Ambos sdo fontes que con-
tam com subsidios estatais. No primeiro
caso, 0 governo induz a uma poupanca
compulsdria cuja rentabilidade é inferior as
demais opcdes oferecidas no mercado. No
caso dos depdsitos de poupanca, 0 governo
estabeleceu a isencdo do imposto de renda
sobre os rendimentos, o que permite as ins-
tituigBes financeiras oferecerem uma taxa de
juros competitiva, ainda que inferior, em ter-
mos brutos, as demais taxas prevalecentes
no mercado.

A falta de foco na aplicacdo dos recur-
sos dessas duas fontes tornam injustos os
subsidios implicitos concedidos pelo Esta-
do, pois esses tém sido capturados por seto-
res de alta renda da populacdo e, até mes-
mo, por pessoas juridicas.

A incapacidade de fazer chegarem os
recursos subsidiados as populacoes efeti-
vamente necessitadas € derivada de um con-
junto de fatores, sendo os principais 0 mar-
co legal e regulamentar do setor, que esta
repleto de oportunidades de arbitragem, e
os altos custos administrativos e de transa-
¢80 nos quais se incorre dentro do modelo
atual, o que requer financiamentos com alto
valor unitério, para manter a viabilidade
das operagoes.

A atuagdo do Judiciario tem sido um fa
tor a mais a inibir o mercado de financia-
mento habitacional, pois suas decisdes aca-
bam por induzir os mutuérios a comporta-
mentos oportunistas, prejudicando o aces-
so a financiamento a novos contingentes de
mutuérios.

Como recomendacfes, entendemos que
as seguintes metas deveriam ser persegui-
das:

a) Eliminar a isencdo de imposto de ren-
da sobre os depésitos de poupanca e utili-
Zar essa receita em programas de subsidio a
habitac8o para os setores de mais baixa ren-
da. Parailustrar o efeito de tal politica, su-
pondo uma articulacé@o entre Unido, Esta-
dos e Municipios e a existéncia de contra-

partidas, em torno de 25%, poderiam ser
construidas anualmente 200 mil casas, a um
custo unitério de R$ 15 mil.

b) Na hip6tese de continuidade de isen-
¢do do IR, deveriam ser eliminadas as bre-
chas na legislacdo e na regulamentacéo —
gue continuam a permitir a transferéncia de
recursos subsidiados para setores de renda
média e alta —, com efetiva focalizacdo dos
recursos para os setores de renda mais bai-
Xa, mas ainda suficiente para incorrer nos
custos de um financiamento.

¢) Atender aos setores de baixa renda com
recursos orcamentarios, pois os sistemas de
financiamento tém um custo de administra-
¢80 que os torna impraticaveis para o aten-
dimento desse contingente.

d) Restringir os financiamentos com in-
centivo fiscal exclusivamente para a com-
pra de imdveis novos.

Notas

! Essa mesma perspectiva de sacralizagdo do
bem imével, independentemente do valor e do pa-
dréo de construgdo, leva a distor¢des graves em
outras areas do nosso ordenamento juridico. Por
exemplo, a Lei r® 8.009, de 29 de marco de 1990, a
chamada Lei do Bem de Familia, prevé a impenho-
rabilidade do imével usado como residéncia pela
familia. Assim, a mansdo e o barraco, em nosso
sistema juridico, gozam de idéntica “protegéo so-
cial”.

2 A vacinagdo, por exemplo, gera externalidade
positiva. Uma pessoa, ao se vacinar, além de ga-
rantir imunidade para si, deixa de ser um potencial
transmissor de dada doencga e, com isso, reduz a
probabilidade de contaminacdo de terceiros, mes-
Mo que esses ndo tomem a vacina. A poluigdo é um
exemplo de externalidade negativa, uma vez que o
seu custo, ainda que ndo aferido monetariamente,
recai sobre terceiros, que, nesse caso, acabam por
assumir parte dos inconvenientes e danos trazidos
pela atividade econémica causadora da poluigéo.

3 Condigdes previstas nos arts. 6, R e 12.

4 A Lei n? 4.380, de 1964, estabeleceu limites
definidos em nimero de saléarios-minimos.

5 Trata-se das aplicagGes da chamada carteira
imobiliéria, para a qual ndo existe limite para a
taxa de juros, embora o indice de atualizagdo deva
ser, necessariamente, a TR.
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5 Isso se explica por um déficit de funding, ou
seja, os valores captados em poupanca eram inferi-
ores aos saldos dos empréstimos concedidos por
essas instituicdes no passado.

7 Esse mecanismo é uma forma de compensar
pelo desagio imputado no momento da venda. A
diferenca entre o custo de captacdo dos depoésitos
de poupanca e das aplicacdes livres com esses re-
cursos € uma remuneragdo adicional que visa a
compensar a perda incorrida pela instituicdo finan-
ceira em razao do desagio. Esse, por sua vez, tor-
nou viavel e menos onerosa, no curto prazo, a rees-
truturacdo promovida pelo PROER.

8 H& uma critica equivocada, e muito freqlen-
te, contra o cOmputo dos valores detidos contra o
FCV'S por agentes financeiros do SFH — valores es-
ses que ndo foram alienados e fazem, efetivamente,
parte dos ativos dessas instituicdes. O argumento
utilizado pelos criticos é que esses créditos ndo séo
financiamentos efetivos. Em nosso entendimento,
essa critica € meramente formal, ja que os créditos
contra o FCV'S correspondem exatamente aos valo-
res ndo recebidos dos mutuérios pelas instituicoes
credoras, em fungdo da inconsisténcia entre os sal-
dos devedores e os valores das prestacfes nos con-
tratos com equivaléncia salarial. Se esses saldos —
ainda néo recebidos — ndo fossem contabilizados,
haveria dupla punicao para os credores do FCVS:
a) ndo-recebimento dos valores devidos no prazo
originalmente estabelecido e b) obrigacéo de reapli-
car valores que, a rigor, ainda ndo foram ressarcidos.
Nesse Ultimo caso, haveria a necessidade de as insti-
tui¢bes buscarem funding adicional no mercado, a
custos maiores que 0s juros tabelados do SFH.

9 A titulo de exemplo, vale citar decisdo do Su-
perior Tribunal de Justica, proferida no Recurso
Especial n° 268.532 — RS, em que, entre outros plei-
tos, foi solicitado que a agdo de execugdo — que ja
corria ha 3 anos — fosse suspensa, tendo em vista
que havia uma ag&o principal que questionava 0s
valores cobrados das prestagdes: “(...) ajuizada a
acao revisional antes da execugdo, admissivel to-
mar-se a mesma como embargos e sustar-se a exe-
cucéo, de sorte que, com mais razdo ainda, assim
proceder-se na situagdo dos autos, em que, quan-
do movida a cobranga, em setembro de 1998, ja
existiam agdes consignatéria e revisional desde 1996
e 1997, respectivamente. (...)".

Para a Justica, portanto, basta haver sido feito
qualquer questionamento quanto aos valores co-
brados, antes da acdo de execugdo, para que esta
seja sustada. Tendo em vista o longo tempo de-
mandado para a solugéo final dessas acoes revisi-
onais, ha claro incentivo a agGes oportunistas por
parte dos mutuérios. 1sso porque, em caso de der-
rota final na Justica, 0 mutuério n&o ira ressarcir os
custos da ocupagdo do imovel pelo tempo da de-
manda. Seria mais légico, do ponto de vista econd-

mico, prosseguir com a execugdo e, em caso de
derrota posterior do agente financeiro, haver o pa-
gamento de indenizag&o.

10 Considerado o PIB de 2001, a precos de 2001,
R$ 1.184 bilhdes.

1 “Art. 11. Os recursos destinados ao setor ha-
bitacional pelas entidades estatais, inclusive socie-
dades de economia mista de que o Poder Publico
seja majoritario, distribuir-se-o, permanentemen-
te, da seguinte forma:

I — no minimo 70% deverdo estar aplicados em
habitagGes de valor unitario inferior a 60 vezes o
maior salario-minimo mensal vigente no pais;

Il — no maximo 15% poderdo estar aplicados
em habitaces de valor unitario compreendido en-
tre 200 e 300 vezes 0 maior saléario-minimo mensal
vigente no pais, vedadas as aplicagGes em habita-
¢Oes de valor unitério superior a 300 vezes 0 maior
salario-minimo mensal citado (...)".

2 Ainda que possa ter havido, de 1964 a hoje,
gueda no poder de compra do salario minimo, essa
perda teria que ser da ordem de 60% para invalidar
0 argumento.

8 Os Certificados de Recebiveis Imobiliarios
(CRI), concebidos na Lei n2 9.514, de 1997, guar-
dam alguma equivaléncia com esses instrumentos.

4 A Fannie Mae — como é conhecida a Federal
National Mortgage Association — foi criada pelo Con-
gresso Americano em 1938, no contexto do New
Deal, para impulsionar a indastria da construgéo
civil durante a Grande Depresséo. Seu papel era,
como hoje, prover liquidez aos investidores que atu-
am na concessdo de empréstimos hipotecérios pri-
marios. Em 1968, a Fannie Mae se tornou uma
empresa privada, operando com capital privado e
com autonomia administrativa, mas continuou
contando com condic¢des regulamentares especiais.

5 A Freddie Mac (Federal Home Loan Mortgage
Corporation) foi criada em 1970, com objetivos se-
melhantes aos da Fannie Mae, e opera como empre-
sa privada (ver: <http://freddiemac.com>)

6 O método de minimizar o risco de quebra de
instituigdes financeiras adotado no Acordo de Ba-
siléia é dar certas ponderagdes de risco para os ati-
vos (valores a receber ou a realizar) das institui¢es
financeiras e requerer uma correspondente quantia
de capital préprio dos acionistas, de modo a cobrir
€Sses riscos.

¥ No jargdo do mercado financeiro norte-ame-
ricano, elas seriam too big to fail.

8 As informagdes seguintes sobre os volumes
de emissao e segmentos de atuagdo foram extrai-
dos das seguintes paginas institucionais:

<www.riobravo.com.br/investimentos/inter-
nas_ ingl.asp?link_id=rs_overview>

<http://www.braziliansecurities.com.br/
series.html>

<http://www.cibrasec.com.br>
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Sumaério
1. Introducdo. 2. O modelo estatal. 3. Virtu-
des e fragilidades do modelo estatal. 4. O mo-
delo competitivo. 5. Virtudes e fragilidades do
modelo competitivo. 6. Perspectivas de curto
prazo para o setor. 7. Propostas para o futuro.

1. Introducéo

O Brasil viveu um trauma com a crise de
abastecimento de energia elétrica ocorrida
no ano de 2001. Caso ndo se tomem as pro-
vidéncias necessdrias, o problema podera
repetir-se por volta de 2005 ou 2006, sobre-
tudo se ocorrer uma forte retomada do cres-
cimento econémico.

Uma crise como a que se viveu em 2001 é
complexa e se constr6i a médio e longo pra-
zo. As consequéncias de erros cometidos na
gestdo do setor elétrico ndo sdo necessaria-
mente imediatas, mas sdo inexoraveis. Cabe
aqui a metéfora do jogo de xadrez: mesmo o
movimento de um simples pedo provoca
consequéncias que, de um modo ou de ou-
tro, irdo repercutir mais ou menos intensa-
mente no resultado de toda uma partida.

A crise de 2001 foi gerada por um con-
junto de causas que ja foi analisado em
muitos documentos, dentre os quais se des-
taca agqui o relatério da Comissdo Especial
Mista do Congresso Nacional® “destinada
a estudar as causas da crise de abastecimen-
to de energia do Pais, bem como propor al-
ternativas ao seu equacionamento”.
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Uma coisa, contudo, precisa ser subli-
nhada: a crise ndo se deveu, como querem
muitos, a reforma empreendida no setor €lé-
trico a partir de 1995. Pelo contrério, o ini-
cio tardio da reforma ou mesmo a falta da
sua conclusdo — ou ambas as coisas — certa-
mente contribuiram para que a crise de abas-
tecimento ocorresse.

O objetivo do presente trabalho é fazer
algumas sugestdes sobre o que se pode — e,
sobretudo, sobre o que nédo se deve — fazer
no setor elétrico, no sentido de assegurar 0s
investimentos necessarios a expansao da
oferta de energia elétrica com qualidade e a
precos modicos, para usar a expressao ins-
critanalLe.

Para isso, entende-se necessario histori-
ar um pouco a vida recente do setor elétrico
brasileiro, desde a época pujante dos gran-
des investimentos estatais até os nossos dias,
de maneira a dar uma rapida nogéo do fun-
cionamento do setor, bem como das virtu-
des e das fragilidades do passado. Conhe-
cendo esse passado, pode-se evitar a repeti-
¢do de equivocos e saber como utilizar os
acertos para prosseguir trabalhando pelo
desenvolvimento nacional.

As informagOes contidas neste estudo
estdo atualizadas até 31 de outubro de 2002.

2. O modelo estatal

O modelo do setor eétrico brasileiro que
vigorou até meados da década de 90 era fun-
damentalmente estatal e verticalizado?. A
estatizacdo do setor deu-se diante da neces-
sidade de acelerac@o do processo industri-
a brasileiro, a partir dos anos 60, que exi-
giu um intensivo investimento em infra-es-
trutura, do qual a iniciativa privada ndo
participou. A excegdo de algumas pequenas
empresas de distribuicdo de energia priva-
das, as empresas do setor eram sociedades
de economia mista: os estados controlavam
a maioria das distribuidoras, enquanto a
Uni&o controlava as grandes supridoras de
energia, que garantiam a expansao do par-
gue gerador nacional e do sistema de trans-

missdo inter-regiona. A Unido também con-
trolava algumas poucas empresas distribui-
doras nos sistemas isolados do Norte do
Pais, além da Escelsa e Light. Ao final dos
anos 70, a estatizagcdo chegou a 98% do mer-
cado.

Nessa concepcdo, 0s servigos de energia
elétrica no Brasil eram considerados servi-
¢os publicos, submetidos consegilientemente
a regulacdo de tarifas em todos os segmen-
tos. Regulavam-se duas tarifas: a tarifa de
suprimento, que as distribuidoras pagavam
as empresas supridoras pela geragdo e trans-
missdo da energia até suas redes, e a tarifa
de fornecimento, que os consumidores paga-
vam as empresas distribuidoras pela com-
pra da energia no varejo.

O plangjamento e a operagdo do sistema
eram centralizados. As supridoras federais,
subsidiérias da Eletrobras, operavam em
areas de concessao exclusivas. Havia dois
grandes sistemas elétricos néo interligados
entre si: Sul-Sudeste-Centro Oeste, atendi-
do por Furnas e pela Eletrosul; e Norte-Nor-
deste, atendido pela CHESF e pela Eletro-
norte.

O modelo estatal do setor elétrico orga-
nizava-se em empresas com diferentes ni-
veis de verticalizacdo. Nesse modelo, 0 seg-
mento comercializagdo ndo tinha um signifi-
cado proprio, estando sempre atrelado ao
segmento distribuigao.

3. Virtudes e fragilidades
do model o estatal

Esse modelo teve o mérito de criar um
corpo técnico de alto desempenho, capaz de
internalizar todos os servigos de engenha-
ria necessarios que, até a década de 60, eram
feitos fora do pais. Isso permitiu que o Bra-
sil passasse a ser um dos lideres mundiais
em construcéo de grandes barragens e de-
senvolvesse redes elétricas de grande com-
plexidade. O Pais passou a exportar servi-
¢os nessa area. Sustentou também, sem cri-
ses, 0 surto de industrializagdo que ganhou
forca no fim dos anos 60, pelo extraordiné-
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rio desenvolvimento de uma infra-estrutu-
ra elétrica que se situa entre as maiores do
mundo.

E mérito também desse modelo o desen-
volvimento da operacdo integrada das usi-
nas hidroel étricas, que, segundo especialis-
tas, permite um ganho energético da ordem
de 30% em relacdo a uma operagdo indivi-
dual das usinas. Além disso, o plangjamen-
to do sistema hidroelétrico sempre previu
uma capacidade de armazenamento pluri-
anual, capaz de gerar energia suficiente
para atender 0 mercado por mais de um ano,
mesmo sob condi¢Bes de secas mais prolon-
gadas. O risco de déficit de energia sempre
se situou abaixo de 5%, indice considerado
baixo pelos especialistas.

O ambiente econémico colaborava para
esse quadro. Principalmente na década de
70, havia crédito fécil no sistema financeiro
internacional para o setor elétrico, que via-
bilizava tempestivamente as obras planeja-
das. Datam daguela época a construcéo de
duas das maiores usinas hidroelétricas do
mundo: Tucurui, com 8.300 MW, a serem
atingidos na segunda etapa, ainda em an-
damento, e Itaipu, com 12.600 MW.

Entretanto, esse modelo padecia de al-
gumas fragilidades que se mostraram insu-
peraveis. Os dirigentes dessas empresas
eram geralmente escolhidos com critérios
politicos. As empresas sofriam com a troca
constante de seus diretores, que ndo davam
continuidade as iniciativas dos antigos ges-
tores. Soma-se a isso 0 aumento desneces-
sario de custos provocado pelo processo de
inchamento do quadro de pessoal dessas
empresas, particularmente nas atividades
administrativas, as contratagcdes, sem con-
curso, seguiam critérios mais politicos do
gue técnicos. A auséncia de compromissos
com a salde financeira da concessdo leva-
va 0s gestores a aplicarem recursos em obras
sem viabilidade econémica, e mesmo a ca-
nalizarem recursos para fins alheios aos da
concessdo. Esse uso politico das empresas
estatais introduzia severas ineficiéncias no
processo de gestéo.

Um outro grave problema enfrentado
pelas estatais era a falta de pontualidade
no pagamento dos fornecedores, que passa-
ram a apresentar, em licitacdes, propostas
gue embutiam custos financeiros elevados
pelos atrasos contumazes no recebimento.
Havia ainda dificuldades legais de partici-
pacdo de concorrentes estrangeiros, o que
também se refletia nos precos das grandes
obras. O resultado disso era que 0s custos
modulares de equipamentos — uma referén-
cia de precos montada pela Eletrobrés para
balizar o planejamento e o projeto de obras
do setor — situavam-se em patamares muito
acima dagueles que o mercado internacio-
nal praticava

A legislacdo contribuia, e muito, para
agravar esse quadro. Sob o aspecto da regu-
lacdo, ndo havia incentivos para a eficién-
cia da industria de energia estatal. Confor-
me disposto na L& r° 5.655, de 1971, a dife-
renca entre a remuneracdo legal (entre 10 e
12%) e a receita efetivamente auferida, na
tarifa vigente (geralmente achatada), era lan-
cada na contabilidade das empresas como
Conta de Resultado a Compensar (CRC),
garantida pelo Tesouro. Garantia-se a remu-
neracdo dos investimentos, independente-
mente de sua racionalidade. Mesmo pade-
cendo de dificuldades financeiras, as em-
presas garantiam contabilmente a remune-
racdo. A equalizacdo tarifaria em todo o Pais
também contribuia para alimentar a inadim-
pléncia e a ineficiéncia do modelo. Por es-
sas vias, criou-se a seguinte distor¢do: quan-
to mais ineficiente fosse a empresa, maior a
remuneracéo.

A crise econbmica enfrentada pelo Bra-
sil na década de oitenta precipitou a exaus-
tdo do modelo estatal, ja abalado pelas ine-
ficiéncias supracitadas. Em decorréncia de
sucessivos déficits fiscais e sem crédito in-
ternacional, a Unido e os estados perderam
a capacidade de injetar recursos de investi-
mentos em suas empresas. Estas, por sua
vez, ja haviam perdido a capacidade de ge-
rar recursos proprios, por duas razbes prin-
cipais: 0 achatamento das receitas, pela ma-
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nipulagdo das tarifas, que eram usadas como
instrumentos macroecondmicos para 0 con-
trole de inflag8o; e o aumento dos custos,
em raz8o da ineficiéncia de sua gestdo. A
conjuncdo desses trés fatores produzia cres-
centes dificuldades financeiras para as em-
presas. Comegava a ciranda da inadimplén-
cia

Na segunda metade da década de 80,
houve uma tentativa frustrada de alteracdo
desse quadro, por meio de uma reforma glo-
bal do setor elétrico nacional, num processo
gue se chamou Revisdo Institucional do Se-
tor Elétrico (REVISE)®. As propostas desse
trabalho ndo foram implementadas. Serviu,
pelo menos, para um reconhecimento for-
mal da responsabilidade do Tesouro quan-
to a remuneracdo das concessiondrias. Nes-
sa época, foi editado o Decreto-Lei de cria-
¢do da Reserva Nacional de Compensacgdo
da Remuneracdo das Concessionarias
(RENCOR). Uma tentativa frustrada de es-
tancar a inadimpléncia setorial por meio de
um encontro de contas.

A derrocada completa do modelo mate-
rializou-se pela generalizada ciranda de
inadimpléncia que assolou o setor elétrico
no inicio dos anos 90: as empresas estadu-
ais de distribuicdo, com dificuldades de cai-
xa, deixaram de investir e de pagar as em-
presas supridoras. Estas, por sua vez, pos-
tergaram, sucessivamente, investimentos
imprescindiveis em geracéo e transmissao,
em razado da inadimpléncia das distribui-
doras e da incapacidade do acionista majo-
ritario (Unido) em injetar recursos. Uma se-
vera crise de energia SO ndo ocorreu nague-
le momento porque o sistema elétrico opera-
va com folga, e o Pais vivia uma recessdo. A
faléncia generalizada das empresas s néo
se configurou porgue a CRC garantia o lu-
cro contabil. Além disso, pela Lei P 6.404,
de 1976, ndo se admitia, a época, a possibi-
lidade de faléncia de empresa estatal. Con-
guanto a faléncia néo fosse possivel, o setor
elétrico caminhava para a insolvéncia

O primeiro passo para a solucdo da
inadimpléncia foi dado pela Lei r° 8.631,

de 1993, que extinguiu a CRC, e mediante
desagio, transformou a CRC contabilizada
em papéis negocidveis para pagamento de
empréstimos internacionais ja honrados
pelo Tesouro e de dividas entre empresas.
Essa lei resultou num débito equivalente a
US$ 26 bilhdes da época, assumido pelo Te-
souro Nacional por forca legal. Isso repre-
sentava algo entre 20% e 25% da divida
publica da época. Havia-se tornado inadia-
vel 0 pagamento da conta produzida pela
ineficiéncia gerencial e pelo achatamento
das tarifas. Era um passo doloroso, mas ne-
cessario. Em lugar do consumidor, assumiu
a conta o contribuinte. A citada Lei extin-
guiu também a equalizacéo tarifaria, uma
das causas da inadimpléncia, e enterrou a
tarifa pelo custo, um dos fatores responsa-
veis por tantas ineficiéncias.

De posse dos papéis da CRC, as empre-
sas saldaram boa parte de suas dividas. Mas
logo a ciranda da inadimpléncia retornou
com forca. As causas de sua existéncia ain-
da permaneciam: o achatamento tarifério e
as dificuldades juridicas e politicas de as
empresas supridoras, controladas pela
Unido, cobrarem as dividas das distribui-
doras, controladas pelos estados. Era comum
juizes da justica estadual negarem as em-
presas supridoras o direito de cobrar das
distribuidoras as dividas vencidas, as ve-
zes acumuladas por anos. Ainda hoje, mes-
mo as distribuidoras privadas tém dificul-
dades de cobrar contas vencidas quando o
cliente é o Poder Publico. Era necessério
mudar radicalmente as relacdes entre as
empresas, para afastar o iminente risco de
caos no setor elétrico.

N&o bastassem essas fragilidades, o Bra-
sil demorou a aproveitar uma boa oportuni-
dade para expandir a oferta de energia elé-
trica no Pais. O art. 175 da Constituicdo de
1988 abriu a possibilidade de concessdo dos
servigos publicos para a iniciativa privada,
aumentando, com isso, as fontes para o fi-
nanciamento da expansdo da oferta. Con-
tudo a auséncia de regulamentacéo desse
artigo impedia a realizac8o de licitagdes de
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novas concessdes, que certamente seriam de
interesse de investidores privados.

Foi nesse ambiente de graves ameacas
para o setor elétrico que a Unido iniciou uma
profunda reestruturacdo do modelo estatal
vigente, sobre a qual se passa a discorrer.

4. O modelo competitivo

O primeiro passo para se criarem condi-
¢Oes visando a reversao dessas expectati-
vas pessimistas com relagdo ao setor elétri-
co foi aregulamentag8o do art. 175 da Cons-
tituicdo, por meio da Lel rP 8.987, de 1995,
que criou o arcabouco legal para a licitagdo
de concessfes e para a retomada de obras
inacabadas, outorgadas antes de 1988. Essa
Lei introduziu também a base para a regu-
larizag8o das relagdes contratuais das con-
cessfes vigentes e mecanismos de garantia
do equilibrio econémico-financeir o doscontra-
tos Era a primeira resposta para a angusti-
ante paralisacdo, por sete anos, da expan-
sdo em geracdo e transmissdo de energia.
Resposta importante, mas insuficiente. Fal-
tava ainda solucionar dois problemas gra-
ves: a inadimpléncia setorial e o esgotamen-
to da capacidade de investimento do mode-
lo estatal.

As solucdes preconizadas para ambos
os problemas foram, respectivamente, a pri-
vatizagdo das empresas estatais e a mudan-
¢a do modelo entdo vigente para um mode-
lo onde o capital privado fosse dominante
em todos os segmentos. A |6gica era privati-
zar primeiramente as distribuidoras, para
garantir a adimpléncia dos contratos de ven-
da de energia. O passo seguinte seria a ven-
da das empresas federais de geracéo.

O Governo Federal iniciou esse proces-
SO com a privatizagdo das distribuidoras sob
seu controle. A Escelsa foi privatizada em
1995, e a Light, em 1996. A auséncia de um
modelo de funcionamento do setor néo foi
um impeditivo a venda das empresas. Os
contratos de concesséo assinados conti-
nham clausulas que garantiam a adeséo
incondicional dos novos acionistas ao ar-

cabouco legal ainda por vir — um voto de
confianca depositado no Governo. Apds
acordo entre a Uni&o e os estados, as distri-
buidoras estaduais passaram a ser sucessi-
vamente privatizadas, com apoio do BN-
DES, que estipulava as clausulas econémi-
cas, e do DNAEE (sucedido pela ANEEL),
gue estipulava as outras clausulas. Esse
processo garantiu a privatizacdo de cerca
de 70% da distribuicdo do Pais.

Consolidada a privatizagdo da maioria
das distribuidoras, o Governo iniciou o pro-
cesso de venda das estatais de geracéo. Che-
gou a vender a Eletrosul, mas o prossegui-
mento nessa diregdo encontrou crescentes
dificuldades politicas e foi definitivamente
interrompido com o advento do racionamen-
to de 2001.

A segunda solucdo para a crise do setor
elétrico foi implementada paralelamente ao
processo de privatizagdo. A Unido iniciou
uma ampla reforma do setor elétrico, subsi-
diada por estudos realizados por consulto-
ria internacional, e submeteu ao Congresso
um novo modelo baseado na seguinte pre-
missa: competicao onde possivel, regulacdo onde
necessaria. Deveria sair de cena o Estado
empreendedor e entrar o Estado regulador.
A regulagdo das empresas do setor elétrico
continuaria por meio de garantia do equili-
brio econdmico-financeiro das concessdes,
mediante regras de atualizac®es tarifarias
previamente definidas. E a intensiva ativi-
dade de fiscalizagdo técnica e contabil ga-
rantiria a contrapartida das empresas. qua-
lidade dos servicos e gestdo eficiente dos
recursos da concess&o.

Até a década de 70, a tendéncia mundial
na industria da eletricidade era a dominan-
cia de empresas verticalizadas e reguladas.
A percepcdo de que o custo margina de ex-
pansdo* da oferta de energia elétrica era cres-
cente levou os Estados Unidos a repensa-
rem o modelo verticalizado, visando a in-
troduzir a competicdo onde fosse possivel,
de modo a reverter essa tendéncia. A pri-
meira agdo nessa direcéo foi admitir a exis-
ténciadeprodutoresindependentesdeenergia,
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que poderiam construir suas usinas por
conta e risco, com a garantia de compra pe-
las distribuidoras. Nessa nova concepcéo,
0 segmento de geracdo deixaria de ser con-
siderado um servico regulado, e seria per-
mitido aos empreendedores investirem por
sua conta e risco, sem garantia tariféria.
Contribuiu, também, para essa mudanca a
crescente importancia do gas natural no
mercado de hidrocarbonetos, em raz&o de
Seus precos competitivos, o que incentivava a
instalacdo de unidades de co-geracdo nas
induUstrias, a custos igualmente competitivos.

O Reino Unido aprofundou essa tendén-
cia e implantou em seu setor elétrico, na dé-
cada de 80, uma reforma radical e pioneira,
gue se tornou um paradigma para varios
outros paises, que seguiriam na mesma di-
regdo. Surgia um novo modelo, que privile-
giava a competicdo, mas que reconhecia as
economias de rede como monopolios natu-
rais, em razdo da auséncia de escala que
viabilizasse a competicdo. A iniciativa pri-
vada poderia investir num segmento natu-
ralmente ndo-competitivo, desde que conti-
nuasse fiscalizada e regulada pelo Poder
Pablico, principalmente quanto a tarifa.

Desse modo, tanto 0 segmento de trans-
missdo quanto o de distribuicéo, redes que
ligam a geragdo ao consumo, constituiriam
servigo publico. J& a atividade de geracéo,
por ndo ter essa caracteristica, poderia ter
carater de mercado competitivo, no qua as
empresas geradoras competiriam pelo mer-
cado consumidor. Intermediando essa com-
peticdo, estariam os comercializadores®’, um
Novo segmento que nascia para assumir
grande importancia na industria da eletri-
cidade. Esse modelo busca introduzir no
setor elétrico os beneficios da competicdo
para o consumidor.

Entretanto, ao lado dos inegaveis bene-
ficios da competicdo, ndo se podem olvidar
0s riscos que uma competicdo mal formula-
da pode trazer para o consumidor. Trés ris-
cos deveriam ser considerados:

* A manutencdo de um segmento com-
petitivo, ndo-regulado, sob a mesma unida-

de administrativa que um segmento regula-
do, torna possivel a ocorréncia de manipu-
lacGes contabeis, por meio das quais 0s cus-
tos do segmento competitivo seriam aloca-
dos ao segmento regulado, transferindo-os
indevidamente para o consumidor final.

¢ Os segmentos regulados, de transmis-
séo e de distribuicdo, poderiam manipular
0 acesso as suas redes, visando a beneficiar
determinados usuérios ou a prejudicar ou-
tros, fragilizando o relacionamento comer-
cial entre geradores e comercializadores,
participantes de segmentos competitivos.

* O poder de mercado de determinados
grupos poderia distorcer o mercado e mani-
pular precos, em prejuizo da competicéo.

Para contornar esses riscos, ha trés res-
tricdes a serem imputadas ao modelo:

* As empresas devem, imperativamente,
submeter-se a desverticalizagdo, criando
empresas distintas para atuarem em cada
segmento. Para o consumidor, a perda de
escala econdmica decorrente da desvertica-
lizagdo das empresas seria largamente com-
pensada pela competicéo.

* O acesso as redes € livre e garantido e
independe da vontade das empresas deten-
toras dos ativos da rede.

* Deve haver limites de participacdo no
mercado.

* Deve ser criado um ente regulador for-
te e independente, para regular e fiscalizar
as empresas do setor.

Com base nesses principios e nessas res-
tricBes, concebeu-se 0 modelo basico com as
seguintes caracteristicas:

* Os segmentos de geracdo e comerciali-
zagdo passam a ser competitivos.

¢ Os segmentos de transmissdo e distri-
buicdo continuam regulados.

* Fica garantido o livre acesso de qual-
guer interessado as redes de transmissdo e
distribuicéo.

* Fica criada a Agéncia Nacional de Ener-
gia Elétrica - ANEEL, entidade reguladora
do setor elétrico.

* As empresas do setor se submetem aos
orgédos de defesa da concorréncia: Secreta-
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ria de Direito Econébmico — SDE e Conselho
Administrativo de Defesa Econbmica —
CADE.

* Fica criado o Mercado Atacadista de
Energia, ambiente onde os negdcios entre
0s agentes séo realizados.

* Fica criado o Operador Nacional do
Sistema Elétrico, encarregado da operacéo
do sistema elétrico interligado.

¢ Estabeleceu-se um periodo de transi-
¢80 para o modelo competitivo, durante o
qual se manteriam os precos de energia vi-
gentes, a chamada “energia velha’®, medi-
ante contratos, que foram denominados con-
tratos iniciais. A liberacdo gradativa dessa
energia para 0 mercado competitivo se da-
ria entre 2003 e 2006.

A legislagdo que introduziu esses fun-
damentos do modelo competitivo no mun-
do juridico nacional esta descrita em mais
detalhes no Anexo |. Com a publicacdo das
Leis 9.074/95, 9.427/96 e 9.648/98, estava
concluido o arcabouco legal basico para a
efetivagdo do modelo competitivo. Faltava,
a época, concluir a desverticalizagdo e pri-
vatizacdo das geradoras, implantar o Mer-
cado Atacadista de Energia’ (MAE) e o Ope-
rador Nacional do Sistema Elétrico’ (ONS),
e operacionalizar a competicéo.

5. Virtudes e fragilidades
do modelo competitivo

A mudanca, mesmo que parcial, do mo-
delo de funcionamento do setor elétrico, ja
havia propiciado a retomada de investimen-
tos em geracdo, transmissdo e distribuicao.
Segundo informagtes da ANEEL, entre 1991
e 1995, o periodo fina de vigéncia do mode-
lo estatal, a média de acréscimo na capaci-
dade de geracdo do Pais foi de apenas 1.179
MW por ano, contra um crescimento meédio
do mercado de 2.500 MW por ano. Entre 1995
e 2000, a partir da implantacdo do modelo
competitivo e da regulamentacdo da Lei de
Concessles, 0 acréscimo médio de geracao
subiu para 3.100 MW por ano, pouco acima
do crescimento médio anual de consumo.

Isso representou um crescimento acumula-
do de 26,3% na capacidade de geragdo ins-
talada no Pais, ou 4,8% ao ano. Foram agre-
gados 15.500 MW ao parque gerador nacio-
nal, permitindo um salto de 59.000 MW, em
95, para 74.500 MW, em 2000.

Em relacéo a rede basica, a ANEEL in-
formou que, entre 1990 e 1994, apenas 3.440
km de linhas de transmissdo foram incor-
porados ao sistema. Ja entre 1995 e 2000,
foram agregados mais 5.850 km. Em 2000,
haviam sido licitados mais 4.000 km de li-
nhas e, em 2001, mais 5.500 km. A grande
maioria desses investimentos foi realizada
com capital privado®. A rede basica conta,
em 2002, com cerca de 70.000 km de linhas.

Como se observa, a mudanca de modelo
serviu para atrair o capital privado num
nivel suficiente para ndo agravar o quadro
dramatico que se havia formado no inicio
dos anos 90. Por outro lado, a falta de algu-
mas regras e a nhdo-implementacdo de ou-
tras inibiam o apetite dos investidores, que
ndo se sentiam seguros em aplicar recursos
intensivamente nessas condi¢des. Como
exemplos dessas lacunas, podem ser cita-
dos o ndo-funcionamento do MAE, a falta
de definicéo do conceito de equilibrio eco-
ndémico-financeiro dos contratos de conces-
sd0 e a auséncia de critérios para as revi-
sOes tarifarias.

Um outro ponto de grande relevancia
para a economia naciona sdo os ganhos de
eficiéncia proporcionados pelas préticas de
gestéo da iniciativa privada no setor elétri-
co. As empresas distribuidoras passaram
por um processo visivel de racionalizagéo
de sua gestdo. Logo apds a privatizagdo, elas
iniciaram um processo de enxugamento dos
guadros inchados, de introducéo de prati-
cas gerenciais trazidas das matrizes e de
implantacéo de novas tecnologias, e no rit-
mo &gil que a iniciativa privada costuma
imprimir em seus processos. Tais iniciati-
vas produziram uma acentuada reducéo de
custos e tém propiciado uma crescente me-
Ihoria nos indices de qualidade dos servi-
¢os. Por forca contratual, uma parte desses

Brasiliaa. 40 n. 157 jan./mar. 2003

137



ganhos de eficiéncia serd repassada para
0s consumidores no momento da revisao
ordindria das tarifas, prevista para aconte-
cer, na maioria das distribuidoras, em 2003
e 2004. No tocante a qualidade dos servi-
¢os, a COELCE foi uma excecdo a regra e,
por isso, esteve ameacada de extin¢do da
concessdo por caducidade. A reversdo da
ma qualidade dos servicos prestados no
Ceara estancou 0 processo.

Nos segmentos de geracdo e de transmis-
sd0, os custos modulares cairam acentua-
damente. O custo do kW instalado de hi-
droelétricas passou do equivalente a US$
1.500,00 a US$ 2.000,00, estimados nos cus-
tos modulares da Eletrobras, para cerca de
US$ 600,00 a US$ 800,00, hoje praticados
pelos investidores privados. No segmento
de transmissao, a titulo de exemplo, o custo
do km de linha de 500 KV, que chegou a
superar valor equivalente a US$ 300.000,00
no periodo anterior a reestruturagdo do se-
tor elétrico, situa-se hoje na faixa de US$
180.000,00, e ha sinais de investidores de
gue esse custo pode chegar a US$ 150.000,00.
Os avancos tecnoldgicos néao explicam, por
si s6, essa acentuada queda nos custos. O
mérito maior deve ser creditado a maior efi-
ciéncia do empreendedorismo dos investi-
dores privados em relacdo a gestdo estatal.

Apesar da retomada dos investimentos,
as condi¢des para a eclosdo da crise de ener-
gia de 2001 j& estavam criadas. Desde 1996,
0 nivel médio dos reservatorios das hidroe-
|étricas vinha caindo, comprometendo o seu
carater plurianual. O aprofundamento da
escassez de chuvas, associado a um nivel
de investimento insuficiente para recuperar
a margem de seguranca, levou o sistema a
trabalhar com risco de déficit crescente, che-
gando a 12% em 2001. A ocorréncia de uma
precipitacdo de baixa probabilidade, em
2001, tornou inevitavel o racionamento.

O Ministério de Minas e Energia sabia,
desde 1999, dos riscos de uma crise. Tanto €
assim, que criou o Programa Prioritério de
Termoeletricidade (PPT), visando a minimi-
Zar o risco de déficit. A entrada das 49 ter-

moelétricas a gas num periodo maximo de
dois anos, certamente teria evitado o racio-
namento. A Petrobréas foi chamada a parti-
cipar desse programa. Os investidores, en-
tretanto, ndo viram condicdes regulatorias
confortaveis para aplicarem recursos no
PPT:

* A Petrobrés, empresa verticalizada,
detinha poder de mercado sobre o gas da
Bolivia, insumo critico do PPT. Os investi-
dores temiam manipulacdo do mercado por
parte da Petrobras, também participante do
PPT.

* Para os potenciais investidores no PPT,
a compra do gés seria feita em ddlar, e a
tarifa de energia elétrica é estabelecida em
reais. Esse risco cambial se tornou um obsté-
culo intransponivel para a negociacdo de
venda da energia para as distribuidoras.
Assim, contratos bilaterais ndo foram viabi-
lizados. A solucdo vislumbrada para enfren-
tar o agravamento do risco de déficit de ener-
gia praticamente ndo saiu do papel.

As causas dessa crise de energia e suas
consegiiéncias estao, como ja se disse, deta-
Ihadamente tratadas no relatério da Comis-
sdo Especial Mista do Congresso Nacional
sobre as causas do racionamento, razéo pela
qual ndo se abordara aqui esse assunto com
mais profundidade.

A possibilidade de uma crise levou o
Governo a redirecionar uma das principais
premissas do modelo competitivo. A cria-
¢do do PPT foi o primeiro sinal nessa dire-
¢8o. Introduzia-se a garantia de oferta de ge-
ragdo, para fazer face ao risco da crise, em
detrimento do mercado spot, que ainda nd&o
havia funcionado A crise de energia parali-
sou de vez os esforgcos da Unido em comple-
tar a implantagdo do modelo. Entretanto, a
Cémara de Gestdo da Crise de Energia
(GCE), criada pela Medida Provisoria rP
2.198-5, de 24 de agosto de 2001, para lidar
com o racionamento, um problema conjun-
tural, passou a tratar também das falhas
operacionais que emperraram a implanta-
¢do do modelo, um problema estrutural.
Paraisso, a GCE criou 0 Comité de Revitali-
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zacdo do Modelo do Setor Elétrico, destina-
do a discutir e encaminhar propostas para
corrigir as disfungbes do modelo e propor
aperfeicoamentos. Participaram das discus-
sOes todas as entidades de classe represen-
tantes dos geradores, distribuidores, consu-
midores e consultores nacionais e interna-
cionais. Com base nas preliminares dessas
discussfes, a GCE estabeleceu uma clara
diretriz; preservar os pilares basicos de fun-
cionamento do modelo do setor.

O Comité de Revitalizagdo detectou al-
gumas disfun¢des que emperravam o corre-
to funcionamento do modelo. Entre elas, ci-
tam-se:

* O ambiente de mercado ndo se insta-
lou. Problemas operacionais e de governan-
¢a do MAE impediram que conflitos entre
empresas privadas e empresas estatais fos-
sem solucionados, travando a contabiliza-
¢do e liquidacdo das transacdes.

* A cisdo e a privatizacdo das empresas
supridoras federais ndo ocorreram, o que
vem inibindo investidores de geragdo, di-
ante do poder de mercado dessas empresas.

* Em sua maioria, as grandes empresas
estatais do setor elétrico, federais e estadu-
ais, continuam verticalizadas.

¢ Os consumidores potencialmente livres
ndo exerceram seu direito, preferindo conti-
nuar cativos. Hoje, o mix de precos das dis-
tribuidoras, fortemente influenciado pelo
preco da “energia velha’, desestimula a ida
dos grandes consumidores ao mercado com-
petitivo. Em razdo disso, as distribuidoras
ofertam essa energia a preco muito inferior
ao custo margina de expanséo.

* As caracteristicas do sistema exigem
medidas adicionais para viabilizar novas
usinas hidroelétricas, tais como a agiliza-
¢do do licenciamento ambiental e a mitiga-
¢éo de riscos hidrolégicos.

* A estrutura tarifaria atual embute sub-
sidios cruzados, nado refletindo os custos
reais de cada classe de consumo (residenci-
al, comercia e industrial).

* N&o foi criado o 6rgao de plangjamen-
to centralizado do setor elétrico, imprescin-

divel para a priorizacdo de empreendimen-
tos de geracdo e da rede basica.

Para solucionar essas e outras disfun-
¢bes, foram propostas 33 medidas de corre-
¢do e aperfeicoamento do modelo, mas com
énfase na garantia de oferta. Dentre essas,
oito foram consideradas prioritérias e estdo
sendo trabalhadas pelo Governo Federal.
Elas estdo exaustivamente tratadas nos re-
latorios de progresso s 2 e 3, disponiveis
no endereco eletrénico www.energiabrasil.
gov.br.

Em adicdo a essas disfuncbes, podem-se
citar outras que vém comprometendo o de-
senvolvimento adequado da industria da
energia elétrica

* As clausulas econdmicas dos contra-
tos de concessdo, regulados via tarifa, em-
butem uma indexacdo pelo IGP-M sem pa-
ralelo no poder aquisitivo do consumidor, o
gue tem gerado, a0 mesmo tempo, pressdes
inflacionérias e insatisfacdo dos consumido-
res em razéo do crescente peso das contas
de energia nos seus custos.

* O conceito de equil ibrio econdémico-finan-
ceiro dos contratos ndo esta claramente defi-
nido em Lei. A interpretacdo dada pela
ANEEL e aplicada aos contratos de conces-
sdo, particularmente no processo de revisao
de todos os contratos que ocorrera em 2003
e 2004, tem sido motivo de tensBes entre o
Poder Pudblico e as empresas distribuidoras,
que véem nisso um severo risco regulatorio.

* Os contratos de transferéncia de tecno-
logia entre as concessiondrias e suas matri-
zes, previstos na regulamentacdo, tém ser-
vido mais para a transferéncia de capital do
gue para efetiva incorporacéo de novas tec-
nologias ao processo produtivo nacional.

* A engenharia nacional tem sido preju-
dicada pela contratacdo de servigcos no ex-
terior por parte das concessionarias, em de-
trimento das competéncias internas con-
quistadas ao longo das Ultimas décadas,
numa clara exportacdo de empregos para
outros paises. Além do aumento do desem-
prego no Pais, também a engenharia nacio-
nal tem sofrido um processo de desarticula-
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¢ao incompativel com as oportunidades que
0 mercado interno oferece.

6. Perspectivas de curto
prazo para o setor

A crise de energia, causada, entre outras
razbes, por restricdes na oferta em 2001,
impds uma retragdo no consumo agregado.
Com relacdo ao ano de 2000, a queda no
consumo de 2001 girou em torno de 20%,
tendo sido suficiente para evitar medidas
mais drésticas. Como contraponto ao des-
conforto gerado pelo racionamento, o con-
sumidor aprendeu a racionalizar o consu-
mo de energia elétrica. Ficou claro que ha-
via desperdicio, e isso gerou uma profunda
mudanca de habitos, que faz com que se
continue economizando, mesmo depois do
fim do racionamento. O mesmo se d& com
as empresas industriais e comerciais, que
tém na economia de energia el étrica um bom
instrumento de corte de custo no estagio atu-
al de baixa atividade econdmica. O resulta-
do é que, em 2002, o consumo ainda se situa

15% abaixo dos niveis alcangados em 2000.

Ao se buscar um prognéstico sobre pro-
blemas de abastecimento de energia, é fun-
damental analisar o comportamento do cres-
cimento da oferta e do consumo, pois é nes-
sa relagdo que se dimensiona o risco even-
tual de uma crise de energia num futuro pro-
ximo. E interessante fazer essa andlise des-
de o0 ano 2001, em raz&o da retracdo na de-
manda, que impacta o comportamento fu-
turo do consumo.

A crise de energia e as indefini¢bes do
modelo competitivo ndo tém sido obstacu-
los a continuidade dos investimentos em ge-
racdo. Os dados relativos a oferta de energia
para os proximos anos indicam um conforto
relativo. O quadro abaixo mostra a entrada
em operacdo, desde 0 ano do racionamento,
de fontes de energia renovéveis (Usinas Hi-
droel étricas, Pequenas Centrais Hidroel étri-
cas e Usinas Edlicas) e de fontes ndo-renovéa
veis (Usinas Termoelétricas a Gés, a Carvéo,
a Diesdl e Co-Geragdo). Sdo unidades que ja
estdo em operacdo (2001 e 2002) e unidades
cuja construgdo ja foi iniciada (2002 a 2006).

Tabela 1
Entrada em operacéo de usinas entre 2001 e 2006

TIPO DE FONTE 2001/2002* 2002 2003 2004 2005 2006

RENOVAVEL 3.706 MW | 2.131 MW 5.238 MW | 3.729 MW | 3.032 MW | 3.227 MW
NAO-RENOVAVEL| 4.296 MW | 3.595 MW | 11.153 MW | 4.008 MW | 2.726 MW 500 MW
TOTAL** 8.002 MW | 5.726 MW | 16.391 MW | 7.737 MW | 5758 MW | 3.727 MW

FONTE: www.aneel.gov.br
* Até setembro de 2002

** Dos 39.339 MW previstos para entrarem entre 2002 e 2006, 24.680 MW tém restrigdes leves (licencia-
mento ambiental) ou graves restri¢cdes a conclusdo (liminar judicial, inviabilidade ambiental preliminar).

Do ponto de vista da oferta de energia,
pode-se observar que, entre 2001 e 2006, pre-
vé-se um aumento médio de 8,5% ao ano.
Mesmo num cendrio extremo, no qual os
empreendimentos com restri¢cdes fossem
descontinuados, ainda assim o aumento
médio da oferta de energia seria de 4,5%,
com relacdo a 2000, suficiente para fazer face
a uma retomada de crescimento da ordem
de 3% ao ano.

Em que pese essa previsdo otimista de
aumento da oferta, 0 ONS alerta que, para
2003, o abastecimento s6 estara garantido
se, a par do acréscimo de geracdo previsto
para 2002, o periodo chuvoso garantir aflu-
éncia de pelo menos 36% da média histori-
ca. Ndo ha motivos para preocupagdo no
curto prazo, pois ha uma probabilidade alta
de ocorrer um percentual superior a esse,
tomando como base as séries histéricas de
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afluéncias nas bacias que armazenam ener-
gia para o sistema interligado. De qualquer
forma, isso mostra que o sistema hidraulico
ainda néo recuperou sua capacidade pluri-
anual.

Para contrabalancar essa fragilidade, é
importante manter o programa de contrata-
¢do de energia emergencial, operacionaliza-
do pela Comerciaizadora Brasileira de Ener-
gia Emergencial (CBEE), que consiste em um
conjunto de usinas térmicas disponiveis
para serem acionadas em caso de necessi-
dade. A existéncia de geradores para utili-
zagdo em situagdo de emergéncia permite
que eles sgfam acionados em caso de apro-
ximagdo das curvas de aversdo ao risco,
desenhadas como limites maximos diarios
de esvaziamento dos reservatérios, correla-
cionados ao periodo seco ou chuvoso do
ano.

Assim, caso as precipitacdes sejam sa-
tisfatorias nas proximas estagdes chuvosas,
0s reservatorios dos sistemas Nordeste e
Sudeste/Centro-Oeste recuperardo suas ca-
pacidades plurianuais, o que também aju-
dara a aumentar a confiabilidade do abas-
tecimento.

A esse proposito, matéria publicada pelo
Valor Econdmico, no dia 17 de outubro de
2002, atribui ao presidente do Operador
Nacional do Sistema Elétrico (ONS), Mério
Santos, declaracBes bastante tranquilizado-
ras sobre o nivel dos reservatdrios. De acor-
do com o jornal, o consumo de energia €lé-
trica caiu 15% depois do racionamento,
quando o esperado era 7%. Essa demanda,
abaixo da expectativa, permitira que os re-
servatorios do Sudeste/Centro-Oeste che-
guem ao fim do ano com 40% da capacida-
de, 21 pontos acima dos 19% previstos. Essa
reserva de 19%, segundo Mario Santos, ja
seria suficiente para garantir fornecimento
normal em 2003, mesmo gue este seja um
ano de pouca chuva, com indices pluvio-
métricos de até 36% da média histérica. Ain-
da de acordo com o jornal, os calculos do
ONS levam em consideracdo um crescimen-
to econdmico de 5% em 2003, o que significa

que a margem de seguranca aumenta se essa
taxa for menor.

Sob o prisma do consumo, s6 em 2003 se
deverdo alcancar os patamares de antes da
crise. Diante dessa constatacdo, é seguro
afirmar que o parque gerador e a rede basi-
ca estdo dimensionados para sustentar o
crescimento previsto de consumo até 2005,
a menos que haja uma forte retomada do
crescimento econdémico, cenario pouco pro-
vavel, diante da austeridade fiscal ja defen-
dida pelo novo governo e das dificuldades
em se baixarem os juros, condi¢do impres-
cindivel para o aumento da atividade eco-
némica.

7. Propostas para o futuro

Como j& visto, um dos grandes objetivos
da reforma do setor elétrico foi a busca, na
iniciativa privada, dos recursos necessarios
ao financiamento da expansdo da oferta de
energia elétrica ao Pais, uma vez que o mo-
delo de financiamento adotado até o final
da década de 80 — baseado em empréstimos
externos, investimentos estatais e tarifas —
havia-se esgotado.

Assim, antes que se possa pensar em fa-
zer qualquer alteracdo futura do modelo, é
imprescindivel reconhecer que a caréncia de
recursos para financiar o aumento da oferta
de energia elétrica persiste. Apenas para dar
uma nog¢do da grandeza do volume de re-
CUrsos necessarios a expansdo da oferta de
energia elétrica no Brasil, estima-se que, com
um crescimento econdmico entre 3% e 4%
a0 ano, haja a necessidade de um acréscimo
anual de 3.500 MW de poténcia ao parque
gerador ja instalado. Os investimentos cor-
respondentes a essa expansdo somam algo
em torno de R$ 10 bilhdes ao ano!

Como é de conhecimento publico, os re-
cursos globais destinados a investimento no
Orcamento da Unido para o ano de 2003
somam R$ 7,2 bilhdes. Diante desses dados,
de onde se espera tirar os cerca de R$ 10
bilhSes anuais necessarios aos investimen-
tos de que o Pais precisa, sO no segmento de
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geracdo de energia elétrica? Além disso, ha
0s investimentos necessarios a expansdo do
sistema de transmissdo, sem 0s quais se
compromete a confiabilidade do sistema e
se sujeita o Pais a risco de blecautes, e os
investimentos no sistema de distribuicéo,
gue leva a energia €elétrica até as empresas e
residéncias, imprescindiveis a manutengao
da qualidade do servic¢o. Juntos, esses in-
vestimentos devem superar R$ 7 bilhdes. Ou
alguém ja se esqueceu do caos vivido no Rio
de Janeiro, no verdo de 1997/98, ocasiona-
do pelo sucateamento dos sistemas de dis-
tribuicdo da Light e da CERJ, fruto exclusi-
vo da falta de investimentos nos anos que
antecederam sua privatizagéo?

Nesse ponto, parece pertinente lembrar
gue os investimentos, nos trés segmentos do
setor, que, na década de 80, eram sempre
superiores ao equivalente a US$ 10 bilhdes
por ano — tendo chegado a US$ 15,1 bilhGes
e US$ 15,4 bilhGes em 1982 e 1987, respecti-
vamente, cairam para uma média de US$6,5
bilhGes por ano entre 1990 e 1999, tendo
descido a US$ 4,3 bilhdes e US$ 4,7 bilhdes
em 1995 e 1996, respectivamente — confor-
me dados do Relatério da ja mencionada
Comisséo Mista do Congresso.

Também é importante rememorar que, no
periodo entre 1990 e 1994, os investimentos
ficaram em algo equivalente a US$ 1,5 bi-
Ih&o por ano, em grande parte em razéo da
auséncia de novas outorgas por falta de re-
gulamentagdo do art. 175 da Constituicdo
Federal.

Como se pode concluir facilmente, o Bra-
sil ndo pode prescindir do investimento pri-
vado para continuar atendendo o cresci-
mento da demanda, sobretudo se houver,
como ja se disse, uma retomada acelerada e
continua do crescimento econdmico, o que
ird gerar uma demanda muito mais expres-
siva.

Os investimentos privados, felizmente,
tém ocorrido. Desde a sua instalagdo, em
1998, a ANEEL ja expediu 1.038 outorgas
de geracdo, que totalizam 53.961 MW e re-
presentam investimentos da ordem de

R$76,2 bilhGes. Também tem havido grande
procura pelas linhas de transmissédo leiloa-
das até aqui. Desde 1998, foram licitadas ou
autorizadas cerca de 9.500 km de novas li-
nhas de transmissdo da rede basica, obras
correspondentes a investimentos da ordem
de R$ 4,75 bilhdes. Até o final do ano de
2003, estdo previstas as licitagdes de mais
3.741 km de linhas, cujos investimentos de-
verdo exigir mais R$ 1,5 bilhdo. Esses inves-
timentos sdo de origem majoritariamente
privada.

O interesse dos investidores também
pode ser medido pela sua participagdo nas
licitagBes de novas concessdes. Dos 59 lotes
de empreendimentos de geracéo colocados
em leildo, 54 foram arrematados. Esses lei-
|8es tém sido extremamente concorridos, re-
sultando em é&gios de até 3.000%, recursos
do Tesouro que sdo carreados para a Conta
de Desenvolvimento Energético (CDE), cri-
adapelalei r° 10.438, de 2002. Dos 28 lotes
de empreendimentos de transmisséo leiloa-
dos pela ANEEL até a presente data, 27 fo-
ram arrematados, 0 que revela o apetite dos
investidores também por este segmento.

Entretanto, nem todos os empreendimen-
tos de geracdo outorgados sairam do papel.
Nessa condicéo, ha, atualmente, 26.424
MW, a despeito dos instrumentos legais de
que a agéncia reguladora dispde para for-
¢car o andamento dos empreendimentos —
multas e até cassacdo das concessdes. As
razbes para isso variam de dificuldades de
licenciamento ambiental das obras a inse-
guranca dos empreendedores em razéo de
falta de algumas definicdes legais, passan-
do pela falta de garantias de contratagdo da
energia a ser produzida.

Assim, como ja dito, no médio e no longo
prazos, a manutencdo desse fluxo de inves-
timentos é fundamental, para que néo se
interrompa o processo de expansdo da ofer-
ta de energia elétrica. Da mesma forma, o
fluxo de investimentos nas linhas de trans-
missdo ndo pode ser interrompido, sob pena
de se comprometer a confiabilidade do sis-
tema.
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Por Ultimo, os investimentos no sistema
de distribuicdo sdo, como ja se viu, funda-
mentais para a qualidade do servigo presta-
do ao usuario final. Estes, contudo, ja estdo
guase todos assegurados, gracgas a privatiza-
¢80 da maioria das empresas, hoje contratu-
almente responsaveis por realizar os inves-
timentos necessarios a manutencdo da qua-
lidade do servico.

Como se vé, é fundamental enfatizar que
0s investimentos no setor elétrico séo todos
de capital intensivo e de longo prazo de ma-
turacdo. Sem estabilidade nas regras e a justa
remuneracdo do capital investido, que leva
em conta padrdes internacionais de retorno
nos investimentos do setor, dificilmente o
empresariado tera disposicao para continu-
ar realizando os investimentos necessarios.

Também é crucial que sgja aperfeicoado
0 marco regulatério levantado neste Estu-
do, a luz das condicdes vigentes e da expe-
riéncia vivida, agdo imprescindivel para cri-
ar as condicdes necessdrias a realizacéo
desse investimento. Algumas definicBes
importantes, como se vera a seguir, ainda
estéo pendentes de decisdo e de criagdo da
legislagdo pertinente, condi¢éo fundamen-
tal para a atracéo do capital privado.

N&o menos importante é destacar que,
neste momento de transicdo politica, qual-
guer movimento que leve a inibicdo de in-
vestimentos pode-se refletir em falta de ener-
gia elétrica no futuro. Bem ou mal, o que se
estruturou até aqui, no setor elétrico brasi-
leiro, a partir da reforma iniciada em 1995,
teve o conddo de atrair empresarios nacio-
nais e estrangeiros para a realizagcdo de im-
portantes investimentos nos setores de gera-
¢80, transmisséo e distribuicéo.

Isso somente foi possivel, porque os em-
preendedores, tanto nacionais quanto es-
trangeiros, sentiram-se relativamente con-
fortaveis para investir no setor elétrico bra-
sileiro. A quebra dessa confianca pode ter
conseqliéncias desastrosas para o Pais, afu-
gentando aqueles que trazem o capital im-
prescindivel a garantia da continuidade do
abastecimento nacional de energia €elétrica.

Dito isso, ha alguns pontos particular-
mente sensiveis, sobre os quais cabe cha-
mar a atencdo. De inicio, é importante des-
tacar que boa parte das sugestbes aqui apre-
sentadas foi inicialmente feita pelo relato-
rio da Comisséo Especial Mista do Congres-
so Nacional que estudou a crise energética.
Ouitras sdo dos autores deste trabalho.

A estabilidade de regras € muito impor-
tante para o setor elétrico. Qualquer modifi-
cacdo substancial, ai incluida uma possivel
repactuacdo dos termos dos contratos de
concessao, tem que ser feita mediante pro-
cesso de negociagdo com o mercado.

A mudanca de regras tende a gerar so-
bressaltos no mercado, quebrar a confianca
estabelecida e afugentar os investidores.
Entdo ndo se pode mudar nada? N&o so se
pode como se deve, desde que estritamente
necessario. Mudancas que ndo sejam im-
prescindiveis ou que ndo sejam compreen-
siveis pelo mercado devem ser evitadas. E
Gtil, neste ponto, repetir a metafora do jogo
de xadrez. Qualquer movimento no setor
elétrico tem conseqliéncias profundas, ja que
0 sistema é completamente integrado. Por-
tanto, as agbes devem ser bem pensadas e,
quando importarem em mudancas mais
profundas, tém necessariamente que ser
negociadas com o setor.

Assim, uma modificacdo na metodolo-
gia de regjustes e revisdes tariférias, para,
por exemplo, mudar a adogdo do IGP-M nas
formulas de célculos das tarifas, conforme
se vem cogitando, somente pode ser feita
mediante repactuacdo negociada dos termos
dos contratos de concessdo, sob grave pena
de afugentar o investimento privado dos
segmentos regulados.

Outro aspecto importante € o envolvi-
mento do Congresso nessas questdes. E foro
importante de discussdo de mudancgas e
deve buscar, principalmente por meio das
suas Comissdes Técnicas, participar mais
ativamente da vida do setor elétrico, seja na
discussdo da sua problemética, seja na vo-
tacdo da legislacdo do setor, sgja na sua fis-
calizagéo.
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A reforma iniciada em 1995 deveria ter
prosseguimento, segundo as bases conceitu-
ais inicialmente estabelecidas, mediante os
aperfeicoamentos necessarios.

Héa bons motivos para esta sugestdo. O
primeiro é que, apesar de todas as dificul-
dades, houve inegaveis avancos em relacdo
a expansdo da geracdo e da transmissdo e a
melhoria da qualidade do servigo. Os inves-
tidores estdo participando ativamente da
vida do setor e s6 aguardam melhores con-
di¢Oes para investir mais. Assim, dar uma
chance ao efetivo funcionamento do mode-
lo, que ainda ndo ocorreu plenamente, pa-
rece medida razoavel. Contudo, ha aperfei-
coamentos a serem feitos, a luz da experién-
cia vivida e das novas circunstancias e ne-
cessidades surgidas.

Como dito antes, desde o PPT, o Gover-
no tem caminhado em direcdo a garantia de
oferta. Conjunturalmente, foi uma medida
sensata, diante da crise que se instalou, pois
criou condicBes para o investidor viabilizar
financeiramente seu empreendimento. A
exigéncia de contratos bilaterais de longo
prazo, em montantes proximos do mercado
da distribuidora, permite amortecer influ-
éncia das oscilagdes do mercado spot sobre
a compra das distribuidoras. Tal medida
evita que picos nos precos da energia afe-
tem o equilibrio econémico-financeiro da
concessao, mas também impede que se be-
neficie de pregos baixos decorrentes de even-
tual excesso de energia, a exemplo do que
esta ocorrendo neste momento, em que 0s
precos no MAE estdo muito abaixo do prego
de mercado. Na linha da garantia a oferta, a
Lei 10.438, de 2002, criou o Programa de
Incentivos as Fontes Alternativas de Ener-
gia Elétrica— PROINFA e a Conta de Desen-
volvimento Energético - CDE. Caberd a Ele-
trobras garantir a compra dessa energia do
PROINFA, com repasse para 0 consumidor.
Também a CDE sera financiada, parte pelo
contribuinte, parte pelo consumidor. A GCE
também segue nessa direcdo, ao estabelecer
a obrigacéo de contratacéo bilateral como
garantidora da expansdo da geracdo. Todos

esses mecanismos visam a diminuir os ris-
cos do investidor de geragéo.

Pelo lado da oferta, além da competicéo
ja tradicionalmente concebida no MAE,
deve-se ressaltar que a popularizacéo dos
investimentos em geracao distribuida de ener-
gia em pequena escala - como as micro-tur-
binas, energia solar ou edlica - poderia apro-
fundar a concorréncia no mercado. A possi-
bilidade de venda da energia para as distri-
buidoras seria um incentivo adicional para
0 consumidor-investidor. Pelo lado do con-
sumo, a possibilidade de o consumidor op-
tar entre varios comercializadores que ven-
dam energia a pregos e condi¢des diferentes
também pode aprofundar a concorréncia.
Mas, para que essa influéncia caminhe na
direcdo da modicidade tariféaria, é funda-
mental o realismo nos custos — portanto,
auséncia de subsidios intra-setoriais — e 0
direito de escolha do consumidor.

Subsidios intra-setoriais distorcem os
custos e introduzem ineficiéncias na cadeia
produtiva do setor. E esse o caso do PROIN-
FA e da CDE, que sdo financiados, em Ulti-
ma instancia, pelo consumidor. Subsidios,
quando necessérios, deveriam ter origem
extra-setorial. Como alternativa ao PROIN-
FA, ressalta-se que é possivel promover o
uso de energias alternativas a partir do di-
reito de escolha do consumidor. A empresa
Xcel Energy, distribuidora que atende a re-
gi&o de Denver, no estado do Colorado, nos
Estados Unidos, implantou um programa
de venda de energia edlica aos consumido-
res sensiveis a questdo ambiental ao preco
real — sem subsidios. Na outra ponta, em
conformidade com a demanda, a empresa
contrata a energia requerida de fazendas
eblicas. Esse programa é um sucesso. Até o
final de 2002, a empresa ja havia contrata-
do 800 MW de fazendas edlicas nos estados
de Montana e Wyoming, e planegja contratar
mais 300 MW num futuro proximo.

Ha quem afirme ser 0 modelo competiti-
vo incompativel com o setor elétrico, citan-
do a crise de energia da Califérnia como um
exemplo real do fracasso. O fato é que o
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modelo implantado no maior estado ameri-
cano padecia de grave falha de concepcéo,
que o modelo brasileiro ndo tem. As trés
grandes distribuidoras da Califérnia foram
obrigadas a vender todas as suas unidades
geradoras e passaram a comprar toda a ener-
gia no mercado livre, com proibi¢cdo de con-
tratagdo bilateral, e continuaram a vender
aos consumidores a preco regulado. 1sso
expbs as distribuidoras californianas a um
severo risco, e a concordata que declararam
foi uma consequéncia natural de uma vola-
tilidade conjuntural. Pelo lado da oferta, os
californianos pagaram pela sua postura
nimby (not in my back yard — que significa
“ndo no meu quintal”), com base na qual
criaram severas restricdes a instalacao de
empreendimentos de producdo de energia no
Estado. Dez anos € um prazo comum para
se obter um licenciamento ambiental de uma
termoelétrica. O resultado € que o0 estado da
Califérnia passou a ser um grande importa-
dor de energia elétrica e de gas natural.
Quando sobreveio uma seca prolongada
nos estados de Portland e de Washington,
tradicionais exportadores de energia hidro-
elétrica, a crise energética foi inevitavel.

Ja no Brasil, as distribuidoras sdo obri-
gadas a contratar no minimo 85% da ener-
gia de que necessitam, por meio de contra-
tos bilaterais de longo prazo. Com a politica
de garantia da oferta, estabeleceu-se que ou-
tros 10% também devem ser adquiridos me-
diante contratacdo bilateral sem prazo defi-
nido. Desse modo, no maximo 5% podem ser
comprados no mercado spot, um ambiente
de volatilidades e riscos destinado a pro-
mover a competicdo e a reducéo do preco da
energia. Além disso, dentro de certos limi-
tes que ndo inibam a competicdo, as distri-
buidoras brasileiras podem ter geracéo proé-
pria. Nunca é demais lembrar que a crise
brasileira teve como causas a insuficiéncia
de investimentos e a falta de coordenacdo
governamental do setor e de articulagdo en-
tre os Orgdos governamentais.

N&o se deve, por outro lado, negligenci-
ar os riscos de conluios entre as empresas

de energia visando a maximizar os lucros
em detrimento da competicdo. Na Califér-
nia, empresas de geracdo e de fornecimento
de gés estdo sendo investigadas sob suspei-
ta de manipulacéo de pregos durante a cri-
se. No Brasil, 0 mercado ndo se instalou a
ponto de se correr esse risco, mas, caso ve-
nha a se instalar, o poder publico devera
estar atento para minimizéa-lo. Os instrumen-
tos para isso ja existem.

Na esteira da crise da California, diver-
sos especialistas americanos concluiram
que um dos grandes problemas enfrentados
pelos modelos competitivos ja implantados
nos Estados Unidos é que poucos prevéem
o direito de escolha de consumidor residen-
cial, ou que o consumidor possa gerar sua
propria energia. Em vista dessa concluséo,
a opcdo de diversos estados americanos tem
sido aprofundar a reforma de seus modelos
em duas direcoes:

a) Em alguns estados, como o Texas, a
Pensilvania, Nova Jersey e alguns estados
da regido da Nova Inglaterra, o consumidor
residencial relaciona-se diretamente com
comercializadores e escolhe o seu fornece-
dor de energia. A relacdo com o distribuidor
restringe-se aos servigos de conexdo a rede.
Aqui no Brasil, a Le prevé que essa liberda
de de escolha possa ocorrer ja a partir de
2003, a critério da ANEEL. Uma alternativa
intermediaria, praticada no estado de Wa-
shington, preconiza que o consumidor con-
tinue tendo relagdo comercial com a distri-
buidora. Esta, por sua vez, oferece ao con-
sumidor a opcéo de organizar os seus habi-
tos de consumo com base em uma tarifa va-
ridvel ao longo do dia, tendo como prémio
descontos fora de determinados horarios em
que a distribuidora esta mais exposta a0 ris-
co. O resultado é a diminuicdo da volatili-
dade no mercado atacadista, a medida que,
nagueles horérios, a procura agregada caia;
com isso, caem os custos da distribuidora e
a conta de luz do consumidor.

b) Permitir que o consumidor possa ge-
rar sua propria energia por meio de micro-
turbinas, usinas edlicas, células fotovoltai-
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cas, etc. Excedentes podem ser vendidos as
distribuidoras, por meio do net metering, um
medidor bidirecional que contabiliza o ba-
lango entre a energia consumida e a gerada.
Tal flexibilizagdo viabiliza a geragdo distri-
buida, um instrumento fortemente indutor
da competicdo no segmento geracdo, posto
gque democratiza os investimentos.

A respeito do modelo competitivo, é opor-
tuno citar relatério da Agéncia Internacio-
nal de Energia — entidade vinculada a Orga-
nizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvi-
mento Econémico (OCDE) —, divulgado em
30 de outubro de 2002, que faz um balanco
da politica energética do Reino Unido. As
conclusdes sdo reveladoras do sucesso do
modelo competitivo daquele pais:

Os precos no varegjo cairam 30% em
termos reais desde 1990 e o mercado
de eletricidade é realmente competiti-
vo. Mais de 100 mil consumidores
podem agora escolher fornecedores
semanalmente. Além disso, 0 gover-
no mostrou que esta apto a responder
prontamente quando confrontado
com imperfeicbes de mercado ou com
desenvolvimentos imprevistos.

Em vista da experiéncia internacional,
ndo ha por que voltar atras e ndo desenvolver
0 modelo competitivo. Essa é uma tendéncia
mundial. Todos os paises da Europa e mesmo
a Franca, um tradicional bastido do modelo
estatal, estdo caminhando nessa diregdo. Se
ha imperfeicbes no modelo competitivo, elas
devem ser corrigidas. Talvez se possa até ca-
denciar mais sua implantacdo. Mas abando-
né&lo agora seria ceder as falhas do processo
de implantacéo, sem ter dado a sociedade a
oportunidade de usufruir suas virtudes.

Como alternativa a competicdo na gera-
¢ao, surge a idéia de manter a geragao regu-
lada por meio de tarifas e transferir a com-
peticdo para as licitagbes de concessdo, nos
moldes do que ocorre hoje no segmento de
transmissdo, onde os competidores dispu-
tam a concesséo ofertando a menor tarifa.
Essa proposta pode ser positiva, se houver
uma real competicdo gque se reverta em tari-

fas mais baixas. O risco que se corre é que
eventuais conluios entre os participantes
dessas licitagdes condenem o consumidor a
cerca de trinta anos de uma tarifa que pode-
ria ser mais modica. No modelo competiti-
vo, como dito antes, tais conluios podem
existir, mas certamente ndo terdo a duracdo
de uma concessdo, e podem ser coibidos.
Ademais, o investidor da atividade regula-
da exige indexacdo de tarifas, sob pena de
ndo investir. Foi o que ocorreu na privatiza-
¢80 das distribuidoras. Numa economia
desindexada, isso se pode tornar um fator
adicional de pressdo inflacionaria. No mo-
delo competitivo, o investidor em geracéo
assume o risco do negécio e ndo exige inde-
xagdo de precos.

Uma alternativa intermediaria a essa
proposta seria manter o segmento de gera-
¢80 competitivo, ndo-regulado, e permitir
gue o setor estatal entre como investidor de
Ultima instancia: sO poderia ofertar o preco
minimo de UBP nos leilGes de geracéo, ou a
tarifa maxima nos leil6es de transmisséo.
S6 em caso de licitagdo deserta de investi-
dores privados € que o setor publico assu-
miria a responsabilidade pelo investimen-
to. Dada a conjuntura macroeconémica atu-
al, é importante minimizar a participacao
estatal no mercado, posto que o investimen-
to de estatais afeta o superavit primério. A
concessdo da geracdo, nesse caso, seria re-
gulada via tarifa, e o distribuidor seria obri-
gado a consumir a energia gerada, tendo
como contrapartida, a garantia de repasse
para a tarifa. Tal forma pressupde a existén-
cia de um acurado planejamento setorial de
longo prazo, para que o excesso de oferta
ndo iniba a competicdo por novos empreen-
dimentos. A se fiar no pequeno nimero de
licitacBes desertas de geracéo e de transmis-
sd0 ja realizadas, é de se esperar uma parti-
cipacdo pequena das empresas estatais, ain-
da que importante para dar tranquilidade
para a sociedade.

A par dessas discussdes sobre modelos,
€ fundamental fortalecer o Ministério de
Minas e Energia, para que ele possa, como
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deve, liderar o setor, exercendo plenamente
0 papel que cabe ao Governo na sua gestdo.
Com a sua atua estrutura, o Ministério difi-
cilmente tera condicdes de cumprir esse pa-
pel adequadamente.

Importante, ainda, é o estabelecimento
de uma politica nacional de abastecimento
de energia €elétrica, que comeca no plangja-
mento setorial. Este, por sua vez, principia
no funcionamento regular do Conselho
Naciona de Politica Energética (CNPE), 0r-
géo encarregado de propor ao Presidente da
Republica a politica nacional de energia. A
definicdo legal da responsabilidade pelo
plangjamento do setor também é de funda-
mental importancia. Essa atividade, perdi-
da ao longo da reestruturacdo do setor, era
um dos pontos fortes do modelo estatal. E
fundamental resgata-la.

Outra questdo ndo menos fundamental
€ a preservacdo da independéncia da ANE-
EL, que tem que ser vista como 6rgdo de Es-
tado e ndo de Governo, com fungbes absolu-
tamente especificas de 6rgdo regulador, cujo
exercicio somente a autonomia vigente pode
assegurar. Entre outras razdes, a manuten-
¢do dessa independéncia é crucial para o
bom funcionamento do setor elétrico, a me-
dida que o Governo segue sendo parte inte-
ressada no setor, tendo em vista sua posi-
¢80 dominante no segmento de geragéo.

E vital tomar uma decisio rapida sobre a
privatizacdo dos ativos de geracdo existen-
tes.

Em caso afirmativo, devem ser tomadas
as providéncias para tanto — ai incluida a
desverticalizagdo das empresas —, a luz da
experiéncia vivida, introduzindo-se os aper-
feicoamentos necessarios ao processo. Caso
a decisdo seja no sentido da manutencao
desses ativos em propriedade do Estado, é
importante promover a desverticalizagéo
dessas empresas, para se evitarem possiveis
manipulacdes contdbeis. A desverticaliza-
¢ao também é condicdo imprescindivel para
se conhecerem os mecanismos de formagao
de precos no setor e para facilitar a afericéo
do equilibrio econdmico-financeiro das em-

presas reguladas, garantido pelos contra-
tos de concessdo.

Também importante seria a criagdo de
uma nova condic¢ao juridica, que dé as em-
presas estatais mais agilidade no mercado,
para que elas ganhem condicdes de alavan-
car investimentos para a construcdo de no-
vas usinas, sobretudo as hidrelétricas, € li-
nhas de transmissdo. Além disso, a venda
de alguns de seus ativos ndo-essenciais po-
deria gerar 0s recursos necessarios a essa
funcdo, em parceria com a iniciativa priva-
da ou isoladamente. As estatais seriam par-
ticipantes estratégicos no mercado, a servi-
¢o do Pais.

A necessidade de se reduzir o tamanho
das empresas estatais € outro aspecto dessa
questdo que ndo pode ser ignorado. Gigan-
tes do setor, as estatais de geracdo, manti-
das no tamanho atual, tém um poder de
mercado que intimida o investidor privado.
Este, por maior que seja, dificilmente tera
condicdes de concorrer em igualdade de
condicBes com os titas estatais do setor €lé-
trico brasileiro.

A estrutura tarifaria do setor elétrico
embute subsidios cruzados, que distorcem
os precos finais da energia elétrica para o
consumidor. Essa estrutura precisa ser re-
vista, para a eliminacédo desses subsidios.
Novos subsidios somente devem ser conce-
didos mediante regra universal, de relevante
interesse nacional, decidida pelo Congresso,
com financiamento pelo contribuinte.

A estrutura tariféria do setor elétrico bra-
sileiro embute hoje subsidios cruzados, que
contaminam a formagdo de pregos do setor
e sdo incompativeis com a idéia de que os
subsidios de qualquer sorte, no setor elétri-
co, somente devem ser decididos pelo Con-
gresso Nacional, a exemplo daqueles desti-
nados ao desenvolvimento regional, que séo
amparados, inclusive, por dispositivos cons-
titucionais.

Os subsidios atualmente concedidos aos
grandes consumidores sdo financiados den-
tro da propria estrutura tarifaria pelos con-
sumidores comerciais e residenciais, 0 que
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configura uma distor¢cdo que precisa ser gra-
dualmente extinta. Segundo estudos da As-
sociacdo Brasileira de Distribuidoras de
Energia Elétrica (ABRADEE), o consumidor
residencial hoje subsidia o industrial em
cerca de 11%. O consumidor comercia sub-
sidia o industrial em cerca de 22%. Ja o con-
sumidor industrial paga uma tarifa 13%
menor do que deveria.

Respeitados os contratos existentes, es-
ses subsidios precisam ser examinados e
revistos, com a necessaria cautela, para se
evitarem choques de pregos nas cadeias pro-
dutivas a que se referem. A medida que a
energia velha for sendo liberada e os subsi-
dios cruzados forem sendo eliminados, os
precos da energia para os grandes consu-
midores alcancaréo a realidade de merca-
do, forcando-os a entrar no jogo da competi-
¢80. Isso estimulara a concorréncia pelo lado
da demanda, contribuindo para expansdo
da oferta e para a consequente reducéo dos
precos da energia elétrica no mercado.

Novos subsidios somente devem ser
concedidos mediante estabelecimento de
regras universais, de relevante interesse
nacional, decididas no &mbito do Congres-
so Nacional, e devem ser custeados com re-
cursos do Tesouro Nacional, de maneira a
serem rateados entre todos os contribuintes
e a ndo distorcer o processo natural de for-
macdo de precos do setor elétrico.

O caminho mais viavel para a contencéo
das tarifas € a revisio da carga tributaria e

dos encargos setoriais.

As tarifas de energia elétrica tém causa-
do polémica, sobretudo em razdo de terem
subido acima dos indices inflacionarios ve-
rificados na vigéncia do Plano Real. Contu-
do é importante ressaltar que essas tarifas
tém sido regjustadas conforme a legislacdo
vigente e, sobretudo, nos termos dos contra-
tos de concessdo firmados entre a Unido e
as empresas, que sdo dessa maneira remu-
neradas. Vale lembrar, ainda, que os precos
baixos do passado foram conseguidos utili-
zando-se a contencdo das tarifas de energia
elétrica como instrumento de controle infla-
cionério, com resultados bastante desastro-
S0S, cOMo ja se viu. Quaisquer distorgdes nas
tarifas seréo pagas por alguém — o contribu-
inte ou o consumidor. Bom exemplo disso €
0 déficit gerado no setor el étrico, coberto com
recursos do Tesouro Nacional, em 1993,
equivalente a US$ 26 bilhdes.

Um outro aspecto importante é que os
precos da energia comprada tendem a su-
bir, posto que a expansdo € feita pelo custo
marginal de longo prazo. 1sso quer dizer que
SO a competicdo serd capaz de manter a ener-
gia comprada dentro de pregos maodicos.

Resta, portanto, apenas a revisdo dos
encargos setoriais e tributarios como elemen-
tos capazes de produzir reducdo imediata
de tarifas. A tabela a seguir, extraida do Re-
latério da Comissdo Mista ja mencionado,
apresenta a distribuicao tipica dos custos
embutidos nas tarifas dos consumidores.

Tabela 2
Composicdo média da fatura de energia eétrica ao consumidor
Tributos diretos (ICMS, PIS e Cofins) 32%
Encargos setoriais (RGR, CCC etc.) 8%
Energia comprada e custos associados 40%
Custos do servico e remuneracao da concessionaria 20%
Total 100%

Como visto na tabela 2, ha grande inci-
déncia de impostos e encargos setoriais so-
bre as tarifas de energia elétrica no Brasil.

Com a cautela necessaria, ja que se trata de
importante fonte de arrecadacdo para os
estados e para a Unido, esses impostos po-
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dem ser revistos, no bojo de uma reforma
tributaria. O mesmo pode ser dito em rela-
¢80 aons encargos setoriais, que tém destina-
¢Bes importantes dentro do funcionamento
do setor elétrico brasileiro.

Outra providéncia importante seria a
discriminacdo da composi¢cdo dos custos da
conta de energia elétrica apresentada ao
consumidor final. Essa informag&o permiti-
ria a compreensdo, por parte de quem paga
a conta, do que esta sendo pago, tornando
transparente a remuneracdo dos varios seg-
mentos do setor, bem como a carga tributa-
ria e de encargos setoriais incidentes sobre
esse servigo.

E imperioso definir o significado do con-
ceito“ equilibrio econdmico-financeiro”, con-
dicdo garantida as empresas distribuidoras
de energia elétrica.

As distribuidoras de energia €elétrica tém
garantido, nos contratos de concesséo, 0 seu
“equilibrio econdmico-financeiro”. Contu-
do, ndo héa definicdo legal do que sgja esse
“equilibrio econémico-financeiro”, o que da
margem a interpretac@es variadas em ques-
tdo delicada para a definicdo das tarifas de
energia elétrica.

E imperiosa a definicio desse conceito
em Lei, de maneira a diminuir a atual per-
cepcao do investidor de alto risco regulato-
rio. Além disso, devem ser estudadas deta-
Ihadamente as taxas de retorno das empre-
sas distribuidoras de energia elétrica, sobre-
tudo as dos paises com estrutura setorial
semelhante a nossa, para que a ANEEL te-
nha condi¢Bes adequadas de avaliacdo dos
pleitos das concessionarias nos processos
de regjustes e revisoes tariférias.

No bojo de uma politica industrial, é pre-
ciso criar limites a importacdo de bens e ser-
vicos disponiveis no mercado nacional pelas
empresas de origem estrangeira que operam
no setor elétrico brasileiro.

Como ja mencionado, as empresas de
origem estrangeira atuantes no setor elétri-
co brasileiro tém importado indiscrimina-
damente, de seus paises de origem, bens e
servicos disponiveis no mercado brasileiro,

dada a falta de restricdes legais a essa préti-
ca

A exceléncia da inddstria nacional nes-
se campo, tanto quanto a dos profissionais
da engenharia brasileira, é reconhecida in-
ternacionalmente, ndo havendo motivo, por-
tanto, para essa atitude das empresas, exce-
to 0 de que elas desejam prestigiar as em-
presas e os profissionais de seus paises de
origem.

Tendo em vista as cogitacOes recentes
sobre a necessidade do estabelecimento de
uma politica industrial, inclusive pela ne-
cessidade de substituicdo de importacoes,
sugere-se que atencdo especia sgja dada ao
setor elétrico, com a criagcdo de mecanismos
gue restrinjam a aquisicdo dos bens e servi-
¢os produzidos com qualidade no Brasil.
Preservam-se, com isso, 0 desenvolvimento
da engenharia nacional e os empregos de
gue o Brasil tanto necessita. No caso de tec-
nologia de que ndo dispomos, seriam ple-
namente justificadas as importacées.

ANEXO |
O arcabouco legal do model o competitivo

A Lei r? 9.074, de 1995, posteriormente
aterada pela Lei r? 9.648, de 1998, implan-
tou os fundamentos desse modelo:

* Criou a figura de Produtor Indepen-
dente de Energia (PIE). O PIE submete-se ao
regime de exploracdo de uso de bem publico,
sob o qual investe por sua conta e risco, e
vende ao preco de mercado. Ademais, ga-
rantiu as empresas geradoras privatizadas
a possibilidade de migrarem para o novo
regime. Esse novo regime, competitivo, con-
trapde-se ao anterior, de servico publico, re-
gulado por tarifas.

* Criou afigura do consumidor livre, con-
sumidor de alta tensdo, agente indutor da
competicdo, porquanto tem a liberdade de
escolha de seu fornecedor de energia.

* Delegou ao poder concedente a possi-
bilidade de diminuir os limites de enqua-
dramento do consumidor livre, a partir de
2003.
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* Garantiu a todos o0s agentes interessa-
dos o livre acesso as redes de transmissdo e
distribuicéo.

¢ Autorizou a Uni&o a desverticalizar as
empresas estatais sob seu controle, visando
a uma futura privatizagéo.

* Determinou que as empresas de gera-
¢ao hidroelétrica privatizadas ndo poderi-
am ter garantida a prioridade no uso da
agua da bacia hidrogréfica.

* Flexibilizou a participacdo de empre-
sas estatais em licitacBes de concessdes de
servigo publico.

* Criou a rede basica, formada por linhas
de interligacdo regional, distintas das linhas
de interesse restrito dos geradores ou das
distribuidoras. A rede basica é remunerada
por todos os consumidores do pais, ao pas-
so que a rede de distribuicdo é remunerada
apenas pelos consumidores atendidos pela
distribuidora.

A Lei P 9.427, de 1996, criou a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), au-
tarquia especial com competéncia para:

¢ fiscalizar e regular as empresas do se-
tor elétrico;

* mediar conflitos entre os agentes,

* atuar como Poder Concedente, promo-
vendo as licitacbes de geracéo de usinas e
de linhas da rede basica, e as autorizages
de usinas térmicas, PCHs, fontes alternati-
vas e linhas da rede de distribuicéo;

* impor limites e condi¢des as empresas
para propiciar a concorréncia efetiva e im-
pedir a concentragcdo econdmica; zelar pelo
cumprimento da legislacdo de defesa da
concorréncia.

Para garantir independéncia, a Agéncia
dispde de recursos proéprios e seus diretores
tém mandato fixo, apods sabatina e aprova-
¢80 no Senado Federal. A ANEEL deve atu-
ar em consonancia com as politicas de go-
verno. A Agéncia s6 comegou a funcionar
em fim de 1997, ap0s a publicacdo do De-
creto n° 2.335.

Para que 0 modelo competitivo estivesse
completo, conforme preconizado pela consul-
toria internacional, a Lei r? 9.648, de 1998:

* Determinou que se explicitassem 0s
precos estabel ecidos nos contratos de aces-
so as redes de transmisséo e distribuicao,
separados dos contratos de compra e venda
de energia. Estava viabilizada a desvertica-
lizag&o.

* Delegou a ANEEL a regulacdo das ta-
rifas, inclusive desses segmentos.

* Autorizou a cisdo das empresas gera-
doras federais, responsaveis naquele mo-
mento por 80% da geracdo do Palis, visando
a complementar o processo de privatizagdo
e aimpedir que esse poder de mercado afu-
gentasse os investidores.

* Criou 0 Mercado Atacadista de Ener-
gia (MAE), um ambiente de mercado onde
0s negocios poderiam ser feitos.

* Delegou ao poder concedente o estabe-
lecimento de um limite de repasse do valor
das compras de energia para a tarifa do con-
sumidor final. Tal limite visava a garantir a
eficiéncia da distribuidora nas negociacfes
no &mbito do MAE, e a preservar, conse-
glientemente, a modicidade tarifaria. E um
mecanismo de protecdo ao consumidor.
Esse limite passou a ser conhecido como
Valor Normativo (VN).

* Determinou que a ANEEL definisse
mecanismos de protecdo aos consumidores.
Para tanto, a agéncia reguladora emitiu re-
solucéo que obrigou as distribuidoras a fir-
marem contratos bilaterais no montante
minimo de 85% das suas necessidades de
energia, como forma de preservar os consu-
midores das oscilagBes do mercado livre.

* Criou 0 Operador Nacional do Siste-
ma Elétrico (ONS), responsavel pela coor-
denacdo e controle da operacdo da geracdo
e transmissdo do sistema interligado. O ONS
faz a operacdo do sistema €elétrico interliga-
do, garantindo a manutencéo dos beneficios
da operacdo integrada das usinas hidroelé-
tricas.

* Criou um periodo de transicdo, de 1998
a 2002, para a manutengdo dos contratos
vigentes, chamados contratos iniciais, duran-
te 0 qual se garantiria a manutencéo dos
precos da chamada energia velha. Essa ener-
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gia sera liberada para comercializacao a
precos de mercado a partir de 2003, a razéo
de 25% de seu montante. Conseqlientemen-
te, em 2006, toda a energia velha estara no
mercado. Essa energia podera ser objeto de
contratos bilaterais, ou podera ser comerci-
alizada no mercado livre.

Notas

1 A Crise de Abastecimento de Energia Elétrica —
Relatério da Comissdo Especial Mista do Congres-
so Nacional, 2002.

2 O setor elétrico é estruturado segundo uma
divisdo natural de atividades, baseada na diferen-
ciagdo tecnoldgica da rede que guia o fluxo da ener-
gia desde a geracdo até o consumo. Tal divisdo
implica a existéncia de trés segmentos que caracteri-
zam as empresas do setor: geracéo (G), transmissdo
(T) e distribuicéo (D). A transmissdo e a distribuigdo
distinguem-se pelo nivel de tensao das linhas de
transporte de energia. Distingue-se ainda um quar-
to segmento, o de comercializa¢éo (C), intimamente
vinculado a distribuicdo, mas que tem significado
apenas comercial, inexistindo na divisdo natural de
atividades.

Convivendo com essas diferencas tecnol 6gicas
dos trés segmentos, ocorrem também sinergias que
permitem um ganho de escala quando eles se agru-
pam em uma Unica unidade gestora. E possivel
obter uma economia de integrag@o quando se pa-
dronizam tecnologias, equipamentos e niveis de ten-
sdo, que permitem a otimizacdo dos processos de
planejamento, projeto e operacdo, diminuicdo de
pecas de reposicdo em almoxarifado e racionaliza-
¢do das equipes técnicas. Além dos ganhos de es-
cala proporcionados pela unido administrativa, a
unido contdbil desses segmentos permite maior ra-
cionalidade fiscal, pelo intercAmbio de custos entre
as atividades. Empresas que agrupam pelo menos

dois segmentos naturais (G, T ou D) sdo ditas ver-
ticalizadas. A estrutura do setor, a propriedade dos
ativos e sua forma de funcionamento caracterizam
um modelo.

3 FARIA JUNIOR, Cristovdo Soares de. A Revi-
séo Institucional do Setor Elétrico — REVISE. Tese
de Mestrado. Brasilia, novembro de 1997.

4 Custo marginal de expansdo pode ser defini-
do, de modo simplificado, como o custo do MW
gerado pela proxima usina mais barata a ser cons-
truida no sistema. No Brasil, a energia gerada por
hidrelétricas ainda é mais barata que a gerada por
outras fontes. Contudo, como os melhores aprovei-
tamentos hidrelétricos ja sdo explorados, a cons-
trucdo de usinas tende a ficar mais cara com o
passar do tempo, a medida que forem licitados
aproveitamentos de maior custo unitario de gera-
¢ao. A energia gerada por térmicas, por sua vez,
ainda € um pouco mais cara que a proveniente das
melhores hidrelétricas, cada vez mais escassas, 0
que explica os custos crescentes da produgéo de
energia elétrica. Essa tendéncia pode ser revertida
gracas a competicdo e a eficiéncia de gestdo da
empresa privada, como se vera no presente traba-
Iho.

5 Sua fungdo nesse novo modelo é ajudar a pro-
mover a competicdo, atuando como corretores, que
dinamizam o mercado de energia elétrica. Esses
agentes ndo podem ser detentores de ativos no se-
tor elétrico.

5 “Energia velha” é a energia gerada pelas hi-
drelétricas mais antigas, cujos custos ja foram
amortizados ao longo do tempo.

7 Vide Anexo |.

8 No Brasil, o investimento privado ingressa no
segmento de transmissdo (rede basica), mediante a
participagéo das empresas do setor em leilBes rea-
lizados na Bolsa de Valores, nos quais vence quem
oferecer a menor tarifa de transmissdo. N&o ha lei-
I6es na distribuicdo. A responsabilidade pela ma-
nutencdo e expansdo dessas redes é das empresas
distribuidoras nas suas respectivas areas de con-
cessao.
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Sumério
Introdugdo. 1. Histérico. 2. Problems
agricultura brasileira. 3. Renegociagdo de
das, a alteracdo de postura do governo fe
no financiamento rural e politica de form
de estoques. 4. Comentérios finais.

Introducéo

Este Estudo visa a analise de aspe
relevantes da politica agricola e conta
as seguintes partes: na primeira, ha um
ve histérico, com um retrospecto do setol
Ultimos anos; a seguinte contem uma
cricdo de alguns dos principais proble
do setor; a parte 3 analisa a agdo do gov
federal na renegociacdo de dividas, na
racdo de sua postura no financiamentc
ral e da mudanca na politica de form
de estoques; e, a titulo de conclusdo, a |
4 apresenta comentérios adicionais a
peito da politica agricola. Complemer
do este trabalho, existem, ainda, trés
X0S: NO primeiro, encontra-se a descrica
fontes de financiamento e das linhas de
dito; no anexo Il, sdo apresentados o
gaos publicos intervenientes com suas
pectivas competéncias; e no anexo 11, h:
sumario de algumas propostas em trar
¢do no Congresso Nacional.

1. Histérico

Para se entender o panorama atue
agricultura brasileira, faz-se necessaric
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lécadas, em especial nos anos mais
es. O proposito de se ter um agribusi-
moderno e competitivo, capaz de con-
“decisivamente para formacdo de ren-
Jesenvolvimento, com capacidade de
as exportacoes e ao consequente equili-
a balanca comercia e, ainda, com capa
 de uso racional da terra, de tecnologia
na e com justica na estrutura agraria,
ua fazendo parte do debate atual.

tre 1960 e 19702, o crescimento do Pro-
nterno Bruto (PIB) brasileiro foi de 6%

4,4% a.a., 0 de servicos 5,5% a.a. e o ir
trial 7% a.a. Esse padrdo, apenas regule
deveu a crise institucional e politica, pr
palmente a partir de 1964, e, também, a
timulo ao processo de substituicdo de
portacdes. No entanto, comparativam
com a década anterior [Tabela 1], aper
agricultura manteve sua performanc
crescimento, embora seja necesséario f
gue 0s outros setores mantiveram taxe
crescimento maiores do que o setor rur

Tabela 1 — Taxas de Crescimento do Produto Real do Brasil

Discriminacdo Total Agricultura Industria Servico
/1960 93,1 53,8 134,8 95,6
iaannua 6,8 44 8,9 6,9
/1970 79,1 534 95,8 70,3
iaannual 6,0 4.4 7,0 55

Ribeiro (1973).

1 face da énfase a industrializacdo, a
pacdo da agricultura passou de 19,9%
7,1% do PIB [Tabela 2]. A expansdo
a cultivada foi 0 maior responsavel
umento da producdo, sendo que a pro-
dade teve comportamento variavel,

com destaque para o estado de S&o P«
Para esse fim, contribuiu o aumento da
canizacdo e da utilizacdo de sementes
Ilhoradas, fertilizantes e defensivos
RIBEIRO,1973,p.5).

Tabela 2 — Participacdo do Produto Agricola no

Produto Interno Bruto do Brasil

%

Anos Produto agricola/PIB
1960 19,9
1965 21,1
1970 17,1

Fonte: Ribeiro (1973).

m relacdo ao comércio exterior, a par-
>80 da agricultura respondeu por 81%
<portacdes brasileiras nesse periodo.
0 café o produto mais exportado e o
0 mais importado. Nesse contexto,
e destaque a soja, que apresentou rit-
evado de crescimento da producéo,
jestinacdo, principalmente, para ex-
-a0.

Entre 1970 e 1980 3, houve uma mu
ca de enfoque na producéo agricola: «
ceu a producdo para exportacdo e verifi
se uma reducdo do ritmo da producéo
0 mercado interno. Esse padréo prodt
demorou a ser verificado em funcéo
agricultura, a principio, ter sido tribu
indiretamente via cambio valorizado,
servia para financiar a estratégia de in
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sso foram o controle de precos dos
'0s e a proibicdo de exportacdo quan-
previa oferta insuficiente.

r outro lado, ndo se pode atribuir a
ato a queda na producéo de alimentos
década, pois, paralelamente a mudan-
A politica cambial, ocorreram outros
S: precos internacionais mais atra-
melhoria tecnolégica e, em parte, ao
rural. Entre 1965 e 1980, a agricul-
resceu a uma taxa média de 3,8%
nuito se beneficiando da estrutura-
o crédito agricola (taxas de juros
liadas), implantado efetivamente a
da década de 70, e da politica de
minimo.

tor agropecuério foi bom, quando comj
do com os demais, em parte com o aq
mento da demanda no mercado inte
acresce-se a esse fato a importancia c
setor para o ajustamento macroecondl
verificado a partir da crise da divida,
sencadeada ap6s a moratdria mexicana
setembro de 1982. Essa crise inibiu a p
ca de crédito subsidiado, devido as dif
dades fiscais vivenciadas pelo Estado
entanto, outros instrumentos, como pol
de precos minimos [Tabela 3] e subsi
setoriais, além do avanco tecnol 6gico,
tribuiram para que ndo houvesse qued
nivel produtivo, mesmo com limitacéa
gasto com pesquisa.

Tabela 3 — Indices de precos minimos reais para as principais culturas

1981-
\NO Algodéo(car ogo) | Arroz(sequeir o) Feijdo Milho Soja
980 94 98 72 86 ND
081 100 100 100 100 100
082 105 102 106 112 105
083 96 91 97 98 94
084 103 95 92 92 81
085 126 125 113 140 151
086 106 108 95 123 133
087 72 76 73 86 88
088 73 72 73 86 80
089 60 55 69 84 66

Goldin e Rezende (1993).

ssa década, a agricultura deu sinais
ca ao se superar e, a despeito da crise
acional, conseguiu abastecer o mer-
nterno com alimentos a precos com-
'S e contribuir, dessa forma, com o gjus-
to de economia. Por outra parte, ha de
1siderar que permanece vigente a dis-
) sobre equidade e justica social, sobre-
om respeito a participacdo do Estado .
década de 90 ° comegou com um novo
10, que defendia a abertura da econo-

a reducdo do Estado. No campo da
lltura, o distanciamento e, em certo

ponto, a ruptura abrupta com o modelc
dicional de crédito rural e com a Pol
Geral de Precos Minimos (PGPM), s
adocdo de politicas alternativas, result:
em grandes dificuldades para o setor nc
cio da década. Deixar para a iniciativa
vada a tarefa de importar géneros agric
a despeito da utilizacao de politicas p
cas possiveis, pode gerar um impacto i
cionario que tende a reduzir a renda de
pulacéo, sobretudo dos mais pobres.
1990, houve uma reducéo real de 42,87°
volume de recursos concedidos a finar
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crédito rural, conforme dados do siste-

(Recor) do Banco Central [Tabela 4].

Tabela 4 — Financiamentos concedidos a produtores e cooperativas,

1990-1994
Anos Valores em reais (I GP-DI/2000) Variacdo anual (%)
1990 12.342.934.651 (42,87)
1991 12.734.406.446 3,17
1992 14.119.686.713 10,88
1993 12.124.644.429 (14,13)
1994 19.748.190.457 62,88

Banco Central do Brasil.

ra piorar ainda mais esse cenario, a
90/91 apresentou uma producéo de
da ordem de 58 milhdes de toneladas,
r a da safra89/90 em cerca de 23%.
> decréscimo inclusive da area plan-
~onforme dados da Companhia Nacio-
» Abastecimento (CONAB).

crise vivenciada em 1991 levou o go-
a reativar os instrumentos tradicio-
1 politica de pregos minimos e o apoio
dito rural. Entre as medidas anuncia-
lestacaram-se a reunificacdo dos pre-
inimos e sua correcéo pela Taxa Refe-
| (TR). A avaliacdo desses fatos indi-
Mo possivel conseqliéncia desse tipo
itica o atrelamento matuo da PGPM e
dito de custeio, bem como a retencéo
siva de estoques em determinada par-
década de 90 (Cf. REZENDE, 2001,
6

) entanto uma série de medidas con-
U para essa maior retencdo de esto-

a transformacédo de crédito de custeio
)mercializacdo com opc¢do de venda.
. modalidade, o mutuério tomava um
stimo para que pudesse negociar seus
0S ha entressafra e, se, mesmo assim,
onseguisse precos apropriados, a ele
rantido vender seus produtos ao go-

a adocdo do EGF-Especial, um tipo de
stimo, que consistia da prorrogacao

do EGF-COV, com responsabilizacéo
mutuério pelo carregamento do estoqu

) criacdo da equivaléncia de proc
gue consistia em parametrizar a divid
mutuario em quantidade de determit
produto. No vencimento da operacdo, o
tuério tinha a opcéo de entregar 0s proc
para pagamento de suas dividas. A mo
zacd0 desses pagamentos era feita com a
lizac8o de Aquisicdes do Governo Fe
(AGF). O estoque passava a propriedade
blica, e os recursos amortizavam as div

Em todas essas hipéteses, caberia ac
verno a aquisi¢do dos produtos vincul
aos financiamentos. No entanto, a uti
¢do de instrumentos criados a parti
1992, com advento da Lei n° 8.427, de Z
maio de 1992, reduziu a necessidade de"
regamento” de estoques. A equalizaca
taxas cobre o diferencial de taxas ent
custo de captacdo de recursos, acrescidc
custos administrativos e tributérios a
estdo sujeitas as instituicdes financeiras
ciais, nas suas operacles ativas, e 0s e
gos cobrados do tomador final do cré
rural. A equalizacao de precos consiste
subvencéo equivalente a parcela do s
devedor de financiamento que exced
valor de mercado do produto financi
nas operacdes amparadas pela PGPI
partir de leildes em bolsas de mercado

O Prémio de Liquidacdo (PL), com
cou conhecida a equalizacdo de precos
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de mercado dos produtos, foi uma das
iras tentativas de colocacdo dos pro-
no mercado sem a formacao de esto-
Nesse caso, 0s estoques eram adquiri-
| 0s interessados em leildo e o gover-
oria a diferenca entre o valor de venda
lor do saldo devedor vinculado a ope-
Assim, o governo livrava-se da obri-
de comprar e armazenar 0s estoques.
tanto esse sistema apresentou alguns
ilhos, devido a dificuldades de ven-
s produtos vinculados a EGF:
em funcao da entrada de produtos
tados, 0 preco de liberacdo de estoques
a alcancado, o que impedia legalmente
erno de liberar os estoques,
limitacdes orcamentérias;
dificuldades operacionais.
1 substituicdo ao PL, houve o lanca-
) do Prémio de Equalizacéo, que se
ava a venda de operacbes de EGF vin-
aos interessados que exigissem me-
‘émio do governo para liquidacéo do
devedor da operacdo. No processo
ivo, 0 préximo mecanismo de inter-
0 criado pelo governo foi o Programa
coamento da Producéo (PEP).
) PEP, um interessado arremata em lei-
M bbnus para escoar a producdo da
 de origem para um polo consumidor,
do pagar ao agricultor pelo menos o
minimo de referéncia. Esse bonus, que
matado em leil&o pela menor oferta, s6
0 apbs a comprovacao de “desloca-
" da producdo. Essa medida tem efei-
ediatos: melhora o preco na regiao
tora, evita a necessidade de importa-
1 regido consumidora e desonera a res-
bilidade de o governo adquirir e car-
o produto durante um longo periodo.
L safra 95/96, foram desindexados os
S minimos e os créditos concedidos,
como extinta a equivaléncia em produ-
‘a a safra 96/97, foi desativado o EGF-
e instituido o Mercado de Op¢ao (MO).
ra participacdo no MO, o agricultor
Im prémio, para ter direito de vender

previamente definido, chamado de Preg
Exercicio (PE). Se o preco no mercado
ver maior do que o PE, o produtor ver
producdo no mercado; do contrério, ©
verno é obrigado a adquirir os prod
quando da efetivacao da opcgdo. A 16
desse processo € gerar um menor cust
armazenagem para 0 Estado, por um |
e, por outro, aumentar a eficiéncia e q
dade da armazenagem privada, bem c
tornar mais moderna a comercializaca
Os novos instrumentos criados a p
de 1996, como o Contrato de Op¢do e 0
grama de Escoamento de Produto (P
deram ao governo a possibilidade de i
ferir na comercializacdo da safra, des
gando-o de carregar estoques (Cf. VI
VERDE, 2001, p.335). Como consequié
dessa politica, 0 governo perde a capa
de de influenciar na cotacdo do preco
produtos, principalmente quando esses
param. Parece pouco provavel que o Es
volte atras e comece, novamente, aloca
cursos para compra macica de produtc
O Plano Real, em 1994, pretendeu a
bilizacdo da economia, visando ao cr
mento e a continuidade do processo de
tura internacional. Entre as medidas ac
das, destacam-se: a) privatizacdo de en
sas estatais; b) alteracdo do viés anti-in
tador; ¢) implantacdo de um plano ec
mico de estabilizacdo, que apresentava c
pressupostos a estabilidade monetéari
equilibrio fiscal e propostas de refor
administrativa, tributaria e previdenci
A estabilizacéo foi conseguida ao c
do bindmio cambio supervalorizado
1999) e taxas de juros muito altas, em
iSso criasse um ambiente com muito m
risco para o planejamento de produg
investimentos na éarea (Cf. HELFAND e
ZENDE, 2001, p. 293). Os autores, ai
observam que o setor privado comeg
cumprir um papel mais importante ne
mercializacdo e estocagem.
Dentro desse contexto de reestruture
0 SNCR recebeu especial atencéo, col
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brados nos financiamentos rurais (em
0 da indexacdo, chegou-se a praticar
de juros positivas no crédito rural); b)
ulo a financiamentos privados para
ir a necessidade de participacéo do
10 no setor; ¢) alongamento da divida
la, Lei n° 9.138, de 29 de novembro de

itras medidas que merecem ser ressal-
sdo a reestruturacéo do Seguro Rural
elhoria de infra-estrutura. Quanto ao
iro, destaca-se que a intencéo gover-
1ital era fazer uma profunda reestru-
0, que contaria com a privatizacdo de
-0es, criacdo de zoneamento agrond-
com definicdo do papel do governo
preendimento, e énfase no monitora-
, que contemplasse:

elaboracdo de sistema computacional
1 coleta de informacdes relativas as
-0es securitérias do Programa de Ga-
da Atividade Agropecuéria (Proagro)
a seus agentes;

estimacdo das probabilidades de si-
s agricolas;

distribuicdo de probabilidades de per-
> safra;

organizacdo de um banco de dados
ticos regionais, discriminados por
ipios, abrangendo precipitacéo plu-
trica, evapotranspiracdo, ventos for-
vendavais, geadas, chuvas fortes na
ta, granizo, tromba d’agua e incidén-
' seca.

ualmente, 0 apoio securitério do Pro-
& operado para culturas conduzidas
‘odutores que aplicam as recomenda-
écnicas e os principios de classifica-
0 zoneamento agroclimatico/pedocli-
). Dessa forma, foi possivel um apri-
nento de plangjamento, o que propor-
uma melhoria de produtividade e um
ais racional de insumos’.

lanto a infra-estrutura, destaca-se que,
L modernizacdo dos portos e privatiza-
e ferrovias, alguns corredores multi-
s foram implantados, o que possibili-

te assinalar, também, que a Lei n°® 9.97:
2000, regulamentada pelo Decreto n° 3.
de 2001, deu novo padréo para o sisterr
armazenagem e classificacdo, que erar
lado pelo Decreto-Lei n° 1.102, de 21 de
vembro de 1903.

Essa medida aumentou a responsa
dade dos dirigentes de armazéns cor
estoques e melhorou o padréo de con
de classificacdo dos gréos, uma vez q
relacdo comercial entre o depositario
depositante passou a receber tratam
consensual por meio de contrato obric
rio de deposito, com clausulas fixadas
las partes, e que contera, obrigatoriam
0 objeto, 0 prazo de armazenagem, O pre
a forma de remuneracdo pelos servicos |
tados, os direitos e as obrigacbes do de
tante e do depositério, a capacidade de
pedicdo e as condi¢Bes de compensaca
nanceira por diferenca de qualidade e o
tidade do produto objeto do depodsito. C
aspecto relevante foi a insercao, antes
trita, do armazenador na comercializ
de graos.

Do ponto de vista de producao, tem:
assinalar um bom desempenho [Tak
5A, 5B, 5C], com destaque para a soja; a
plantada chegou a ter decréscimo durar
década de 90. Por outro lado, a produ
dade foi o fator de equilibrio que orientc
recordes de producdo agricola. O crescil
to da producdo na década de novente
pendeu exclusivamente do aumento da
dutividade, por meio de adocéo de n
tecnologias no processo produtivo, ja o
area decresceu durante a década (Cf.
lho, 2001, p.51).

Com as condicdes propiciadas a p
da boa producdo de milho e soja, foi p
vel o surgimento de um complexo indt
al moderno de producdo de carne (bovi
suinos e aves), que tem contribuido pe
aumento de consumo de proteina, no |
cado interno, e para saldos positivos
mercado externo. A producdo pode ser
servada na [Tabela 6].
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Tabela 5A: Evolucgo da Area Plantada
1990/91 — 2001/02

mil hec

ALGODAO| ARROZ FEIJAO MILHO SOJA TRIGO |BRASIL

1.938,8 42328 5.504,2 134514 9.742,5 21459 | 37.89%0,

: 19712 46144 5.482,4 14.027,1 9.582,2 1.997,9 38.490,

= 12771 43853 44585 12.436,3 10.717,0 1641,9 | 35.620,

: 1.237,8 4.391,2 5.644.4 14.151,7 11.501,7 14460 | 39.093

: 12285 4.267,9 5.504,8 14.282,2 11.678,7 10338 | 38338,

i 9525 3.863,6 5.272,9 13.756,7 10.663,2 18329 | 36.970,

' 657,5 3.494.4 4.919,0 13.798,8 11.381,3 15009 | 36.574,

= 879,9 3.249,0 3.997,5 11.391,1 13.157,9 13732 35.000,

: 693,9 3.8452 4.617,2 12.513,0 12.995,2 12518 | 36.89%,

» 8238 3.677,6 4.308,8 12.757,9 13.507,8 14681 | 37.824,

. 868,4 3.250,3 3.878,7 12.972,5 13.969,8 17133 | 37.852,

! 747,4 3.238,9 4.294.4 12.350,2 16.324,4 2.006,3 | 40.136,
Conab.

Tabela 5B: Evolucdo da Producéo de Gréos
1990/91 — 2001/02

mil tonel

ALGODAO| ARROZ FEIJAO MILHO SOJA TRIGO |BRASIL

1.356,8 9.997,2 2.807,7 24.096,1 15.394,5 3.077,8 | 57.900,

12536 10.103,1 2.902,5 30.771,2 19.418,6 27392 | 68.400,

774,2 9.903,0 2.379,0 29.207,7 23.042,1 2.051,8 | 68.253,

951,0 10.523,4 3.2443 33.173,7 25.059,2 2.137,8 | 76.035,

997,6 11.238,0 3.157,8 37.441,9 25.934,1 15243 | 81064,

761,7 10.037,9 3.038,6 32.404,7 23.189,7 31975 | 73.564,

568,2 9.5245 2.914.8 35.715,6 26.160,0 2.406,9 | 78.426,

7634 8.462,9 2.2316 30.187,8 31.369,9 2.187,7 | 76.558,

9238 11.582,2 2.895,7 323934 30.765,0 24028 | 82437,

1.187,4 11.423,1 3.097,9 31.640,5 32.344,6 16584 | 83.029,

1521,9 10.386,0 2.592,2 42.289,7 38.431,8 3.194,2 |100.266,

1.246,0 10.656,1 3.1784 35.739,2 41.906,9 3.879,3 | 98.693,
Conab.
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Tabela 5C: Evolugdo da produtividade média

1990/91 — 2001/02
tonelada/hectare
ALGODAO| ARROZ FEIJAO MILHO SOJA TRIGO |BRASIL

90/91 0,69981 2,36184 0,51010 1,79135 1,58014 1,43427 1,52809

91/92 0,63596 2,18947 0,52942 2,19370 2,02653 1,37104 1,77707

92/93 0,60622 2,25823 0,53359 2,34858 2,15005 1,24965 1,91614

93/94 0,76830 2,39647 0,57478 2,34415 2,17874 1,47842 1,94498

94/95 0,81205 2,63315 0,57364 2,62158 2,22063 1,47446 2,10346

95/96 0,79969 2,59807 0,57627 2,35556 2,17474 1,74450 1,98980

96/97 0,86418 2,72565 0,59256 2,58831 2,29851 1,60364 2,14428

97/98 0,86760 2,60477 0,55825 2,65012 2,38411 1,59314 2,18734

98/99 1,33132 3,01212 0,62715 2,58878 2,36741 1,91948 2,23432

99/00 1,44137 3,10613 0,71898 2,48007 2,39451 1,12962 2,19515

00/01 1,75253 3,19540 0,66832 3,25995 2,75106 1,86436 2,64891

01/02 1,66711 3,29004 0,74013 2,89382 2,56713 1,93356 2,45895
Fonte: Conab.

Tabela 6: Producéo de Carnes
1998 — 2001
Mil ton.
1998 % 1999 % 2000 % 2001 %

Bovina 6.040 100 6.268 104 6.651 110 6.960 115

Avicola | 4.853 100 5.526 114 5.977 123 6.261 129

Suina 1.699 100 1.834 108 1.967 116 2.109 124

Tota 12.592 100 13.268 105 14.595 116 15.530 123

Fonte: Coelho (2001).

Com relagéo a producdo do agribusiness®,
registra-se que o setor tem contribuido com
a producéo nacional em patamares da or-
dem de 30% desde a implantagcdo do Plano
Real. Em 2001, o PIB do agronegdcio da agri-
cultura representou R$ 238,04 bilhdes,

18,67% do PIB brasileiro e o da pecuaria,
R$106,91 bilhdes, 8,39% do PIB; assim, o
agronegocio total atingiu R$ 344,95 hilhdes,
representando 27,06% do PIB. A série do PIB
agricola, de 1994 a 2001, pode ser observa-
da na figura 1, a seguir.
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Figura 1 - Participac&o do PIB do Agronegdcio Total no PIE do Brasil (%),
1904 a 2001

192l 1995 1996 19a7 1928 1929 2ma 2001
=: CHAYCEPEA ISP

I
irtuoso e Guilhoto (2002).

ssas estimativas do projeto CNA/ ) processamento; e d) distribuicéo e serv
A-USP*®, o valor total do PIB do agro- A participacéo desagregada da agr
0, em cada um dos seus complexos, € tura e da pecuéria pode ser vista na figt
)Sto por: @) insumos; b) o préprio setor; a seguir.

Figura 2 - Participagdo do PIB do Agronegdécio da Agricultura e da
Pecuariano PIB do Brasil (%) - 1994 a 2001

‘ W Agroneg6cio da Agricultura Agronegocio da Pecuaria ‘

21,96 21,45

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
CNA/CEPEA-USP

-urtuoso e Guilhoto (2002).
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og6cio, por ser um segmento comple-
e envolve os agentes dos setores pri-
(agricultura), secundario (industria)
ario (servigos), tera seu PIB oscilando
Incdo da variacado relativa dos seus
nentes. Nesse sentido, aquele Centro
Ji que, apesar da retracdo da partici-

montante do PIB do agronegdcio vem
cendo em termos absolutos. *°

O comércio exterior agricola®! tem
muito importante para a economia bra:
ra, em funcdo de apresentar saldo positiv
balanca comercial, superior, em média, a
11 hilh&es, no periodo 1996 a 2000 [Tabel

Tabela 7 — Saldo do Agronegécio brasileiro
1996 a 2001 *2

USs Bl
Ano Exportacles I mportactes Saldo
1996 16,4 75 89
1997 18,6 7,1 11,5
1998 16,8 6,5 10,3
1999 16,2 4,7 11,5
2000 15,7 4,6 111
2001 23,8 4,8 19,0

- Coelho (2001).

sques e Conceicdo (2002), utilizando
“da Secretaria de Comércio Exterior
nistério do Desenvolvimento, Indus-
Comércio Exterior, estimaram para o
, entre outros indicadores, a posicéo
rcado e a vantagem comparativa, con-
ndo-se um rol de produtos.

ra o indicador posi¢cdo no mercado
al, o Brasil ocupa boa posicéo, sendo
dutos acglcar, café, carne, fumo, suco
anja e soja, 0s de maior destaque. No
lo trigo, a pesguisa indicou que o Bra-
rancamente um importador (Cf. GAS-
;& CONCEICAO, 2002, p.20).

MO aspecto preocupante, a perda de
0 no mercado mundia de café, cacau,
e suco de laranja. Por outro lado, houve
ria na posicao de carnes, aclicar e soja
ASQUES e CONCEICAO, 2002, p.21).
indicador vantagem comparativa mos-
le 0 Brasil apresenta vantagem com
to aos produtos comercializados ex-
lente, exceto no caso do trigo, papel e
se e algodéo.

\alisando os indicadores brasileiros
10s 2000 e 2001, os autores concluem
correu uma melhoria da situacdo do

comércio de produtos analisados em
em relacdo a todos os indicadores teste
com excecdo dos produtos café, laran
em certos casos, cacau (Cf. GASQUI
CONCEICAO, 2002, p.21).

2 Problemas da agricultura brasileil

Os problemas que afligem o setor ¢
pecudrio vao desde politica de crédito
téria recorrente) até questdes mais rece
como a discussao da transgenia, pass:
por assuntos contemporaneos, como ¢
forma tributaria.

Esta parte apresenta alguns desse:
mas sem, contudo, ter a intencdo de er
rar o seu rol, nem formar opinido defin
sobre as abordagens.

2.1 Cotas, tarifasesubsidios

A imposicdo de cotas e tarifas por |
das nacdes desenvolvidas € um entra
maior insercao do pais como exportadc
produtos agropecuarios. Embora o Bras
nha sido, em 2002, 0 4° maior exportadt
quido de produtos agropecuarios, agroir
triais e florestais, com cerca de US$ 10 hill
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ssa ordem ¥4, parece plausivel que, com
dlizacdo do comércio, nés teriamos mais
s de melhorar de posicao nesse ranking.
itra medida que contribuiria para au-
 das exportacOes brasileiras refere-se
Icéo de subsidios agricolas concedi-
elos paises desenvolvidos. Como

discriminado na Unido Européia, dest
se estudo da Confederacdo da Agricultt
Pecuaria do Brasil (CNA) que argum
gue as exportactes de soja poderiam ser
aumentadas em US$ 4 bilhGes, entre 19
2002, caso ndo houvessem sido concec
0s subsidios a soja americana [Tabela

Tabela 8 — Simulacdo dos efeitos da eliminacdo dos subsidios norte-
americanos da soja nas exportacdes do complexo de soja brasileira

US$ Milhdes

Anos Valores

1998 90

1999 294

2000 640

2001 859

2002 900

2003 784

2004 362

Total 4.029

Fonte: Revista Gleba.

ssa forma, torna-se preponderante que
erno brasileiro participe decisivamen-
. negociacdes no ambito da Organiza-
lundial do Comércio (OMC), continue
do solidificar o Mercado Comum do
Sul (Mercosul) e, ainda, trace estraté-
le curto, médio e longo prazos para
acdes em curso sobre a Area de Livre
rcio das Américas (ALCA), porque es-
0 canais de melhoria das contas exter-
acionais que, por um lado, ajudariam
sca do equilibrio macroeconémico e,
utro, impulsionariam as reformas de
a interna frente as exigéncias inter-
1ais e em busca da melhoria do nivel
ydutividade.

2.2 Custo Brasil

de largo conhecimento no pais que
estrutura produtiva apresenta entra-
romocdo de precos mais adequados,
ara exportagdo ou para consumo do-
c0, em funcgdo das peculiaridades da
 de custo que enfrentamos.

r termos um pais de dimenséo conti-

nental, o transporte da producdo é um
vilBes dessa historia. Ao lado desse t
destacam-se as questdes de logistica.
1995, o custo para embarcar uma tone
de soja no Brasil era de aproximadarr
US$ 14,00, contra US$ 3,00 nos Est
Unidos. O custo brasileiro para transp
a soja de seu local de producdo até o |
(cerca de 2.000 Km) chegava a quase
vezes 0 valor verificado nos Estados
dos (Cf. COELHO, 2001, p.20). Acresc
se a isso o problema da legislacdo con
gue pode influir nos precos de transac:
a nossa complexa legislacéo tributaria

Alega-se, em complemento a esses
cos, que a legislacéo trabalhista é impré
onerosa e geradora de viés de informa
de, a despeito dos baixos salérios pra
dos no campo.

2.3 Tributacdo

A questdo tributéria parece ser uma
cussdo que ultrapassa os limites do cal
€ tratada como um ponto crucial da pol
econdmica nacional. Apesar desse ente
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S anos, ainda que se reconheca que a
eracdo do ICM S nas exportacles te-
do um primeiro passo no sentido de
portar tributos e melhorar a competi-
de do pais. Nesse contexto, destaca-
da que a CPMF é mais um tributo que
0 setor e que prejudica a eficiéncia do
1a fiscal.
sando a melhoria das condi¢fes dos
s favorecidos, existem propostas no
0 de desoneracéo de impostos e tari-
ra produtos da cesta basica’®. Ta me-
)oderia contribuir para um ganho no
de compra dos menos favorecidos,
a se reconheca sua restricdo para um
oramento da redistribuicao de renda
is.
1 outro sentido, mas objetivando ao
1to de produtividade, concebe-se um
a que desonere de tributos os investi-
S nas atividades agropecuarias, 0 que
ja melhorar a producéo nacional.

2.4 Agricultura Sustentavel v,
Cerrado e Amazbnia

agricultura sustentavel representa
portunidade para aprimoramento e
sd0 do emprego no campo, a medida
ojam fomentadas praticas de manejo
ativeis com a conservacdo do meio
nte e que, desse fato, surjam oportuni-
para geracdo de renda e desenvolvi-
 sem destruicéo.

grande problema a se enfrentar quan-
ssa questdo seria a adocdo de politicas
as que tenham nesses principios seu
de partida. Um sistema regulamenta-
 desenvolvimento sustentado pode
buir para melhorar a ocupacédo e a
cdo no interior do pais. 1,4% da area
la da comunidade européia é consti-
de agricultura organica e 1% do mer-
imericano é de produtos organicos (Cf.
>at alli, 2002, p.160), indicam que, como
'ma uma tendéncia de crescimento da
ida desse tipo de produto para os pré-
anos, ha espaco para que o pais apro-

agregacao de renda para os produtore:

A utilizac&o racional dos cerrados |
gerar frutos importantes para a econo
A maior expansao da agricultura no c
do ocorreu justamente em um moment
escassez de crédito publico, embora se
serve que tenha ocorrido melhoria do <
ma de transportes e grandes inovacoes
nolégicas (Cf. REZENDE, 2001, p. 2
Uma grande licdo floresce desse fato, o
rado é capaz de ser produtivo e rentavel
s6 no desenvolvimento sustentavel c
também nas culturas tradicionais, em
vendo condicBes propicias.

Merecem destaque, também, 0s casc
Amazbnia e de novas fronteiras agric
Cunha (1992) discute 0 uso da floresta c
elemento amazbdnico e como fonte de re
sos contra a alternativa de seu uso para
agropecuarios, considerando, entre ot
aspectos, a decisdo de ocupacdo da re
(Cf. CUNHA, 1992, p.181-231). Na an
de implicacdes de politica, 0 autor obs
gue o valor da floresta cresce relativarn
ao valor dos alimentos que podem ser
dos na area desmatada. Assim, 0 es
apresenta, entre outras sugestoes, 0 p
de vista de que o governo deva impor re
¢des a0 desmatamento, pois 0 mercado
é eficiente para determinacéo 6tima de
tracdo. E melhor falhar pelo conservacis
mo do que pela destruicdo (Cf. CUNHA, ]
p. 231). Em outro sentido, mas em con
mentacdo a essa discussdo, é necessario
tinuar o processo de ocupacdo e desenv
mento da regido. Para tanto, o autor suge
seguintes itens. desenvolvimento e difust
sistemas de exploracdo compativeis cc
frégil ecossistema da regido; delimitacéc
areas exploraveis e das areas de preserv
permanente; controle do fluxo de ocupa

Tanto para esse caso como para o de
vas fronteiras (exemplo: producédo de
em certas partes do nordeste), € indispe
vel a implementacéo de politicas pub
proprias de apoio ao desenvolvimento
sas areas '8,
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nsiderando que quase 27% da popu-
economicamente ativa desenvolve
tividades no setor rural, a distribui-
2 renda no setor representa um tema a
carado com cuidado.

sse sentido, é relevante a questdo da
0 de empregos. A Confederacdo da
Jltura e Pecuéria do Brasil indica que
r foi responsavel por cerca de 26% dos
gos gerados no Brasil até maio de

, Pesquisas Nacionais de Amostra de
ilios (PNAD), de 1992 a 1999, indi-
. manutencdo do nimero de empreen-
tos agricolas e ndo constatam tendén-
' reducdo no elevado grau de desigual-
Ja distribuicdo da posse de terra (Cf.
MANN, 2001, p.455).

'ema € de certaformarecorrente. O cen-
opecuario de 1980 constata que, ape-
L reducdo no nivel de pobreza absolu-
desigualdades na agricultura persis-
>f. HOFFMANN, 1992, p.41-47).

ém disso, observou-se, nessa ocasido,
ntracdo fundiaria e de renda, déficit
)ducdo de alimentos basicos, prolife-
do subemprego e intensificacdo do
rural. Ainda nessa linha, constatou-
> 0S maiores beneficios foram para as
S mais ricas e para as regifes que ja
am 0s maiores niveis de renda, o que
gerando mais concentracéo.

0 ha indicios de que esses problemas
M ser resolvidos rapidamente. Assim,

po parece, dentre os tantos problema:
truturais, o de mais dura solucao.

2.6 ReformaAgraria

O setor rural brasileiro ocupou pape
plementar no apoio as regides geoecon
cas, com alta exploracdo agromercantil e
producdo de pequenos produtores, em t
préprias ou ndo, fendmeno verificado em
o territério nacional (Cf. PRADO Jr., 200

Muito é criticado o fato de que a agr
cuéria no Brasil é de base patronal, ao
SO que, em paises de primeiro mundo,
se configura em importante atividad
caréter familiar. Também, discute-se n
sobre a justica social no campo, com d
gue para a questédo dos baixos salarios.
esse prisma, deve ser avaliada pela s
dade a questdo vigente no campo como
um problema a ser enfrentado.

O governo federal fez muito nos Ult
anos. Dados do Ministério do Desenv
mento Agrario (MDA) indicam que fc
assentadas quase 109 mil familias em
e que, no periodo de 1995 a 2002, foran
sentadas quase trés vezes 0 nimero ds
milias de 1964 a 1994 [Tabela 9].

No entanto, o crédito subsidiado
incentivos fiscais acabam interferind
avaliacéo da rentabilidade real da teri
que pode constituir-se em um empecil
maior efetividade de uma reforma agr
em areas de maior valor agregado (Cf. BR
DAO, 1992, p. 141). A RegiZo Sudeste

Tabela 9 — Familias Assentadas no Brasil

Regido 1964-1994 1995 a 10/9/2002

> 135.138 219.579
este 41.444 210.204
'0-Oeste 26.196 113.202
ste 7.914 38.121

7.842 53.929
il 218.534 635.035
MDA.
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ponde a 6% do total de familias aten-
pela reforma agréria no pais, talvez
ncdo da “valorizacdo” da terra advin-
estrutura econémica a que os produ-
dessa regido tém acesso.

lanto ao aspecto tributario do Impos-
ritorial Rural (ITR), observa-se que ele
ua sendo um tributo de baixa eficién-
ra inducdo de realocacéo distributiva
mpo.

2.7 Producao e produtividade

na andlise da Produtividade Total dos
s (PTF) indica-nos que parte do cres-
to da producdo agricola brasileira é
1 a0 aumento da eficiéncia e ndo pode
ibuida a0 simples aumento dos insu-
Mlesmo para a Regido Nordeste houve
ria desse aspecto (Cf. GASQUES e
EICAO, 20014, p.32).
)anto ao grau de concentracdo da agri-
3 brasileira, de 1970 para 1995, verifi-
> uma tendéncia a especializacado, ve-
la na direcdo da producdo com maior
agregado. Alega-se que esse fendbme-
luiu mais nas regides com maior PTF.
nstatou-se pouca mudanga na estru-
or atividade produtiva, tendéncia ao
nto de concentracdo na producéo,
sso acompanhado de aumento médio
ydutividade ndo atribuido a expansao
) de defensivos agricolas e similares.
se fato nos induz a conclusdo de que,
Iver mais investimentos no setor, tanto
ubos e em sementes quanto em mecani-
com um plangamento adequado, ocor-
1elhorias de produtividade. Claro que
presenta implicacdes para 0 emprego.
m investimento, modernizacéo e am-
0 da pesquisa, 0 setor podera contri-
inda mais com o fornecimento de pro-
para o mercado interno e para a ex-
>80.

2.8 PoliticaAgricola

premente a discussdo sobre uma poli-
strutural que apresente regras claras e

aspectos de garantia de crédito e renda.
sim, a politica agricola publica desemp
as seguintes tarefas: diminuir flutuacoe
renda, garantir a disponibilidade de ali
tos e otimizar a alocacéo de recursos.

Dados o0s enormes riscos envolvidc
atividade agropecuaria, um governo in
menta dois tipos de acdes: politica de
rantia de preco, que reduz a perda com
lacBes dos precos de produtos, e seguro
cola, que previne perdas de producdo.
to o sistema de hedge quanto a interve
para garantia de renda sdo apontados C
questdes a serem aprimoradas.

Merecem destaque ainda as interven
do governo nas modalidades de custeic
comercializacdo e da Politica de Gar:
de Precos Minimos (PGPM).

O custeio agropecuério destina-se a
pesas do ciclo produtivo das lavouras |
Odicas, da entressafra de lavouras pel
nentes, da extracdo de produtos vegetai:
exploracéo pecudria e de beneficiament
produtos agropecuarios. Em funcgéo de
racteristica desse fim, é preponderar
tempestivo repasse de recursos. Con
mencionado antes, 0 governo ndo mais
alocando recursos para financiar essa
vidade, apenas participa desse proc
equalizando os encargos financeiros.

No caso da comercializacdo, 0 gov
age de forma diversa: por um lado, co
bui para disponibilizar crédito para ¢
gurar ao produtor a possibilidade de c
cacdo de seus produtos no mercado err
momento mais propicio; por outro,
“desovando” os estoques quando os
¢Oos estdo muito altos ou quando o me
do se encontra desabastecido. Esse é
um ponto crucial da intervencao do
VErno no setor.

Para uma nocado da evolucéo da ap
¢do de recursos do Tesouro Nacional
sas finalidades, a seguir encontram-s
dados da evolucdo da execucéo orcam
ria para custeio, comercializacao e A
Estoques Estratégicos.
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e Estoques Estratégicos, de 1997 a 2002

R¢
1997 1998 1999 2000 2001 200;
0 Agropecudrio 199.092 258.729 158.487 123.326 166.088 136.
80 de empréstimo 600 - - - -
7aGa0 198.492 258.729 158.487 123.326 166.088 136.
359.100 261.191 9.795 3.115 2.404 3
80 de empréstimo 151.400 240.200 - - -
7aGa0 207.700 20.991 9.795 3.115 2.404 3
Estoques Estratégicos| 1.619.264 642.735 747.311 722.487 702.677 233
a0 de empréstimo 819.089 444,540 520.305 71.127 138.095 104.
7aGa0 800.175 198.195 227.006 651.360 564.582 129.
2.177.456 | 1.162.655 915.593 848.928 871.169 505.

Secretaria do Tesouro Nacional* Até Setembro.

) ambito da PGPM, o governo tem mais
articipacdo relevante, pois fixa o pre-
NiMo que é parametro para decisdo de
¢cdo dos agricultores e, também, de
ia da renda minima a atividade. Na
q 11, apresentam-se os precos fixados
1 safra 2002/2003.

2.9 Agricultura Familiar

tema recebeu especial atencdo na cam-
| para a eleicdo presidencial, sendo
zado como uma prioridade de politi-
blica pelas mais diversas linhas de
mento.

es at alii (2002), apud Dollé apresen-
5 caracteristicas que diferenciam a agri-
a familiar: existéncia de forte ligacdo
sponibilidade de mé&o-de-obra com a
ica familiar; integracéo entre capital
loragcdo e patrimonio familiar; o obje-
rincipal ndo é a remuneracdo obriga-
los fatores de producdo, mas a conser-
desses; a atuacdo freqliente em multi-
tividades e a busca da otimizacéo de
s complexas (Cf. PIRES at alii, 2002,
B
sse ambito, a principal acdo governa-
| € o Programa de Fortalecimento da
ultura Familiar (Pronaf), subordinado
etaria de Agricultura Familiar do Mi-
0 do Desenvolvimento Agrario.

Dentre os grandes problemas a st
enfrentados pela agricultura familiar,
tacam-se a dificuldade de inter-relaci
mento do publico com o sistema banc
direcionamento de recursos devido a ri:
problemas de garantia, falta de param
para verificacdo da eficacia das aplical
entre outros®.

Esse setor tem dimensdes que englc
aspectos politicos, tecnolgicos, econdn
e, sobretudo, sociais. Dessa forma, o t
mento dessa questdo continuara a ter
importancia no plano nacional.

Com relacdo aos gastos com 0 prc
ma, a tabela 12 mostra a evolucdo dos
meros de 1997 a 2002.

2.10 Politica Comercial

A agricultura sofreu historicamente
criminacdo, com destaque para as seg
tes medidas: estabelecimento de cotas,
troles especificos de exportacéo e, no il
até a propria proibicdo de exportacdo.
0 crescimento das cidades, esses expe
tes foram intensificados, pois cabia a
cultura o papel de fornecimento de pr
tos baratos.

A taxacdo das exportacdes foi outrc
trave ao desenvolvimento do setor. Nc
tanto, parece que o tributo mais pesadc
recaiu nesse setor foi a préatica da sobr
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PRECOMINIMO (R$1,00) | VAR
PRODUTOS UNIDADE

ANTERIOR | APROVADO %
ODAO EM CAROCO (Brasil) 15kg 9,00 10,08 12,0
ODAO EM PLUMA (Brasil) 15kg 30,32 33,90 11,8
OCO DE ALGODAO (Brasil) 15 kg 1,78 1,78 0,0C
O
, Sudeste, Centro-Oeste e Nordeste Kg 1,30 1,55 19,2
OZ LONGO FINO EM CASCA
, Sudeste, NE e CO (exceto MT) 50 kg 12,38 14,00 13,0
teeMT 60 kg 13,39 14,48 8,14
TANHA DE CAJU Kg 0,65 0,65 0,0C
A DE CARNAUBA —Tipo 4 Kg 2,40 2,70 12,5
A0 ANAO
il 60 kg 28,00 30,00 7,14
RANA
rte e Nordeste e CO Kg 4,00 4,27 6,75
IDIOCA
 DE MANDIOCA (Centro-Sul) T 30,78 35,00 13,7
NHA DE MANDIOCA (Centro-Sul) 50 kg 9,18 10,43 13,6:
JLA DE MANDIOCA (Centro-Sul) Kg 0,2732 0,3100 134
' DE MANDIOCA (Norte/Nordeste) T 39,00 39,00 0,0C
NHA DE MANDIOCA (Norte/Nordeste) 50 kg 11,20 11,20 0,0C
|A/POLVILHO (Norte/Nordeste) Kg 0,2800 0,2800 0,0C
10
, Sudeste, TO, BA-Sul, Sul do MA ePI 7,43 9,50 27,8
), MS, DF 7,21 8,50 17,8
ACeRO 60kg 6,27 7,50 196
NE (Exceto 0s acima mencionados) 8,70 10,50 20,6
10 PIPOCA Kg 0,296 0,296 0,0C
L
1ia, Paraiba e Rio Grande do Norte Kg 0,42 0,42 0,0C
\ EM GRAOS
, Sudeste, Centro-Oeste e Rondonia 60 kg 10,18 11,00 8,06
rte (exceto Ronddnia) e Nordeste 9,66 10,40 7,66
50
, Sudeste, Centro-Oeste e BA-Sul 60 kg 5,62 6,38 13,5
rte/Nordeste 6,10 7,35 20,4
MAPA.
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R¢

1997 1998 1999 2000 2001 200
if 63.273 | 171.442 | 287.703 | 485.138 | 697.382 | 377.(
2ss80 de empréstimo - - - 324.461 | 257.079 | 160.:
izagdo 63.273 | 171.442 | 287.703 | 160.677 | 440.303 | 216.

Secretaria do Tesouro Nacional

cdo cambial, que inibia a competiti-
e no nivel internacional, e limitacao
senvolvimento no mercado interno

2smMo no periodo recente, esse proble-
| destacado. Delfim Netto (2002, p.35),
1do-se a politica cambial na era Real,
se manifestou: “a politica cambial foi
da depois de ter produzido uma de-
a0 do setor agricola (agora em franca
2racdo) e do setor industrial”.

m certeza, a estratégia de politica co-
Al e econdmica (com regras claras in-
e para importacéo) é um dos princi-
eterminantes da producdo e do fomen-
agropecudria no Brasil.

2negociacdo de dividas, a alteracéo

> postura do governo federal no

nanciamento rural e politica de
formacao de estoques

presente parte tem o objetivo de apre-
trés medidas do governo federal que
am fortemente a politica agricola a
da década de 90:

* Até Setembro.

a) a renegociacéo de dividas rurais
por um lado, propiciou a reintegracdo
mutuérios ao sistema de crédito rura e
outro, gerou absorcdo de elevado custc
cal pelo Estado;

b) a alterac8o de postura no financia
to rural denotada pela reducéo de sua
ticipacdo na concessdo direta de finar
mentos, com franca opcao pela utiliz
do mecanismo de equalizacéo de taxas

¢) a mudanca na politica de armaz
gem, que indica tendéncia a reducdo d
toques publicos. Nesse caso, 0 governo
utilizado, principalmente, o Mercad
OpcBes (MO) e o Programa de Escoarr
da Producéo (PEP), visando a reduzir ¢
cessidade de compra de produtos.

3.1 Renegociacdo dedividas

A securitizac8o, como ficou conheci
processo de renegociacdo da divida 1
com base no preco minimo, em funca
edicdo da Lel n° 9.138, de 29 de nover
de 1995, proporcionou aos mutuarios a
tegracdo ao crédito rural e apresento
seguintes condicoes:

Resumo

PrestagBes
Taxadejuros
Corregéo do saldo
Limite

Prazo

anuais, iguais e sucessivas

3% aa

variagdo do preco minimo

R$ 200 mil

variavel: iniciamente, até 10 anos
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bro de 1999, criou o bdénus de adim-
a para as operacfes alongadas com
1a securitizacdo, da seguinte forma:
1 ser concedidos bdnus de adimplén-
bre cada parcela da divida paga até a

de o saldo devedor ter sido superior :
50.000,00 (cinqlenta mil reais), em 3!
1999, os descontos devem ser proporcio
de 30% (trinta por cento) até esse teto
15% (quinze por cento) para 0 exceden

Bénus calculado com base no estoque da divida em 31/07/1999

30% sobre a parcela até R$ 50 mil

15% sobre a parcela excedente a esse teto

centemente a Lei n°® 10.437, de 25 de
le 2002, estatuiu a prorrogacédo do ven-
ito da prestacdo devida em 31/10/
para 29/06/2002, acrescida dos juros
ados de 3% a.a., proporcional, e exi-
a de pagamento minimo de 32,5%
e dois virgula cinco por cento) desse
mantido o bonus de adimpléncia.

ra adeséo a essas condicles, os mutu-
deveriam estar adimplentes com suas
aches, ou regulariza-las até 29/06/
O saldo remanescente seria distribui-
npre em parcelas iguais e sucessivas,
eses livremente pactuados entre os
rios e credores, no Ultimo dia de cada
om vencimento pelo menos anual, sen-
e a data da primeira prestacéo devera
€ 31/10/2002 e a ultima até 31/10/
Aqui estd 0 amparo para o alonga-
do prazo previsto, inicialmente de 10

Uma outra inovacdo foi a previsao
dispensa do acréscimo da variacao do
¢o minimo estipulado contratualmente
pre que 0s pagamentos ocorrerem nas (
aprazadas, salvo se o devedor optar
pagamento mediante entrega do proc
Esse item é considerado um tipo de b¢
visto que o mutuério ndo tera que pac
acréscimo devido ao aumento do preco
nimo pactuado. Tanto € assim que, em
de inadimplemento, o saldo devedor re
nescente sofrera a variagdo do preco mir

Na hipétese de liquidacdo antecipa
total da divida até 31/12/2006, aplica
a, além do bbnus de adimpléncia, desc
sobre o saldo devedor existente na dat
liquidac&o, de acordo com o valor da o
¢cdo em 30/11/1995: vinte pontos perce
ais para operacdes de valor até R$ 10
dez pontos percentuais para operacoe
vaor superior a R$ 10 mil.

Resumo das condic¢des financeirasdo art 1° da L e n° 10.437, de 2002

De 31/10/2001 para 29/06/2002

Dgacao
o 32,5% da parcda, mantidos o bbnus de
nento minimo
n adimpléncia 30% até R$ 50 mil e 15% sobre ¢
excedente.
Jamento De 31/10/2002 a 31/10/2025.
de juros %aa
5 Desconsidera-se a variagdo do preco minimo parz
prestactes pagas em dia.
x ; 4 Rebate de 20 pontos percentuais sobre o saldc
dacéo anteci pada até 2006
P devedor para operacdes de até R$ 10 mil em 199¢
e 10 pontos percentuais para as demais.
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no federal proporcionou condi¢Bes de preco minimo, o que importou um cr
ciagdo de dividas da ordem de R$ 8,1 grama de recebimento no seguinte moc

R$
TOTAL
Receitas Le n©9.138, de 1995
1997 978.864.000,00
1998 1.513.754.000,00
1999 1.513.754.000,00
2000 1.513.754.000,00
2001 1.513.754.000,00
2002 1.513.754.000,00
2003 509.234.000,00
2004 433.610.000,00
2005 413.462.000,00

lando da edicé@o da Lei n° 9.866, de cronograma de recebimento (abaixo) €
houve um alongamento de prazos e, portou um custo fiscal, a valor prese
m, a introducdo de bbnus de adim- para o Tesouro Naciona da ordem de R
a para 0s mutuarios, o que alterou o  hilhdes.

R$
TOTAL
Receitas Lei n°9.866, de 1999
1997 489.432.000,00
1998 302.750.800,00
1999 113.503.127,53
2000 170.254.691,30
2001 1.135.031.275,33
2002 1.135.031.275,33
2003 792.342.738,72
2004 1.003.203.441,41
2005 1.097.856.905,60
2006 1.153.686.200,63
2007 513.610.200,81
2008 427.546.681,01
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uturacdo propiciou condicbes para
ciacdo por parte dos mutuarios, o que
>ou novo custo fiscal descontado da

9.866, de 1999, e cronograma possive
presentado a seguir .

R$
TOTAL
Receitas Lei 10.437, de 2002
De 2002 a 2025 434.223.730

iS outros programas contaram com a
ipacdo do governo federal para sua
mentacdo: O Programa Especial de
mento de Ativos (PESA) e o Programa
vitalizac8o de Cooperativas de Produ-
gropecuéria (RECOOP).

) PESA, 0 governo assume 0 ressarci-
) as instituicBes financeiras que con-
>m desconto de até cinco pontos per-
is na taxa de juros aos produtores ru-
ue tiveram suas dividas alongadas
ase nesse Programa, desde que as par-
Je juros tenham sido pagas até os seus
nentos 2,

ra adesdo ao PESA, referente a valo-
ima de R$ 200 mil, as condigOes esta-
das foram as seguintes:

- prazos: de contratacdo até 31/07/98,
e anos para reembolso, contados da
la renegociacao;

— encargos financeiros:

sobre 0 valor de até R$ 500.000,00: | GP-
dice Geral de Precos de Mercado), di-
do pela Fundacdo Getulio Vargas
, acrescido de taxa efetiva de juros de
L,

sobre o valor da parcela superior a R$
00,00 e até R$ 1.000.000,00: 1GP-M
ido de taxa efetiva de juros de 9% a.a;
sobre o valor da parcela superior a R$
000,00: IGP-M acrescido de taxa efeti-

va de juros de 10% a.a.; para valores i
mediarios a essas faixas, apura-se a r
ponderada considerando as taxas estal
cidas.

Il — garantias:

a) do principal: cessdo, sob condicé
solutiva, dos titulos emitidos pelo Tes
Nacional. Para adesdo ao PESA, o mt
rio necessita adquirir um titulo denon
do Certificado do Tesouro Nacional (C
gue apresenta prazo de resgate de vinte
e é calculado pelo desconto de seu valo
turo por uma taxa de juros de 12% a.a.
leva a conclusdo de que 0 mutudrio nec
ta desembolsar uma parcela a vista de «
ximadamente 10,36667% do valor da dit

b) dos juros: os usuais do crédito r
na proporcéo de 50% (cinglienta por ce
do valor do principal renegociado, admr
do-se obrigacBes federais registradas e
temas centralizados de liquidacdo e cust

IV — reembolso:

a) do principal: no vencimento fi
mediante resgate dos titulos oferecido:
garantia;

b) dos juros. de acordo com o flux
receitas do mutuario, desde que ndo u
passe o0 periodo anual; essa € a parcela
0 mutudrio deve pagar a cada semestre,
base no saldo devedor da operacdo, que
garantida pelos titulos.

esumo das condigdes financeiras

Correcao monetariamaisjuros (% a.a.)

R$ 500 mil
R$ 500 mil aR$ 1.000 mil
nmade R$ 1.000 mil

IGP-M + 8
IGP-M +9
IGP-M + 10
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lonetario Nacional, também regula-
u a reducdo de até dois pontos per-
is para operacOes realizadas no am-
0 PESA (Resolucdo n° 2.471, de 1998)
spectivas taxas de juros aplicaveis em
0 a cada parcela de encargos finan-
, N80 podendo disso resultar em taxa
0s inferior a 6% a.a., inclusive nos ca-
_renegociados.

art. 2° da Lei n° 10.437, de 2002, esta-
U para as operacdes enquadraveis na
9.138, de 1995, e descritas na Resolu-
' 2.471, de 1998, o direito de repactua-
assegurou as operacfes enquadradas

a.a. sobre o principal, para a variacéa
IGP-M, acrescida de 3%, 4% e 5% ao
para a taxa de juros de 8%, 9% e 10%,
pectivamente, calculada pro rata die a |
de 31/10/2001.

Adicionalmente, o artigo esclareceu
o teto de 9,5% para o IGP-M néo se apl
atualizacdo do principal da divida &
rantida por CTN e, ainda, que essas di
sicdes podem ser aproveitadas pelos i
arios com prestacdes vencidas, desde
os débitos pendentes sejam integralm
regularizados até 29/06/2002.

Resumo das condic¢besfinanceirasdo art 2° da L&l n° 10.437, de 2002

s80 para novas operagoes

) para regul arizacdo
dejuros*

s (PESA)

VI + 8% aa

Vi + 9% aa

VI + 10% a.a.

Para aguelas operagdes que ndo foram renegocia
mantém-se a garantia de desconto no ambito do PE

29/06/2002.

Depois (Le n° 10.464, de 2002)

IGP-M (max 9,5% a.a.) + 3% a.a.
IGP-M (max 9,5% a.a.) + 4% a.a.
IGP-M (max 9,5% a.a.) + 5% a.a.

0 é possivel existirem taxas de juros obtidas por média ponderada, os valores podem na

como apresentado.

execucdo do Programa, incluindo res-
pagar, encontra-se na Tabela 14 a se-

Programa de Revitalizacdo de Coope-
s de Producéo Agropecuéria (RECO-
sm como finalidade reestruturar e ca-
ar cooperativas de producéo agrope-
, visando ao desenvolvimento auto-

sustentado, em condicBes de competitiy
de e efetividade, objetivando geracéo e
Ihoria do emprego e renda.

Em linhas gerais, o Poder Executiv
cou autorizado a financiar esse segme
cobrando juros de IGP-DI (indice Ger
Precos, Disponibilidade Interna) mais
a.a., para parcelas relativas ao financia

Tabela 14 — Execucdo Orcamentaria do PESA, 1999 a 2002

R
1999 2000 2001 2002+
- 11.318 44519 -
zaG30 - 11.318 44519 -

Secretaria do Tesouro Nacional.

* Até Setembro.
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imentos.

steriormente, o Banco Central, por in-
Jio da Resolugdo CMN n° 2.903, de 21
sembro de 2001, estabeleceu um limite
or de 9,5% a.a. para variacdo do IGP-
periodo de 12 meses anteriores a0 més
licacdo, a contar a partir de 1°/11/
desde que as prestacdes fossem pagas
data do respectivo vencimento pactua-
) prética, 0 governo estabeleceu um teto
) pagamento dos encargos financeiros,
a, caso 0 IGP-DI fosse superior a 9,5%
‘mutuério deveria arcar com 9,5% a.a
1% a.a., do contrério, sobre o pagamen-
diria a taxa de IGP-DI mais 4%, o que
cou um beneficio para os mutuérios.

houve o estabelecimento de nova tax
juros (9,75% a.a.), a ser praticada em su
tuicdo aos encargos financeiros pactu
no &mbito do RECOOP. Nessa linha, ¢
editou a Resolucdo CMN n° 2.964, de
5/2002, estabelecendo a padronizacdo
sa taxa de 9,75% a.a. Ademals, essa Re
cao estabeleceu um prazo de 180 dias
gue os interessados aderissem, por mei
aditivo ao instrumento de crédito, ar
¢cdo dos encargos de que trata a Le
10.437, de 2002.

Dessa forma, a evolucéo das condi
financeiras para esse tipo de operacac
ambito do RECOOP, apresenta o segl
historico:

LA N Juros Corregéo Juros
juenca L egislagdo (aa) Monetaria M aximo (
‘amente MP n° 1.715/98 4% IGP-DI IGP-DI +
, ~ IGP-DI, limitado a

0 ! 0,

igente | Re0lucBlo CMN n°2.903/99 | 4% 9,5% aa. 13,5%

cional Lei n°10.437/02 9,75% Nihil 9,75%

Tabela seguinte apresenta a execucdo
~“COOP, no periodo de 1999 a 2002,

incluindo para ambos 0s restos a paga

Tabela 15 — Execucdo Orcamentaria do Recoop, 1999 a 2002

RS

1999 2000 2001 2002+

P 1.170 281.235 278.153 117.67
2ss80 de empréstimo 1.170 281.235 278.153 117.67

Secretaria do Tesouro Nacional

3.2 Alteracdo de postura no
nanciamento direto do Tesouro
\Nacional para o Crédito Rural

politica de crédito anual é divulgada
0 da apresentacdo do plano de safra
la e pecudrio. Nesse momento, sao
jados 0s programas apoiados pelo
no federal, as taxas de juros oficiais,

* Até Setembro.

0S precos minimos para a safra, entre
tros. A disponibilidade de recursos p:
proxima safra 2002/2003 esta estimad:
R$ 21,67 hilhdes, o que representa um a
cimo de 26% em relacdo a safra anteriol
Tabela 16 consta a estimativa da progr:
¢cdo e aplicacéo de recursos para a ¢
2002/2003.
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R$ Mil

2001/2002 2002/2003 Variacio %
FINALIDADE Disponivas | concedido | Disponiveis| doue | Diponvess|
. [uain | )
dito a jurosfixos 13.600,0 |16.416,8 | 15.950,0 |18.670,0 17,3 1
.8,75% aa 11,450,00 |15.065,1 | 13.550,0 |16.270,0 18,3
telo/Comercializacio 9.040,0 |12.461,7 | 10.620,0 |13.340,0 175
sti mento 2.410,00 | 2.603,4 2.930,0 | 2.930,0 215 12
outrosjuros fixos 2.150,00 | 1.351,7 2.400,0 | 2.400,0 11,6
dos Constit. (6 a10,75%) 950,0 | 1.090,4 1.200,0 | 1.200,0 26,3 1
AME Agricola(11,95% a.a.) 500,0 1194 500,0 500,0 0,0 31
\CAFE (9,5% aa) 700,0 141,9 700,0 700,0 0,0 39
dito ajuroslivres 1.100,0 788,3 3.000,0 | 3.000,0 172,7 28
\L 14.700,0 |17.205,1 18.950, |21.670,0 28,9 2
MAPA.

ssa politica, faz-se necessario desta-
postura do governo federal de restrin-
locacdo de recursos do Tesouro Nacio-
ra modalidade financiamento. A par-
1996, novas fontes foram introduzi-
u fomentadas) no crédito rural e, ain-
troduzida a aplicacéo das taxas de
ixas. Nesse contexto, o governo se re-
Ja condicdo de fornecedor de financia-
e incrementou o0 expediente de equa-
) de taxas criado pela Lei n° 8.427, de
no qual é coberto o diferencial de en-
5 entre 0 custo de captacdo mais des-
operacionais e administrativas e a
aga pelo mutuario. Em 1994, os recur-
0 Tesouro Nacional representavam
% dos recursos do crédito rural. Em
esse percentua caiu para 0,02%. Para

uma evolucao da aplicacdo das fonte
recursos, de 1994 a 2000, ver a Tabela 2
Anexo |.

A Tabela 17 mostra o custo de eque
¢d0 e o custo fiscal, no caso de financia
to (diferenca entre o custo de captaca
tesouro e a taxa praticada no crédito rt
para pagamento de equalizacdo de er
gos financeiros ao Banco Nacional de
senvolvimento Econdmico e Social (BN
e a Agéncia Especia de Financiamentc
dustrial (FINAME), sobre os saldos mé
diérios dos financiamentos concedidos
investimentos rurais, com recursos do ¢
ma BNDES, observados os limites e &
mais condicBes estabelecidas pelo Ca
Iho Monetario Nacional e pela Portari
233, de 2002, para a safra 2002/2003.

Tabela 17 — Exemplo de custo fiscal e de equalizacdo em uma operacdo de
financiamento ao amparo da Portaria n® 233, de 2002 2

Financiamento

Equalizacdo de Taxas

R$ 1.000.000,00 Valor R$ 1.000.00

21%aa TJLPmg 10%

os crédito rural 8,75% a.a. custo administrativo 4%

S 180 Tx juros crédito rura 8,75%
N° dias

) Fiscal R$ 57.167,32 Equalizacéo R$ 24.87!
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direta de custos, torna-se necessario
1 consideracdo que, para que 0 gover-
anciasse as atividades, teria que alo-
volume total de recursos e, também,
0s riscos da operacdo, o que faz com
processo de equalizacdo de taxas sgja
conveniente nessas circunstancias.
Ccaso, 0 governo teria que alocar um
) de reais e ainda incorrer no custo de
,2 mil, a0 passo, que, no caso da equa-
), ele incorreu em R$ 24,8 mil, e coube
tituicdes financeiras a responsabili-
Je captar 0s recursos junto ao agente
istrador do funding .

Mudanca na politica de armazenagem

m relacéo a Politica de Garantia de
5 Minimos (PGPM) que visaria a evi-
cilacOes nos precos dos produtos agri-
observou-se 0 mesmo objetivo do go-
federal na participacdo do crédito, ou
1 tendéncia de reducdo de sua partici-
.

instrumentos classicos Aquisicdes do
no Federal (AGF) e Empréstimos do
no Federal (EGF) teriam suas aplica-
om propositos especificos. Assim, as
teriam tendéncia de serem realizadas
cals ermos e em determinadas situa-
le mercado, ao passo que os EGF, sem
de venda para o governo, seriam apli-
para fornecer recursos, para que 0s
tores carregassem seus estoques para
-los em um momento mais propicio,
ompromisso do governo na liquida-
esses financiamentos.

) lugar desses instrumentos, o0 gover-
leral tem a tendéncia de utilizar, quan-
ssivel, 0 Mercado de Opcdes (MO) e o
0 de Escoamento da Producdo (PEP).
reflexo dessa postura de politica se
e do seguinte modo:

As AGFs foram reduzidas a partir de
gquando esses novos instrumentos de
a comecaram a operar. Em 2000, fo-
itas, em peso, 15% das aquisicoes rea-
s em 1997. A Tabela 18 mostra o per-

a 2001.

b) Além de reducdo nas aquisicoe
governo federal diminuiu os estoques
principais gréos, o que propiciou uma
nomia relativa nos custos comparativar
te com outras épocas. Os estoques de A
de 2001 representam menos de 50% do
toques de 1990. A Tabela 19 apreser
posicédo dos estoques de algodao, arr
milho, de 1990 a 2002.

c) A intervencdo na formulacdo de
¢os por meio de lancamento de opgdes ¢
intermédio do PEP fez com que o gov
deixasse de adquirir uma quantidade
nificativa de produtos, o que contribuiu
reduzir o custo com estoques publicos
1997 a 2001, o governo ofertou no mer
de opces cerca de 13,0 milhdes de tor
das (milho, algodéo, arroz) e, de 1996 a
no PEP, 10,6 milhdes de toneladas (m
algodéo, trigo). Como a quantidade efe
da de aquisicdes no ambito do mercad
opcodes foi baixa e a adesdo ao PEP foi re
vamente alta, o governo se livrou da ne
sidade de formar um estoque maior %,

Para se ter uma nocdo do custo de ¢
gamento de uma tonelada de produtc
Tabela 20 apresenta os dados de armaz
gem e conservacdo, da sobretaxa e do
para o algoddo em caroco, arroz longo
em casca (Sul, Sudeste, NE e CO, exceto
e milho (Sul, Sudeste, TO, BA-Sul, S
MA ePl).

A armazenagem e conservagao er
bam todas as operacdes e tratamentos f
sanitarios necessarios a conservacao
mercadorias armazenadas, bem como
muneracdo do espaco ocupado, ao p
gue a sobretaxa se destina a garantir o
sarcimento, pela depositaria, das perde
quaisquer natureza, depreciacfes, sini
e avarias ocorridas ao produto/embal a
ainda que em decorréncia de caso for
e/ou forca maior. O custo de armazene
total é obtido somando-se as despesas
armazenagem e a sobretaxa que incide
bre o valor da mercadoria estocada.
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[o] ALGODAO ARROZ MILHO TOTAL %
90 1.990 2.878.757.227 1.877.867.443 4.756.626.660 100,00
01 56.448 1.729.823.931 1.027.847.633 2.757.728.012 57,98
92 10.519.449 964.034.053 733.842.296 1.708.395.798 35,92
93 2.585.480 492.909.453 509.726.699 1.005.221.632 21,13
04 4.279.192 1.150.703.868 1.211.315.397 2.366.298.457 49,75
95 5.418.448 2.028.983.913 1.327.186.243 3.361.588.604 70,67
96 2.297.166 1.587.246.427 840.346.862 2.429.890.455 51,08
97 783.166 687.687.813 3.345.545.291 4.034.016.270 84,81
08 70.891.106 170.252.636 2.589.069.681 2.830.213.423 59,50
99 45.268.598 469.259.412 527.005.000 1.041.533.010 21,90
00 11.907.000 1.067.032.000 186.549.895 1.265.488.895 26,60
01 51.073.000 846.715.000 1.423.104.000 2.320.892.000 48,79
02* 91.760.000 1.082.938.000 522.277.000 1.696.975.000 35,68
Conab * Setembro/2002.

Tabela 20 — Custo de Armazenagem: algodao, arroz e milho

Armaz. (R$/Ton/quinz.)| Sobretaxa (%)| Preco/Ton. | Custo/Ton./m
odé&o 1,31 0,075 672,00 3,63
T0Z 1,14 0,15 280,00 3,12
ilho 0,88 0,15 158,33 2,24
Conab.

ssa forma, conjugando esses precos
) estoque apresentado na Tabela 18
- chegariamos a que o valor mensal de
>gamento” desse estoque alcanca o
nte de aproximadamente R$ 4,88 mi-
por més. Retornando aos instrumen-
comercializacdo, o PEP e o MO condi-
‘am uma economia, ao evitar que o
no adquirisse os produtos e tivesse
> apreciaveis na manutencao de esto-

A conseqgiiéncia dessas medidas é g
Estado diminuiu drasticamente o custo
a formac&o de estoques no ambito da PC
A eficiéncia fiscal desse tipo de politi
inegavel, mas, por outro lado, 0 governo
sem a possibilidade de maior intervenca
mercado para regular pregos em caso de
que de oferta, ou até mesmo ato especule
O estoque publico de gréos no més de ¢
bro encontra-se em 1,7 milh&o de tonel:
cerca de 1,8% da safra 2001/2002 [Tabele

Tabela 21 — Estoques da Conab: operacGes de AGF e de Contratos de Opcéo

Em tonel
godéo Arroz Far. Mandioca| Fécula Milho Sisal
1.760 1.082.938 53.803 9.985 522.277 10.765

Conab. Posic&o em 19/09/2002.
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setor agropecuario desempenha vérias
s econdmicas e sociais no desenvolvi-
e crescimento de um pais. Dias (1999),
tudo comparativo, afirma que a impor-
‘maior do setor agricola para o Brasil
0 equilibrio macroecondmico interno,
nutencdo do emprego rural e na redu-
) custo da alimentacdo como determi-
do sal&rio rea do setor urbano; enquan-
' na Argentina esté na contribuicdo para
sdo das exportacfes e na capacidade
or agricola exportador atrair capital fi-
ro e de risco (Cf. DIAS, 1999, p.213).

de justica social, torna-se inevitavel ¢
cessidade de aumento da produtividad
setor agricola?, sobretudo melhoria na
gi6es menos desenvolvidas, mesmo

para tanto, se tenha que enfrentar os pr
mas decorrentes do uso de uma maior
nologia. Essa medida, a menos da que
do emprego, continuaria a contribuir cc
equilibrio interno e com o forneciment
alimentos a precos adequados para a p
lacdo. Na tabela seguinte, podemos ol
var o comparativo da area plantada

producdo das safras 2000/2001 e 2
2002 pelas regides produtoras.

Tabela 22 — Comparativo de éarea plantada e de producdo
safras 2000/2001 e 2001/2002

(Areaem 1.00
SAFRA VARIACAO
REGIAO 2000/01 2001/02 | % Absoluta
@ (b) (b/a) (b-a)
1 — Regi&o Centro Sul 20.7452 | 314910 | 39 1.155,!
2 —Regido Norte 1.407,8 1.362,1 | -3,2 -45;
3 —Regido Nordeste 6.699,1 7.2834 | 87 584,
BRASIL 37.8521 | 40.136,5| 4,5 1.694,:
(Producdoem 1.(
SAFRA VARIACAO
REGIAO 2000/01 2001/02 | % Absoluta
@ (b) (b/a) (b-a)
1 — Regi&o Centro Sul 91.9745 89.376,7 | -2,8 -2.597,
2 —Regi&o Norte 2.353,6 24741 | 51 120,
3 — Regi&o Nordeste 5.938,6 6.845,7 |15,3 907,
BRASIL 100.266,7 | 98.696,5 | -1,6 -1.570,.

ra um cenario em que se conceba uma
pacdo do Estado na funcéo de regu-
0 aumento da producdo com eficién-
 configura em condic¢do basica para
mentacdo de uma politica econémica
ficiente.

Nesse contexto, uma producdo agri
da ordem de 100 milhdes de toneladas é
estatistica a ser superada, mesmo reco
cendo-se a evolucdo da producdo nas v
regides e no pais como sendo bastante ex
siva nos ultimos anos [gréfico a seguir®
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)mplementando esses aspectos, ao
lo da Argentina, o setor rural deveria
iorizado como fomentador de expor-
. Com uma politica comercial e cam-
ompativel, seria possivel ampliar ain-
is 0 saldo da balanca comercial e, des-
ma, haver maior contribuicdo do setor
) fechamento das contas externas®.
partir desse cendrio, e considerando
ecificacdes ao longo deste trabalho,
10s enfatizar, entre outras, as seguin-
nclusoes:

Para ser possivel dar continuidade ao
sso de oferta de géneros agricolas a
5 compativeis e contribuicdo do setor
Uilibrio macroeconémico a partir das
tacBes, € fundamental a elevacdo da
tividade assim como o aumento da
cdo 30,

Visando a propiciar as condicdes de
cdo, torna-se essencial que existam
0s suficientes para o produtor, com
de juros apropriadas e com aplicacdo
nte. O crédito tempestivo é condicao
Jua non para viabilizacdo das safras
las.

Uma politica de garantia de precos
10s que reflita de forma correta o in-
0 ao plantio deve ser prioridade, para
e possa garantir uma renda minima
y atividade.

Os dados indicam que os estoques
0s estao limitados. Nesse sentido,

para se ter um abastecimento publico
pativel com o equilibrio econdmico, sera
damental que haja a reestruturacéo de
politica de estoques que possa enfrent:
desafios de combate a fome e a regulage
precos.

5) Para uma maior insercéo dos pr
tos agricolas no comércio internacior
tendo por fim a defesa dos interesses kb
leiros, faz-se necessaria a continuacé
processo de negociacdo nos féruns inte
cionais que tratam da matéria (Merce
OMC, Alca).

6) Outro ponto que merece atencac
custo Brasil. Melhoria da infra-estrutur
transportes, das despesas portuérias €
custos de transacéo pode favorecer o se
obter ganhos de €ficiéncia e, em conseo
cia, maior competitividade internacior
maior oferta interna a precos menores.

7) A agricultura sustentavel, com
produtos organicos e principios conse
cionistas, tem tendéncia a obtencdo de
maior mercado consumidor, 0 que pode
rantir mais emprego e renda. Portanto, ¢
setor a ser fomentado.

8) As éareas de cerrado e a Amaz
merecem receber tratamento especific
fragilidade desses ecossistemas, ali
principalmente, a suas importancias ec
mica e geopolitica atuais, respectivam
exigem prudéncia para suas utilizacoe
por outro lado, a atencdo para um proc
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jais de preservacao.
A distribuicdo de terras configura-se
uma oportunidade para geracao de
gos e expansdo da producdo. Conclui-
entanto, que, para o sucesso de uma
na agréria, torna-se fundamental que
fornecidas condicbes de acesso a cré-
ssisténcia técnica e tecnologia, a fim
e a nova unidade produtiva tenha um
por hectare compativel com o modo
livo e com as necessidades das fami-
ssentadas.
) Além da PGPM, o apoio intensivo ao
) agropecuario e a colheita, bem como
ercializacdo deve fazer parte estrutu-
uma politica para o setor. Uma outra
la necessaria seria a estruturacéo de
guro rural eficiente com cobertura
. A reestruturacdo do Proagro € vista
uma medida adequada, mas ainda ti-
se comparada com a possibilidade de
guro de protecdo das safras, com base
lculos estatisticos, que dé ao sistema
eficiéncia.
) Um dos custos presentes na produ-
fere-se a salarios dos empregados. A
ltura familiar otimiza esse item e tem,
a vantagem de operar em diferentes
s de producdo. Com uma politica fir-
nservando as caracteristicas desse seg-
, € possivel o aumento da producéo e
antia de empregos para uma parcela
cativa de familias do campo.
) Para ndo se causarem prejuizos dis-
1atérios a agricultura, uma coordena-
> politica monetaria e fiscal adequada
onderante. A valorizacdo cambial di-
1 as exportacles e, em decorréncia, o
1to da producéo, tdo importante, in-
e, para estabilidade de precos inter-

) Este trabalho abordou, também, a
0 da renegociacdo de dividas rurais.
gamento das dividas rurais, 0 RECOOP
-SA foram 0s principais programas que
M a participacdo governamental. Des-
)Cesso, observaram-se dois aspectos

mutuérios ao crédito e, por outro lado, ©
vado custo fiscal absorvido pela sociec
seja pela reducdo de taxas de juros, sgja
reducéo de receitas, ou ainda pelo paga
to de equalizacdes.

14) Outro aspecto analisado foi a
danca de postura do Estado quanto a
nanciamento direto a agricultura. O Te
ro Nacional passou a substituir o finar
mento pelo processo de equalizacdo d
xas. Assim, 0 governo se retirou do risc
crédito e passou a pagar os custos do
rencial de taxas e dos encargos admini
tivos e tributérios. E necessario destacar
no caso do Pronaf, ha diferencas de atif
mas para um publico distinto e por ra
diversas.

15) Alguns instrumentos da PGPM
ram, em parte, substituidos por mecani:
de comercializacdo e distribuicdo de pr
tos. Com o fim de reduzir os gastos con
toques devido a restricdes orcament:
advindas da necessidade de cumprim
de metas fiscais e, por outra parte, bus
do aumentar a participacdo do setor p
do na comercializacdo, as tradicionais A
e os EGFs foram substituidas pelo |a
mento do Mercado de Opgdes e pelo us
Programa de Escoamento da Produca
implicacdo dessa politica foi uma econ
na aquisicdo e manutencdo de estoque
conseqliéncia, por sua vez, foi a existé
de um estoque de produtos restrito, o
dificulta a intervencdo estatal para a m
tencdo da estabilidade de precos3t.

Pelo exposto, este trabalho entende
ha necessidade de continuar o process
melhoria da produtividade e do aum
da producdo agricola, e, sobretudo, ser
maior énfase ao fomento as exportacoe
ambito do setor.

Por fim, em qualquer agenda para p
ca agricola, os temas produtividade, p
ca de crédito, garantia de renda e politic
abastecimento continuaram a ter deste
pois ainda estd em curso a consolidaca
um modelo brasileiro de politica para ¢
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los do trabalho, observa-se que a agri-
a brasileira, a despeito das restricdes
ue passou, tem dado sinais de sua
cia ao contribuir decisivamente para o
orio macroecondmico, fomentando ge-
de emprego, renda e desenvolvimento.

ANEXO |

te anexo tem por objetivo apresentar
ncipais caracteristicas das linhas de
iamento no ambito do crédito rural,
como descrever as principais linhas
dito existentes.

cialmente, esclarece-se a diferenca de
limento existente entre linhas de fi-
mento e de crédito. A primeira refere-
ontes, ou sgja, a origem dos recursos;
5s0 que as linhas de crédito configu-
> nos tipos de empréstimos a disposi-
0s produtores rurais.

nhas de financiamento — funding

SNCR esta baseado em diversas leis
2gem o crédito agropastoril, que, em
é regulamentado pelo Banco Central
eio de resolucdes do Conselho Mone-
Nacional, conforme disposto na Lei
)5, de 31 de dezembro de 1964.

sse sentido, pela legislacdo em vigor,
lito rural pode ser financiado com as
ites fontes.

1.1 Recursosobrigatorios

0 as exigibilidades de aplicacdes em
) rural incidentes sobre 25% do saldo
) didrio das rubricas contabeis sujei-
recolhimento compulsorio pelo Ban-
ntral do Brasil (BCB). Em outras pala-
) banco comercial tem a opcéo de apli-
sa porcentagem em crédito rural, ao
de recolher os recursos sem remune-
ao BCB.

S&o recursos captados pelo Banc
Amazonia S.A., Banco do Brasil SA. e
co do Nordeste do Brasil S.A., em confc
dade com as normas aplicaveis aos de
tos de poupanca do Sistema Brasileir
Poupanca e Empréstimos. Esses recu
ficam sujeitos ao seguinte direcionam
a) 20% em encaixe obrigatério no B:
Central do Brasil; b) 40%, no minimo
operacOes de crédito rural e de crédito
comercializacdo, beneficiamento ou in
trializacdo de produtos de origem agr
cuaria ou de insumos utilizados naq
atividade, sendo que 60%, no minimo,
se percentual deve ser aplicado em oy
¢Oes de crédito rural; ¢) o restante em g
¢cOes permitidas a essas instituicdes, de
do com a regulamentacéo em vigor.

1.3 Cadernetadepoupancalivre

Referem-se as operacfes de crédito
cuja fonte de captacdo tenha origem na
panca convencional, ndo representando,
tanto, recursos controlados do crédito rt

Esclarece-se que sdo considerados r¢
sos controlados os obrigatérios; os ol
dos das Operacdes Oficiais de Cré
(OOC), sob supervisdo do Ministério de
zenda; oriundos da caderneta de poup
rural, do Fundo de Amparo ao Trabalh
(FAT) e do Fundo de Aplicacdo Extram:
do (FAE), quando aplicados em opera
subvencionadas pela Uni&o sob a form
equalizacdo de encargos financeiros; ot
gue vierem a ser especificados pelo Cc
Iho Monetéario Nacional. E importante
sar, também, que se admite a utilizaca
Deposito Interfinanceiro Vinculado ao
dito Rural (DIR) como instrumento con
mentar de aplicacdes no setor rural.

1.4 Recursosdefundos, programase
linhas especificas

Para os fundos de fomento tem-se, |
cipalmente, operacfes realizadas ao ar
ro do Orcamento Geral da Uni&o, consi
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is de Crédito (OOC). Na préxima par-
ra realizada a apresentacdo dos pro-
s e linhas especificas, estatuidas para
a 2002/2003 pelo Ministério da Agri-
a, da Pecuéria e do Abastecimento.

1.5 Recursoslivres

ferem-se a operacoes realizadas a ta-
> operacdes bancérias que ndo se en-
M nas fontes anteriores. Nessas ope-
5, 0S encargos financeiros devem ser
it bilizados com as taxas de captacao;
>-se consignacdo dos encargos somen-
re a primeira parcela, com consigna-
s demais por mencgBes adicionais; e o
olso do saldo devedor devera efetuar-

de assistida.

A seguir, apresentamos a represen
vidade das fontes que financiaram o cr
rural de 1994 a 2000 [Tabela 23]. Os re
sos do Tesouro estdo destacados dos (
gatoérios por serem de natureza disti
como apresentamos anteriormente. A |
panca Rural segue a definicéo aprese
da, ao passo que a Poupanca Livre esta
tida dentro dos Recursos Livres. Os re
sos definidos dentro dos Fundos Cons
cionais sdo representados por operacoe
crédito rural advindas dos repasses co
tucionais e suas aplicacbes. Recurso
governos estaduais ndo estdo contidos
controlados pelo BCB. No caso dos re

Tabela 23 — Financiamentos concedidos a produtores e cooperativas
por fonte de recursos — 1994 a 2000

94 95 9% 97 98 99 0]
s0s Tesouro 27,11 | 19,70 348 1,50 1,66 0,11 (
s0s Obrigatorios 11,60 | 13,14 | 16,88 | 44,89 | 40,73 | 41,68 | 5-
nca Rural 34,90 | 36,07 9,13 8,42 | 13,02 | 19,47 | 12
sos Livres 15,93 | 16,30 8,07 6,01 4,67 5,06 4
s Conditudonas 4,99 9,01 | 14,90 5,64 7,04 5,75 L
0s de Governos Estaduai s 0,26 0,36 0,26 0,18 0,18 0,13 C

0,00 0,00 | 21,99 | 1843 | 1586 | 1592 | 11

0,00 0,00 | 13,93 6,66 111 0,00 (
fé 0,00 0,00 0,00 3,60 5,54 5,00 1
) de Commodities 0,00 0,00 0,00 0,11 0,05 0,06 (
s0s BNDES/Finame 0,00 0,00 0,00 3,38 4,06 4,67 €
s0s IncralProcera 0,00 0,00 0,00 0,46 1,14 0,30 (
s Fontes 521 543 | 11,37 0,70 2,07 0,38 (
ipira 0,00 0,00 0,00 0,00 2,86 1,46 1

100 100 100 100 100 100

Gasques e Conceigdo (2001b).
Setembro.

) FAT, FAE e Funcafé (fundo para o
cafeeiro), seguem-se as convencdes
ores. Fundo de Commodities é parte
ursos livres; recursos do BNDES/FI-

NAME e Incra/PROCERA sdo oriundc
programas ou fundos. Outras fontes sa
cursos livres, também. Finamente, 63
pira sdo recursos captados externam
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gue os recursos de que trata a tabela
ite se referem as modalidades custeio,
imento e comercializagéo.

ses sdo os fundings para as operacdes
dustriais. Caracteristicas como pra-
Iros e correcdo monetéria séo estabe-
S NOS normativos dos programas aos
0S mutuérios aderem, como veremos
lir.

m relacdo a garantia, destaca-se que o
dispde que sua escolha é de livre con-
) entre as partes, de acordo com a na-
e prazo do crédito.

) entanto, apresenta as seguintes pos-
Jades:

penhor agricola, que tem por objeto
tas pendentes ou em via de formacéo,
> armazenados, madeira das matas,
cortada e carvao vegetal, maquinas e
mentos agricolas;

penhor pecuario, que tem por objeto
is com finalidade econdmica;

penhor mercantil, que tem por objeto
nts com os respectivos conhecimentos
)0sitos, mercadorias e produtos depo-
S;

penhor cedular, que tem por objeto os
ceitos na cédula de crédito rural;
alienacdo fiduciaria, que tem por obje-
S moveis,

hipoteca comum, que pode constituir-
imoveis rurais ou urbanos;

aval ou fianca;

outros bens e condi¢des que o Conse-
onetério admitir.

2 Linhas de Crédito

descricéo das linhas de crédito % esta
/idida em: Linhas de Crédito Genéri-
inhas de Crédito Especificas — Progra-
m Execucdo, Linhas de Crédito Espe-
5 —, Programas Novos, Crédito Rural
steio, Crédito Rural de Comercializa-
ronaf % e Fundos Constitucionais.

ra fins de garantias, os programas se-
s admitem as normalmente aceitas no

minaces do Conselho Monetario Nacic

2.1 Linhasde Crédito Genéricas

2.1.1 ComRecursosda Parcela Obrigaté
dosDepdsitosa Vista

Esses recursos séo aplicados em oy
¢oes de custeio, de comercializacéo e,
recentemente, de investimento.

Itens financiaveis: investimentos f
e semifixos.

Limite de crédito: R$ 60 mil, por be
ciario/ano civil, em todo 0 SNCR, inde
dentemente dos créditos obtidos para
tras finalidades:

Juros: taxa efetiva de 8,75% ao ano

Prazo: minimo de 2 anos.

2.1.2 BNDES/Finame Agricola Especic

Itens Financiaveis: aquisicdo, mant
¢cdo ou recuperacao de maquinas, trat
colheitadeiras, equipamentos e impler
tos agricolas, inclusive plantadeiras d
nadas ao plantio sob a técnica de “ple
direto”; sistemas de irrigacdo, ordenh:
ras mecanicas, tanques de resfriamer
homogeneizacéo de leite; maquinas e ¢
pamentos para avicultura, armazéns
colas, suinocultura; beneficiamento d
godao; beneficiamento ou industrializ
de frutas e de produtos apicolas; unid
de beneficiamento de sementes; benef
mento e conservacdo de pescados oriu
da aquicultura; e implantacdo ou mod
zacdo de frigorificos com atuacdo em &
to municipal ou estadual.

Juros: taxa efetiva de 11,95%, ao an

Prazos:

* até cinco anos.

Os créditos para aquisicdo de eqL
mentos relacionados com armazéns ag
las, quando destinados a empresas dc
tor, e os destinados a implantacao ou
dernizacéo de frigorificos e para benef
mento e conservacdo de pescados sdo
sificados como crédito industrial.

Prazo: dezoito meses
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ndicdes basicas para a concessao dos
iamentos:

\ao serdo apoiadas a aquisicéo de
is para revenda e a formacgdo de pas-
n areas de florestas e matas ciliares,
deradas de preservacédo ambiental,
das em lei.

atrizes e reprodutores para bovino-
a de corte ou leiteira somente seréo
iados se forem registrados e vincula-
outros itens de investimento.

rojetos de bovinocultura serdo finan-
5 se forem destinados a utilizacdo de
1as de alta produtividade, seja o de
amento integral, seja o de pasto rota-
Jo com confinamento na entressafra.
lativamente, nos estados onde séo
volvidos programas de novilho preco-
equivaente, os produtores devem com-
" sua inscricdo no respectivo programa.
)peracdes nos segmentos de avicultu-
inocultura e sericicultura poderéo ser
adas quando forem vinculadas a pro-
s de integracao.

car gos financeiros: compreendem o
orio do custo financeiro, spread basi-
read de risco:

usto financeiro: TJLP.

pread basico:

\ivel especial: 1,0% ao ano.

\ivel padrdo: 2,5% ao ano.

pread de risco: a ser negociado entre o
> financeiro e o cliente, até 0 maximo
) @0 ano.

azo: O prazo de caréncia e o total das
-0es serdo definidos pelo agente finan-
considerando a capacidade de paga-
 do beneficidrio e a natureza do em-
dimento financiado.

vel de participacao (financiamento):
Aé&quinas e equipamentos: até 80%
fa por cento).

licroempresas, pequenas empresas e
amas Regionais: Programa Amazonia
ada (PAI); Programa Nordeste Com-
vo (PNC); Programa Centro-Oeste

cento).
» Demais itens de investimento: até
(sessenta por cento).

2.2 Linhasde Crédito Especificas—
Programasem Execucao

2.2.1 Programa de I ncentivo ao Uso dk
Corretivos de Solos (Prosol o)

Finalidade do crédito: elevar os n
de produtividade da agricultura brasil
mediante a intensificacdo do uso adeq
de corretivos de solo e também de aduk
verde.

Itens financiaveis:

e Aquisicéo, transporte e aplicacéa
corretivos agricolas.

 Gastos realizados com adubacdo v

Limite de crédito: R$ 80 mil por pr
tor, independentemente de outros empr
mos ao amparo de recursos controlado
crédito rural, exceto quando destinadc
Programa Nacional de Recuperacdo de
tagens Degradadas (Propasto), cujo s
tério do crédito concedido no amparc
guele programa com o crédito no ambit
Prosolo pode ultrapassar R$ 150 mil.

Juros: taxa efetiva de 8,75% ao ano.

Prazo: até 5 anos, incluidos até 2 d
réncia.

2.2.2 Programade Apoio a Fruticultur
(Profruta)

Finalidade do crédito: desenvolvimr
da producéo de espécies de frutas com
tenciais mercadol 6gicos interno e extel

Itens financiaveis: investimentos f
e semifixos relacionados com a imple
¢do ou melhoramento de espécies de fr

Limite de crédito: R$ 100 mil por pr
tor, independentemente de outros empr
mos ao amparo de recursos controlado
crédito rural.

Juros: taxa efetiva de 8,75% ao ano.

Prazo: até 8 anos, incluidos até 3
de caréncia, dependendo da espécie ol
de financiamento.
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da Vitivinicultura (Prodevinho)

1alidade do crédito: modernizacdo do

de vitivinicultura por meio de implan-

e reconversdo de vinhedos destinados

lucdo de vinhos finos e sucos de uva.

ns financiaveis: investimentos fixos

ifixos adequados a implantacéo ou

versdo de vinhedos.

mite de crédito: R$ 100 mil por produ-

dependentemente de outros emprésti-

0 amparo de recursos controlados do

O rural.

ros: taxa efetiva de 8,75% ao ano.

azo: até 8 anos, incluidos até 3 anos

éncia.

.4 Programa de Desenvolvimento da
Cajucultura (Procaju)

1alidade do crédito: alavancar o agro-
io do caju por meio do aumento da
tividade e da producéo da cajucultu-
la implantacdo de pequenas agroin-
as.
ns financiaveis: investimentos fixos
ifixos necessarios as atividades de
uicdo de copas, de novos plantios (em
ro e irrigado) e de producdo de mu-
esde que sejam utilizadas variedades
ueiro ando-precoce, e de implantacdo
idades de processamento de castanha
yeddnculo.
mite de crédito: R$ 40 mil por produ-
1dependentemente de outros créditos
paro de recursos controlados do cré-
ural.
ros: taxa efetiva de 8,75% ao ano.
azo: até 8 anos, incluidos até 3 anos
éncia.
2.5 Programa de Sstematizacéo de
Varzeas (Ssvarzea)

1alidade do crédito: aumento da pro-
de outros gréos, especialmente milho.
ns financiaveis. aqueles que forem
dos em projeto técnico especifico,
necessarios a sistematizacdo da area.

tor, independentemente de outros cré
ao amparo de recursos controlados do
dito rural.
Juros. taxa efetiva de 8,75% ao ano.
Prazo: até 5 anos, incluidos até 2
de caréncia.

2.2.6 Programa de Modernizacéo da Frc
deTratores Agricolaselmplementos
Associadose Colheitadeiras (Moderfrot

Esse programa tem por objetivo final
a aquisicdo de tratores agricolas e implel
tos associados, colheitadeiras e equipar
tos para preparo, secagem e benefician
de café, financiada isoladamente ou néo,
recursos oriundos do Sistema BNDES/FI
ME, dentro das seguintes condices:

Itens financiaveis: tratores agricol
implementos associados, colheitadeir
equipamentos para preparo, secagem ¢
neficiamento de café.

Limites de crédito:

 100% (cem por cento) do valor do
a ser adquirido por produtores com r
agropecudria bruta anual até R$ 250 nr

* 90% (noventa por cento) do valo
bem a ser adquirido por produtores
renda agropecuaria bruta anual igua
maior que R$ 250 mil.

Juros

« Taxa efetiva de 8,75% ao ano, para
dutores com renda agropecuéria bruta
a até R$ 250 mil.

» Taxa efetiva de 10,75% ao ano,
produtores com renda agropecuéria k
anual igual ou superior a R$ 250 mil.

Prazos de financiamento:

« Tratores, implementos e equipame
para preparo, secagem e beneficiament
café até 6 anos.

* Colheitadeiras: até 8 anos.

2.2.7 Programa Nacional de Recuperaca
Pastagens Degradadas (Propasto)

Finalidade do crédito: recuperaca
areas de pastagens cultivadas degrad
em todo o territério nacional, sendo que

Revista de Informagao Legis



eracdo de pastagens nativas.
ns financiaveis: aquisicdo, transpor-
licacdo e incorporacéo de corretivos
las (calcario e outros); operacdes de
a; implantacdo ou recuperacdo de cer-
S areas que estdo sendo recuperadas;
¢do de energizadores de cercas; aqui-
e plantio de sementes e mudas de for-
as; implantacdo de praticas conser-
listas de solo e aquisicdo, construcdo
rma de peguenos bebedouros e de sa-
ou cochos de sal.
mite de crédito: R$ 150 mil por pro-
~ independentemente de outros em-
Mos ao amparo de recursos controla-
0 crédito rural, exceto quando desti-
ao Programa de Incentivo ao uso de
ivos de Solo (Prosolo), cujo montante
ser deduzido desse limite.
ros: taxa efetiva de 8,75% ao ano.
azo: até 5 anos, incluidos até 2 anos
éncia.
Programa de Incentivo a Mecanizacao,
sfriamento eao Transporte Granelizado
daProducéodelLeite(Proleite)

1alidade do crédito: modernizacdo da
ria leiteira.

ns financiaveis: construcéo de insta-
> para silagem, distribuidor de adubo
ario, distribuidor de esterco liquido,
deira, material de inseminacao artifi-
misturador de racdo, ordenhadeira
lica, picadeira, equipamentos de ge-
de energia alternativa a eletricidade
ncional, tanque de resfriamento, tri-
r e vagoes forrageiros.

mite de crédito: R$ 60 mil por produ-
1dependentemente de outros créditos
iparo de recursos controlados do cré-
ural.

ros: taxa efetiva de 8,75% ao ano.

azo: até 5 anos, incluidos até 2 de ca-
.

.9 Programa de Desenvolvimento da
Ovinocaprinocultura

do manejo, da alimentacéo e da genétic
rebanho, para o aumento da producéo
produtividade.

Itens financiaveis: aquisicao de m
zes e reprodutores, benfeitorias e eqL
mentos necessarios a0 manejo e outro:
vestimentos necessarios ao supriment
agua e de alimentacdo dos animais.

Limite de crédito: R$ 40 mil por pr
tor, independentemente de outros cré
ao amparo de recursos controlados do
dito rural.

Juros: taxa efetiva de 8,75% ao ano.

Prazo: até 8 anos, incluidos até 3
de caréncia.

2.2.10 Programa de Desenvolvimento ¢
Apicultura (Prodamel)

Finalidade do crédito: acelerar o prc
so de desenvolvimento da apicultura b
leira, por meio do aumento da producac
produtividade e da qualidade dos pr
tos apicolas.

Itens financidveis: benfeitorias e ¢
pamentos necessarios ao manejo da ap
tura fixa e migratéria (itinerante) e aq
¢cdo de equipamentos necessarios a pr
¢80 e a extracdo de mel, tais como: colm
enxames, equipamentos de protecao e
pamentos para a extracdo, beneficiamer
envasamento de mel e de outros proc
apicolas.

Limite de crédito: R$ 20 mil por pr
tor, independentemente de outros cré
ao amparo de recursos controlados de
dito rural.

Juros: taxa efetiva de 8,75% ao ano;

Prazo: até 5 anos, incluidos até 2
de caréncia.

2.2.11 Programa de Apoio ao
Desenvolvimento da Aqicultura
(Aquicultura)

Finalidade do crédito: aumento da
ducédo de peixes, camarfes e molusco:
regime de aguicultura, visando a coloc
do produto no mercado interno e exter
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quipamentos e instalacbes de estrutu-
> apoio, aquisicdo de redes, cabos e
'al para a confeccdo de poitas, cons-
“de viveiros, acudes, tanques e canais,
os de topografia e terraplanagem.
mite de crédito: R$ 150 mil por produ-
dependentemente de outros emprésti-
0 amparo de recursos controlados do
O rural.

ros: taxa efetiva de 8,75% ao ano.

azo: até 5 anos, incluidos até 2 anos
éncia.

2.12 Programa de Desenvolvimento
istentado da Floricultura (Prodeflor)

1alidade do crédito: acelerar o desen-
nento da floricultura brasileira e am-
L exportacdo de flores.

ns financiaveis. investimentos fixos
ifixos relacionados com a implanta-
1 melhoramento de culturas de flores,
encialmente aquelas voltadas para a
tacao.

mite de crédito: R$ 50 mil por produ-
dependentemente de outros emprésti-
oncedidos ao amparo de recursos con-
os do crédito rural.

ros. taxa efetiva de 8,75% ao ano.

azo: até 5 anos, incluidos até 2 anos de
ia, dependendo da espécie financiada.

3 Programa de I ncentivo a Construcéo e
er nizacao de Unidades Armazenadoras
om Propriedades Rurais (Proazem)

1alidade do crédito: aumentar a capa-

> instalada de armazenagem em pro-

des rurais e modernizar as unidades

enadoras ja existentes.

ns financiaveis: investimentos fixos

ifixos relacionados com a implanta-
ecuperacdo, adequacdo ou moderni-
de unidades armazenadoras.

mite de crédito: R$ 300 mil por produ-

dependentemente de outros emprésti-
oncedidos ao amparo de recursos con-

os do crédito rural.

ros: taxa efetiva de 8,75% ao ano.

de caréncia.

2.3 Linhasde Crédito Especificas—
Novos Programas

2.3.1 Programade Apoio a Agricultur
Irrigada (Proirriga)

Finalidade do crédito: apoiar o deser
vimento da agricultura irrigada, de ma
a assegurar maior estabilidade a prodt
sobretudo de olericolas, gréos e frutas.

Itens financiaveis: investimentos f
e semifixos relacionados com a imple
¢ao, renovacgao ou reconversao de Siste
de irrigacéo, inclusive obras de infra-e
tura associadas.

Limite de crédito: R$ 250 mil por pr
tor, independentemente de outros empr
mos concedidos ao amparo de recursos
trolados do crédito rural.

Juros: taxa efetiva de 8,75% ao ano.

Prazo: até 8 anos, incluidos até 3
de caréncia.

2.3.2 Programa de Desenvolvimento
Cooperativo para Agregacao de Valor
Producéo Agropecuéria (Prodecoop)

Finalidade do crédito: increment
competitividade do complexo agroindt
al das cooperativas brasileiras, por mei
modernizacdo dos sistemas produtivos
comercializacao.

Setores e agbes enquadraveis. indt
alizacdo de derivados de oleaginosas;
locacdo de plantas de processamento de
aginosas; industrializacdo de carnes e
cados; instalacdo de unidades de benef
mento, padronizacao e processament
frutas, legumes e hortalicas; implantacé
industria para processamento de ovos;
dernizacao industrial e logistica do ¢
lacteo; implantacdo de indlstrias de r
gem de cereais; industrializacéo de c
semi-acabado e acabado; implantacéa
fabrica de racdes; industrializacdo de 1
dioca e seus derivados; implantacéo de
dades industriais de cacau, chés e n

Revista de Informagao Legis



0 de unidades industriais para produ-
> cafés de bebida superior; implantacéo
cacdo de plantas de beneficiamento de
0, unidades de fiacdo, tecelagem e es-
ria de algodédo; instalacdo, ampliacdo
lernizacdo de unidades armazenado-
stalacdo de unidades e de sistemas de
ciamento, padronizacdo, acondiciona-
e logistica para exportacdo de produ-
ropecuérios; implantacéo de sistemas
acdo e co-geracdo de energia e linhas
aca0, para consumo proprio como par-
grante de um projeto de agroindistria.
ns financiaveis. estudos, projetos e
0gia; obras civis, instalagdes e outros;
nas e equipamentos nacionais. Des-
pré-operacionais; despesas de impor-
capital de giro associado ao projeto
/estimento. Treinamento; integraliza-
> cotas-partes vinculadas ao projeto a
1anciado.
mite de crédito: até R$ 20 milhdes por
rativa, observados os seguintes tetos,
los com base no faturamento bruto
verificado no Ultimo exercicio:
até 70% (setenta por cento) do valor
jeto, quando se tratar de cooperativa
aturamento superior a R$ 100 milhdes
milhdes de reais);
até 80% (oitenta por cento) do valor do
), quando se tratar de cooperativa com
mento acima de R$ 50 milhdes e até
0 milhdes;
até 90% (noventa por cento) do valor
jeto, quando se tratar de cooperativa
aturamento de até R$ 50 milhdes.
ros: taxa efetiva de 10,75% ao ano.
azo: até 12 anos, incluidos até 3 anos
éncia.
Or ograma de Apoio ao Desenvol vimento
da Cacauicultura (Procacau)

1alidade do crédito: aumentar a pro-
dade da lavoura cacaueira, por meio
)nagem e adensamento.

ns financiaveis. todos aqueles defini-
N projeto técnico especifico, elaborado

voura Cacaueira (Ceplac), como necess
a enxertia e recomposicdo do stand.
Limite decrédito: até R$ 2,3 mil por
tare, respeitado o teto de R$ 200 mil (dL
tos mil reais) por beneficiario.
Juros: taxa efetiva de 8,75% ao ano.
Prazo: até 8 anos, incluidos até 3
de caréncia.

2.3.4 Programa de Plantio Comercial o
Florestas(Propflora)

Finalidade do crédito: implantacdo €
nutencdo de florestas destinadas ao ust
dustrial.

Itens financiaveis: investimentos f
ou semifixos; custeio associado ao pre
de investimento, limitado a 35% (trinta €
co por cento) do valor do investimento,
cionado com gastos de manutencdo nc
gundo, terceiro e quarto anos.

Limite de crédito: R$ 150 mil por be
ciario, independentemente de outros c
tos concedidos ao amparo de recursos
trolados do crédito rural.

Juros: taxa efetiva de 8,75% ao ano.

Prazo: até 12 anos, com caréncia :
data do primeiro corte acrescida de
meses e limitada a oito anos. A caré
pode ser estendida ao pagamento de j
guando necessario.

2.4 Crédito Rural de Custeio

Os financiamentos de custeio agrop
ario ao amparo de recursos controlado
crédito rural apresentam as seguintes
dicdes basicas:

Juros: taxa efetiva de 8,75% ao ano.

Prazo: de acordo com o ciclo das ¢
dades financiadas, podendo ser pag
uma sO vez ou em parcelas, com prazo
ximo de 2 anos.

As operacdes destinadas ao finar
mento de custeio dos produtos a segui
dicados, formalizadas ao amparo de re
sos controlados, devem ser pactuadas
a seguinte previsao de reembolso:

a) aveia, canola, cevada, trigo e triti
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ndo a primeira 60 dias apés a data
ta para a colheita.

algodao, arroz, milho e sorgo:

) no caso de lavouras colhidas até o
lo més de maio: em 5 parcelas men-
guais e sucessivas, vencendo a primei-
més de julho;

) no caso de lavouras colhidas no més
ho: em 5 parcelas mensais, iguais e
sivas, vencendo a primeira 60 dias
1 data prevista para a colheita.

) no caso de lavouras colhidas no se-
) semestre: em parcelas mensais,
e sucessivas, vencendo a primeira 60
pOs a data prevista para a colheita, e a
, em janeiro do ano subsequiente;
soja: em parcelas mensais, iguais e
ivas, vencendo a primeira 60 dias ap06s
_prevista para a colheita e a Ultima:

) em outubro, no caso de lavouras co-
N0 primeiro semestre;

) em janeiro do ano subsequente, no
de lavouras colhidas no segundo se-
demais produtos: até 90 dias apés o
10 da colheita.

mite de crédito:

R$ 400 mil, quando destinados ao cus-
e algodéo.

R$ 300 mil, quando destinados ao cus-
e lavouras irrigadas de arroz, feijao,
oca, milho, sorgo e trigo.

R$ 250 mil, quando destinados ao cus-
e milho.

R$ 200 mil, quando destinados ao cus-
e soja nas regides Centro-Oeste e Nor-
do Maranh&o, sul do Piaui e na Bahia-

R$ 150 mil, quando destinados ao cus-
e amendoim, arroz, feijdo, mandioca,
as demais regides, sorgo e trigo.

$ 100 mil, quando destinados a café.
R$ 60 mil, quando destinados a outras
-0es de custeio agricola ou pecudrio.
lando os recursos forem oriundos das
bilidades, eles podem ser aplicados
m em créditos destinados ao custeio,

cado; a cooperativas, para aquisicao d
sumos para fornecimento aos coopera

O produtor pode contratar financiar
to para mais de um produto ou finalic
desde que sgja observado o limite de cr
para o produto que representa 0 maior ¢
financeiro a0 mutuério. No caso do milt
limite de R$ 250 mil/beneficiario fica i
tido, independentemente do apoio final
ro concedido para quaisquer outros pr
tos.

2.5 Crédito Rural de Comercializaca

2.5.1 Empréstimo do Governo Federal (E

Trata-se de financiamento concedidc
agente financeiro que opere com crédit
ral, ficando o produto fisico deposi
como garantia do empréstimo. Este m
nismo permite ao produtor esperar um
¢o melhor para vender a sua producao

2.5.1.1 Empréstimo do Governo Federal ¢
Opcéo de Venda (EGF/SOV) para Produt
Ruraise suas Cooperativas

A concessdo de Empréstimo do Gov
Federal Sem Opcédo de Venda (EGF/S(
ao amparo de recursos controlados, € s
ta as seguintes condicdes basicas.

Juros: taxa efetiva de 8,75% ao ano.

Vigéncia: operacbes contratadas a
tir de 3/7/2002.

Limite de crédito: ndo-cumulativc
cada safra, em todo o Sistema Nacion:
Crédito Rural (SNCR), para cada benef
rio:

* R$ 400 mil, quando destinados a |
SOV para algodao.

* R$ 250 mil, quando destinados a
para milho.

* R$ 200 mil, quando destinados a |
SOV para soja nas regides Centro-Oe:
Norte, no Sul do Maranh&o, no Sul do |
e na Bahia-Sul.

* R$ 150 mil, quando destinados a
para amendoim, arroz, feijdo, mandi
sorgo, soja nas demais regides e trigo.
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0es de EGF.

beneficiario pode contratar financia-
 para mais de um produto, desde que
bservado o limite do produto que re-
tar 0 maior apoio financeiro para o
rio. No caso do milho, o limite de
) mil/beneficiério fica mantido inde-
ntemente do apoio financeiro conce-
Jara quaisquer outros produtos.

1.2 Empréstimo do Governo Federal Sem
)de Venda (EGF/S0V) paraBendficiadores,
ndlgtriase Cooperativasde Produtores

rmanece estendida a possibilidade de
sséo de EGF/SOV, ao abrigo dos re-
5 da exigibilidade, a beneficiadores,
rias e cooperativas de produtores ru-
ue beneficiem ou industrializem seus
tos, conforme o disposto atualizado
"R 4.1.

necessario que essas empresas com-
m, ao agente financeiro, a aquisicao
téria-prima, diretamente de produto-
rais ou de suas cooperativas, por pre-
nca inferior ao preco minimo fixado.
, fica assegurado ao produtor receber
eu produto, pelo menos, o prego mini-
> garantia do governo. Os produtos
ciados sdo os seguintes: algodéo, alho,
doim, arroz, aveia, canola, castanha
u, castanha do parg, cera de carnad-
vada, girassol, guarana, juta/malva,
na, mandioca (derivados), milho, si-
rgo, trigo, triticale e uva. Os limites de
o ficam a critério das partes contra-

rograma Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf)

. condicBes para a tomada de emprés-
de custeio e investimento sdo juros fi-
em 1,15% a0 ano para 0s agricultores
upo “A”; 1% ao ano para os do Grupo
» de 4% para os grupos “C” e “D”. No
e investimentos, existem bonus de adim-
a de 25% sobre os juros, assim como
s de 40% sobre os financiamentos con-

e “B”, e os rebates de R$ 200 para cust
R$700 para investimento do Grupo “C”

2.6.1 GrupoA

Os agricultores familiares do Gruy
(assentados da reforma agraria) pod
tomar empréstimo de R$ 4 mil a R$ 9,5
individual ou coletivamente, e pagar en
dez anos, com cinco anos de caréncia e
conto de 40%. Esse limite podera ser ar
ado para até R$ 12 mil para agricultores
ainda ndo acessaram créditos de inv
mento do Grupo A ou Procera.

O empréstimo podera ser feito emn
duas operacdes, sendo a segunda no n
mo até trés anos depois da primeira e c«
valor minimo de R$ 4 mil por operacéo
efetuado pelo Banco do Brasil, Banc
Amazbnia e Banco do Nordeste.

2.6.2 GrupoB

Os heneficiérios deste grupo sao agr
tores com renda bruta anual de até R
mil. Tomando empréstimos de até R$ 50
eles poderdo financiar atividades ger
ras de renda, tendo até dois anos pare
gar, com um ano de caréncia e descont
40% sobre o valor total.

Além dos agricultores familiares,
beneficidrios os remanescentes de quil
bos, trabalhadores rurais e indigenas.

O Grupo B do Pronaf é operaciona
do pelo Banco do Nordeste e outros ag
publicos ou privados, por meio de con
0s com bancos publicos federais. Sua
de atuacdo sdo os estados do Maran
Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte, Par
Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia,
te dos Estados de Minas Gerais e Esy
Santo e regides com concentracdo de pc
za rural nos demais estados do pais.

2.6.3 GrupoC

Fazem parte deste grupo os agriculf
familiares com renda bruta anual entre R
mil e R$ 10 mil, que possuem mao-de-
familiar e, eventualmente, utilizam mé
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ividades de avicultura, aquicultura,
cuéria leiteira, caprinocultura, fruticul-
lericultura, ovinocultura, sericicultura
ocultura terd um rebate de 50%.

2.6.3.1 Custeio

> beneficiarios desta linha poderéao
empréstimos de R$ 500 a R$ 2 mil,
)razo de quitacdo de até dois anos e
1to de R$ 200, caso as parcelas este-
m dia. Os recursos devem ser utiliza-
o financiamento de atividades agro-
rias e nao-agropecuarias.

ra concedido um adicional de 50% (até
mil), para investimento em gado leitei-
iticultura, olericultura e agroecologia,
produtos sejam certificados; e também
rojetos especificos de jovens estudan-
) tltimo ano ou recém-formados por
S em sistema de alternancia ou agri-

, agentes financeiros que operaciona-
esta linha de crédito séo o Banco do
, do Nordeste, os cooperativos e as

rativas de crédito.

2.6.3.2 Investimento

valor maximo do empréstimo tomado
N grupo de até trés participantes é de
 mil, que deve ser quitado em até oito
com cinco anos de caréncia e rebate
, 700,00, independente do valor con-
0. O recurso deve ser utilizado no fi-
amento da implantacdo, ampliacéo e
‘nizacao da infra-estrutura produtiva
1COS agropecuarios e ndo-agropecua-
e acordo com projetos especificos. Para
stimos individuais o valor fica entre
> mil e R$ 4 mil.
mbém serd concedido adicional de
até R$ 6 mil) para as mesmas ativida-
tadas no custeio. Se o agricultor esti-
m o pagamento em dia e ja tiver efetu-
pagamento da primeira parcela, po-
azer outro empréstimo com rebate.
> agricultores poderdo tomar os em-
Mos nos bancos do Nordeste, do Bra-

crédito e em outros bancos publicos ou
vados, por meio de convénio com o BNI

2.6.4 GrupoD

Estdo incluidos neste grupo os agr
tores com renda bruta familiar anual ¢
R$ 10 mil e R$ 30 mil. Deve ser rebatid
50% a renda total proveniente das ati\
des de avicultura, aqlicultura, pecuaric
teira, caprinocultura, fruticultura, oler
tura, ovinocultura, sericicultura e suinc
tura. Além disso, a mao-de-obra fam
deve ser predominante, podendo mante
dois empregados permanentes e util
eventualmente méao-de-obra contratad:

2.6.4 1 Custeio

Os agricultores poderdo obter empr
mos de no maximo R$ 5 mil, com prazo
pagamento de até dois anos. O recurso
ser utilizado para o financiamento de ¢
dades agropecuarias e néo-agropecuari
€ operacionalizado pelos bancos do Nol
te, do Brasil, bancos cooperativos e co
rativas de crédito.

2.6.4 2 Investimento

Para empréstimo individual, o lim
de R$ 15 mil, com adicional de até 20%,
projetos de jovens estudantes do Ultimo
ou egressos de escolas de formacéo po
ternancia ou agricolas. Se 0 empréstime
coletivo, o limite é de até R$ 90 mil.

O prazo para pagamento é de até
anos, com caréncia de cinco anos. Os ri
sos serdo utilizados para o financiam
da implantacdo, ampliacdo e moderniz
da infra-estrutura da producéo e serv
agropecuarios e nao-agropecuarios.

O agricultor tera direito a uma seg
operacdo com rebate, desde que a prin
estegja em condicdes de regularidade e |
nha pago pelo menos a primeira parce

2.6.5 Integrado Coletivo e Agregar
Além do financiamento de ativid
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linhas especiais Agregar e Integrado
'vo, destinadas aos agricultores dos
s A, C e D. O objetivo é melhorar a
ade do produto e investir em ativida-
0-agricolas como o artesanato e o tu-
rural.

Integrado Coletivo é um financiamen-
tinado a associacdes, cooperativas ou
> pessoas juridicas compostas exclu-
ente por beneficiarios do Pronaf. O
méximo de empréstimo é de R$ 200
om até 35% para capital de giro. O
stimo pode ser quitado em até oito
com cinco anos de caréncia

) Agregar, o financiamento é destina-
orojetos individuais ou coletivos, de
as fisicas ou juridicas, para investi-
S, inclusive em infra-estrutura, que
ao beneficiamento, processamento e
cializacdo da producdo agropecudria
produtos artesanais e a exploracdo de
0 e lazer rural. O limite de empreésti-
dividual chega a R$ 15 mil e o coletivo
600 mil, e podem ser feitos por meio
ancos do Nordeste, do Brasil, coopera-
de crédito, bancos cooperativos, ou
5 agentes publicos ou privados, por
de convénios com o BNDES. O prazo
)yagamento é de oito anos, com cinco
éncia.

2.7 Fundos Constitucionais

_ei n°10.177, de 12 de janeiro de 2001,
icou as taxas, a partir de 14/01/2001,
s financiamentos ao amparo do Fun-
nstitucional de Financiamento do
(FNO), do Fundo Congtitucional de Fi-
mento do Nordeste (FNE) e do Fundo
tucional de Financiamento do Centro-
(FCO), distinguindo-as em funcéo do
ho dos agentes e do tipo de atividade:
- operacoes rurais:

agricultores familiares enquadrados
grama Nacional de Fortalecimento da
ultura Familiar (Pronaf): os definidos
islacdo e regulamento daquele Progra-

associacles: seis por cento ao ano;

C) pequenos e médios produtores,
cooperativas e associacfes: 0ito inteir
setenta e cinco centésimos por cento ao

d) grandes produtores, suas coope
vas e associacdes: dez inteiros e seter
cinco centésimos por cento ao ano;

Il — operacdes industriais, agroindu
ais e de turismo:

a) microempresa: Oito inteiros e setel
cinco centésimos por cento ao ano;

b) empresa de pequeno porte: dez
cento ao ano;

¢) empresa de médio porte: doze por
to ao ano;

d) empresa de grande porte: quatorze
cento ao ano.

Il — operacdes comerciais e de servi

a) microempresa: Oito inteiros e setel
cinco centésimos por cento ao ano;

b) empresa de pequeno porte: dez
cento ao ano;

¢) empresa de médio porte: doze por
to ao ano;

d) empresa de grande porte: quatorze
cento ao ano.

ANEXO 11

O presente anexo apresenta as cor
téncias institucionais dos principais o6r
reguladores do setor rural no pais: Mir
rio da Agricultura, Abastecimento e Pe
ria (MAPA), Ministério do Desenvolvil
to Agrario (MDA) e Ministério da Faz
(MF), com seus respectivos 6rgaos sub
nados.

No Brasil, a politica agricola semprt
teve muito ligada aos ditames econbém
0 que acabou por propiciar uma grand
sercdo do MF nas discussoes, controle
gulamentacao do setor.

Com o surgimento do Banco Centre
Brasil (BC), em 1964, 0 governo pass
regulamentar todo o setor de crédito, it
sive o setor rural, e, do ponto de vista fi
ceiro, com a criagdo da conta movimen
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> de fomento econémico.
)enas em 1986, com a criacdo da Se-
a do Tesouro Nacional (STN) e com o
ssse esdraxulo expediente de politica,
ssivel abrigar as despesas da politica
la e de exportacdes dentro do Orca-
' Geral da Unido (OGU), e extinguir o
e despesa fiscal existente.
lvez se encontrem nesses fatos as ori-
ara o forte imbricamento do MF e da
“om 0 setor. Atualmente, além do Te-
- que administra as Operac6es Ofici-
 Crédito (OOC), como veremos mais
e, mais duas secretarias do MF tém
de destaque no acompanhamento da
ca agricola: a Secretaria de Politica
mica (SPE), por ser um 6rgdo de pla-
ento e estratégia econdbmicos, e a Se-
ia de Acompanhamento Econdmico
), no trabalho global de acompanha-
 de precos da economia. Incluem-se,
nesse sistema, o Conselho Moneté-
cional (CMN) e o BC, relativamente a
mentacdo, e 0 Banco do Brasil e outros
s oficials, no financiamento das safras.
| area técnica, 0s ministérios especi-
los desenvolvem suas competéncias
icionais. O MAPA responde pela po-
agropecuaria atendendo as demandas
ducdo e desenvolvimento no setor, ao
gue o MDA conduz a politica fundi&
a incumbéncia particular de adminis-
 da agricultura familiar.
seguir, apresentaremos as principais
téncias legais e definicdes dessas ins-
yes. Para tanto, foram consultadas a
¢80 que rege essas instituicles e or-
 home pages oficiais *.

Ministério da Fazenda (MF)

Ministério da Fazenda, 6rgdo da Ad-
racdo direta, tem como area de com-
ia as seguintes matérias. moeda, cré-
nstituicBes financeiras, capitalizacao,
nca popular, seguros privados e pre-
cia privada aberta; politica, adminis-

ria e aduaneira; administracdo financ
controle interno, auditoria e contabili
publicas; administracdo das dividas p
cas interna e externa; negociaces econ
cas e financeiras com governos, organic
multilaterais e agéncias governamen
precos em geral e tarifas publicas e a
nistradas; fiscalizacdo e controle do co
cio exterior; e realizacdo de estudos e
quisas para acompanhamento da con
tura econbmica.

No &mbito da estrutura do MF, d
cam-se como interventores na politica
cola a Secretaria do Tesouro Nacional (S
Secretaria de Acompanhamento Econ
co (Seae) e Secretaria de Politica Econb
(SPE). Além desses, merecem destaq
Conselho Monetario Nacional (CMN
Banco Central do Brasil (BCB) e 0 Banc
Brasil (BB).

1.1 Secretariado Tesouro Nacional (ST

Orgao especifico singular, diretam
subordinado a0 MF, tem, entre outras fi
dades, a de administrar as operacfes de
dito incluidas no Orcamento Geral da U
sob a responsabilidade do Tesouro Naci

A Secretaria do Tesouro Nacional g
cia 0 orcamento das Operacdes Oficiai
Crédito (OOC). Os haveres ou ativos sof
responsabilidade decorrem de emprésti
concedidos aos exportadores, importac
de servicos e bens brasileiros, aos mi
pequenos produtores rurais e suas co
rativas e a Conab, para execucdo da pol
de garantia de precos minimos e de ab
cimento. As receitas decorrentes do re
mento destes empréstimos, entre outras,
paldam a concessdo de novos empreésti
e 0 pagamento de subvencBes econém
de forma a estimular segmentos dos se
agropecuario, agroindustrial e de export:

Dentro da Secretaria, cabe & Coorc
¢cao-Geral das Operacles de Crédito do
souro Nacional (COPEC) coordenar, ex
tar, controlar, acompanhar, realizar a
cucdo financeira e contébil e avaliar as C
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Econbmico (Seae)

Seae desenvolve tarefas de recepcéo e
ento sistematico de dados econdmi-
registro de variacdes conjunturais e
5, possibilitando a avaliagdo continua
mpactos causados nos indices que
n a atividade econbmica e promovem
corréncia.

Coordenacdo-Geral de Produtos Agri-
e Agroindustriais (COGPA) desenvol-
ympanhamento sistematico do merca-
ricola.

Secretaria de Politica Econdmica (SPE)

0 ambito das atividades da SPE, cons-
companhar o desempenho macroeco-
0 brasileiro, analisar e sugerir alter-
s de conducdo das politicas fiscal, ex-
monetéria e financeira. Cabe, também,
etaria apreciar 0s planos e programas
fureza econdmica submetidos ao MF
da, propor programas e projetos de
sse nacional.

Conselho Monetario Nacional (CMN)

CMN tem entre suas principais fun-
1 de orientar a aplicacéo dos recursos
stituicOes financeiras, quer publicas,
rivadas,; tendo em vista propiciar, nas
ntes regides do pais, condicdes favo-
> a0 desenvolvimento harmdnico da
mia nacional; e, ainda, disciplinar o
0 em todas as suas modalidades e as
-0es crediticias em todas as suas for-
nclusive aceites, avais e prestacdes de
Juer garantias por parte das institui-
inanceiras;

1.5 Banco Central doBrasil (BC)

ém de dar suporte, como Secretaria-
tiva, a0 Conselho Monetario Nacio-
be a0 BCB a funcdo de exercer o con-
do crédito sob todas as suas formas.
sentido, as decisdes do CMN séo di-
das por meio de resolucbes publica-
lo BCB, assim como a fiscalizacdo das

1.6 BancodoBrasil (BB)

Segundo legislacdo vigente, sdo fun
do BB: adquirir e financiar estoques de
ducéo exportavel; executar a politica de
¢0s minimos dos produtos agropastori:
nanciar a aquisicéo e instalacéo da pe
na e média propriedade rural, nos ter
da legislacdo que regular a matéria; fin:
ar as atividades industriais e rurais.

2 Ministério da Agricultura,
Abastecimento e Pecuaria (MAP/

Tem por objetivo formular e viahili:
implementacdo de politicas agricolas,
grando os aspectos tecnol 6gicos, Soci
de mercado, favorecendo a sustentabi
de da cadeia agroprodutiva, incentiv:
a inovacdo e a adocdo de novas tecnolo
de maneira a assegurar qualidade e cor
titividade aos produtos e servicos bra:
ros.

2.1 SecretariadePolitica Agricola (SP.

Além de secretariar o Conselho Ne
nal de Politica Agricola (CNPA) e acol
nhar questdes relativas ao setor agri
compete a SPA: 1) formular diretrizes de
governamental para a politica agricc
para a seguranca alimentar; 2) analis
formular proposicfes referentes ao ¢
agropecuério; 3) formular as proposte
acdo governamental na agricultura; e 4
pervisionar a elaboracéo e aplicacdo
mecanismos de intervencdo governam
referentes a comercializacdo e ao abas
mento agropecuarios;

2.2 Secretariade Apoio Rural e
Cooperativismo (SARC)

Compete a esse 6rgao propor subs
a formulagdo da politica agricola (pr
cdo, fomento agropecuario, pesca e he
cultura); supervisionar a execucdo de
gramas e acdes nas areas de fomento a
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a, de cooperativismo e associativismo
de infra-estrutura rural e de protecao,
0 e conservacao do solo, voltados ao
50 produtivo agricola e pecuério; nor-
r, na forma da legislacdo especifica,
rvisionar as atividades de: preserva-
melhoramento das espécies animais e
is de interesse econdmico; fiscaliza-
a producéo e comércio de alimentos
animais, de materiais de reproducao
|, de sementes e mudas, de corretivos,
zantes, inoculantes e biofertilizantes,
ssificacdo de produtos vegetais, sub-
0s e residuos de valor econdémico, da
cdo de servicos de reproducdo animal,
izac80 e aviacdo agricolas, bem como
1cionamento dos estabel ecimentos de
coes turfisticas e hipicas; protecdo de
ares e do Cadastro Nacional dela de-
te.

tre as atribuicdes da SARC, constam,
. coordenar: o Sistema Nacional de
1acdo Documental Agricola (SNIDA);
ema Brasileiro de Assisténcia Técnica
nsao Rural (SIBRATER); promover a
tibilizacdo das programacdes de pes-
agropecuaria e de assisténcia técnica
Nsao rural.

ecretaria de Defesa Agropecuéaria (SDA)

ompete a esse 6rgao propor subsidios
wlacdo da politica agricola no que se
a defesa agropecuaria; normatizar e
/isionar, na forma da legislacdo espe-
as atividades de: (a) defesa sanitéria
| e vegetal, (b) inspecdo de produtos e
dos de origem animal e de bebidas,
es, vinhos e derivados do vinho e da
c) fiscalizac8o da producdo, da comer-
cdo e da utilizacdo de produtos vete-
)s e de agrotdxicos, seus componen-
afins, (d) andlise laboratorial, como
e as acles de defesa sanitéria, de ins-
de produtos de origem animal, de fis-
cdo de insumos agropecuarios e de
as, vinagres, vinhos e derivados do
e da uva; implementar as acdes decor-

nais e acordos com governos estrangeiro
lativas aos assuntos de sua competéncic

2.4 Secretaria de Producdo e Comercializz

Apresenta as seguintes atribuicdes:
mular e implementar programas de pr
¢cdo e comercializagcdo no setor agrope
rio; desenvolver e estimular acBes e prc
mas que visem a promocao € a comerc
zacdo de produtos agropecuarios nos |
cados interno e externo; formular prope
de politicas e programas para 0 setor ce
ro e para o setor sucroalcooleiro, inclu
0 plangiamento e o exercicio da acdo g
namental nas atividades do setor agr
dustrial canavieiro, previstos em lei,
como orientar, coordenar e avaliar a ex
¢cdo das medidas aprovadas; formular
postas e participar de eventos sobre ne
acOes de acordos ou convénios intern
nais concernentes aos temas agropecu
e da agroindistria; implementar, cont
e supervisionar medidas para increm
da qualidade e competitividade dos se
da agroindustria; e criar instrumentos
promover a utilizacéo eficiente dos nr
logisticos para 0 escoamento da prod
de forma eficaz e competitiva.

2.5 Conselho Nacional de Palitica Agric

Criado pelaLei n° 8.171, de 17 de j:
ro de 1991, apresenta as seguintes atri
coes: orientar a elaboracéo do Plano de
fra; propor ajustamentos ou alteracoe
politica agricola; manter sistema de an
e informac&o sobre a conjuntura econd
e social da atividade agricola; control
aplicacéo da Politica Agricola, especiall
te no que concerne ao fiel cumprimentc
seus objetivos e a adequada aplicacdo
recursos destinados ao setor; oriente
identificacdo das prioridades a serem |
belecidas no Plano de Diretrizes Agric
opinar sobre a pauta dos produtos amy
dos pela politica de garantia dos pr
minimos estabelecidos pelo Ministéri
Agricultura e do Abastecimento, que ¢
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ntes do plantio, mantendo-se atuali-

até a comercializacdo da respectiva
considerando as sazonalidades regio-
assessorar 0 MAPA na fixacdo, anual-
, dos volumes minimos do estoque re-
or e estratégico para cada produto,
' localizacdo, levando-se em conta as
sarias informacdes do governo e da
tiva privada.

2.6 Companhia Nacional de
Abastecimento (Conab)

mpresa publica, criada por Decreto
encial e autorizada pela Lei n° 8.029,
de abril de 1990, tendo iniciado suas
ades em 1° de janeiro de 1991, com a
Jade de executar a Politica Agricola
ymento do abastecimento alimentar e
°M, fornecer subsidios ao MAPA na
lacdo e acompanhamento das referi-
liticas, bem assim na fixacéo dos vo-
“minimos dos estoques reguladores e
3gicos; garantir ao pequeno e médio
tores 0s precos Minimos e a armaze-
1 para guarda e conservacdo de seus
tos; suprir caréncias alimentares em
desassistidas ou ndo-suficientemente
das pela iniciativa privada; fomentar
sumo dos produtos bésicos e necessa-
 dieta alimentar das populacdes ca-
; formar estoques reguladores e estra-
s, objetivando absorver excedentes e
ir desequilibrios decorrentes de ma-
s especulativas; participar da formu-
da Politica Agricola.

.7 Empresa Brasileirade Pesquisa
Agropecuéria (Embrapa)

entro de exceléncia na &rea de desen-
nento tecnolégico no setor agropecua-
m entre suas atribuicdes: plangjar, su-
jonar, orientar, controlar e executar ou
ver a execucdo de atividades de pes-
agropecudria, com o objetivo de pro-
conhecimentos tecnol6gicos a serem
gados no desenvolvimento da agricul-
acional; apoiar, técnica e administra-

Executivo, ou organismos a eles vinculz
com atribui¢cbes de formulacado, orient
e coordenacdo da politica agricola
politica de ciéncia e tecnologia relativ
setor agricola; estimular e promover a
centralizacdo operativa, referente as
vidades de pesquisa agropecuéria de
teresse regional, estadual e munici
mediante integracdo com organismo
objetivos afins atuantes naquelas a
em relacdo aos quais exercera acao de
operacao técnico-cientifica; exercer ¢
ordenacdo do Sistema Nacional de

quisa Agropecuaria (SNPA), medi
convénio com os Estados, o Distrito F
ral e os Municipios.

3 Ministério do Desenvolviment
Agréario (MDA)

O Ministério do Desenvolvimento A
rio, 6rgdo integrante da administracéo
ta federal, tem como area de competénc
seguintes assuntos: reforma agraria; pre
¢30 do desenvolvimento sustentavel do
mento rural constituido pelos agricult
familiares. Sua estrutura organizaci
estd composta da Secretaria de Refc
Agréria, da Secretaria de Agricultura F
liar, do Conselho Nacional do Desenv
mento Rural, do Conselho Curador do
co da Terra e do Instituto Nacional de
nizacdo e Reforma Agréria (Incra).

3.1 Secretariada Reforma Agraria

Apresenta, entre outras competén
as seguintes: formular politicas e diret
sobre aquisi¢do, acesso a terra e assental
tos de trabalhadores rurais; supervisic
por intermédio de mecanismos de acor
nhamento interinstitucionais, 0s progre
de assentamento e a implementacédo
politicas agréarias; apoiar e participa
programas de pesquisa agricola, assic
cia técnica e extensao rural, crédito, ca
tacdo e profissionalizacdo dos assent
da reforma agréria; promover a articul
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xecucdo descentralizada e integrada
s Estados, Municipios e sociedade ci-
ganizada; coordenar esforcos para a
30 da pobreza no meio rural, median-
eracdo de ocupacdo produtiva e a me-
L da renda dos trabalhadores rurais;
ver a viabilizacdo da infra-estrutura
necessaria a melhoria do desempenho
tivo e da qualidade de vida da popu-
rural.

2 Secretaria da Agricultura Familiar

tém as seguintes competéncias. formu-
liticas e diretrizes concernentes ao
volvimento da agricultura familiar;
ar, coordenar, supervisionar, promo-
ontrolar e avaliar as atividades relati-
politica de desenvolvimento da agri-
a familiar; supervisionar a execucao
gramas e acdes nas areas de fomento
senvolvimento dos agricultores fami-
pescadores, seringueiros, extrativis-
aqlicultores; apoiar e participar de
amas de pesquisa agricola, assistén-
>nica e extensdo rural, crédito, capaci-
e profissionalizacéo de agricultores
ares, promover a articulacdo das acfes
las a0 desenvolvimento rural no am-
a agricultura familiar, objetivando sua
¢do descentralizada e integrada com
tados, Municipios e sociedade civil
izada; incentivar e fomentar acdes
as a criacdo de ocupacdes produtivas
las e ndo-agricolas geradoras de ren-
ordenar as acdes de governo na area
ricultura Familiar; assegurar a parti-
i0 dos agricultores familiares e/ou de
‘epresentantes em colegiados, cujas
es e iniciativas visam ao desenvolvi-
 rural sustentavel; apoiar iniciativas,
stados e Municipios, que visem ao de-
vimento rural, com base no fortaleci-
“da agricultura familiar, de forma par-
tiva; promover a viabilizagdo da in-
rutura rural necessaria & melhoria do
penho produtivo e da qualidade de
la populacdo rural; promover a eleva-

cultores familiares, propiciando-lhes n
padrbes tecnoldgicos e de gestdo.

3.3 Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural

Tem as seguintes atribuicfes. coord
articular e propor a adequacdo de poli
publicas federais as necessidades da r
ma agraria e da agricultura familiar; ¢
var a programacao fisico-financeira &
dos programas voltados aos agricult
familiares e a reforma agréria, acompz
seu desempenho e apreciar 0s relatoric
execucdo; articular, orientar e coorden:
acbes dos Conselhos Estaduais e Mul
pais de Desenvolvimento Rural, que ver
a se formar por livre determinacdo dos |
dos e Municipios, com objetivos simil
em seu ambito de atuacdo e sejam
CNDR reconhecidos; proceder a estudc
avaliacdo dos programas voltados aos
cultores familiares e a reforma agréari
exercer outras atribuicdes que vierem ¢
ser cometidas.

3.4 Conselho Curador do Banco da Ter

Apresenta as seguintes competén
coordenar as ac@es interinstitucionais
forma a obter sinergia operacional; pr
ao CMN normas capazes de permitir
nanciamento de quaisquer projetos fact
revestidos de essencialidade e legitin
de; definir as diretrizes gerais e seto
para a elaboracdo do Plano de Aplic
Anual e das metas a serem atingidas no
cicio seguinte; deliberar sobre o Plano
metas de que trata 0 inciso anterior; fis
zar e controlar internamente o corretc
senvolvimento financeiro e contébil do
do e estabelecer normas gerais de fisce
¢cdo dos projetos assistidos pelo Banc
Terra; deliberar sobre 0 montante de re
sos destinados ao financiamento da c
pra de terras e da infra-estrutura; delik
sobre medidas a adotar no caso de con
vada frustracdo de safras; fiscalizar e
trolar as atividades técnicas delegadas
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promover avaliacdes de desempenho
nco da Terra; adotar medidas comple-
res e eventualmente necessarias para
- 0s objetivos do Fundo; propor a con-
a0 de dotacBes no Orcamento Geral
ido e de créditos adicionais; promo-
formalizacdo de acordos ou convénios
-stados, Distrito Federal e Municipios;
r mecanismos alternativos e comple-
res de acesso a terra para exploracdo
al e fontes adicionais de recursos.

 Instituto Nacional de Colonizacao e
Reforma Agraria(Incra)

Incra surgiu sob o auspicio do Estatu-
Terra (Lei ne 4.504, de 30 de novembro
54), com a funcdo de ser o érgdo com-
e para promover e coordenar a execu-
2 reforma agréria no pais. Com a cria-
) MDA e de sua Secretaria da Reforma
a, a ingtituicdo passou a ter um papel
SCUtor a0 passo que essas novas estru-
respondem pelo planejamento e pela
lacdo das politicas gerais para 0 se-
egundo o Incra, sua missdo seria criar
Inidade para que as populacdes ru-
lcancem plena cidadania e sua vi-
e futuro seria transformar-se em re-
ia internacional de solucdes de in-
) social.

O anexo |11 objetiva apresentar algt
das principais proposicoes legislativa:
tramitacdo sobre crédito rural.

Em consulta ao sistema de apoio p
mentar, foram encontradas mais de 650 ¢
réncias de projetos de lei em tramitaca
Congresso Nacional sobre agropecu
reproducao animal, investimento agr
dustrial e assuntos correlatos.

Visando a adequacdo desses docur
tos aos objetivos do presente trabal ho,
tou-se por restringir a pesquisa ao tema
dito rural, separando o material em Er
das a Constituicdo, em Projetos de Lei C
plementar e Projetos de Lei Ordinaria, ¢
cificando-os em funcado da casa de ori
(Cémara dos Deputados ou Senado F
ral), quando possivel. Até por uma que
temporal, foi dada preferéncia para os
jetos mais recentes, que, em Ultima ans
s80 0s responsaveis pelo debate mais
guanto a politica agricola.

Para fins de apresentacdo, optou-se
indicar o nimero do projeto e a sua em
Ainda que se reconheca alguma pos:
impropriedade no processo de indexe
essa sistematica economiza espacgo
oportunidade para o interessado se &
fundar, com a realizacdo de uma pesc
especifica na matéria de interesse.

1 Emendas Constitucionais

NUmero

Ementa

= N° 197, DE 2000

Altera o artigo 192 da Constituicdo Federal, estabelecendo
Banco do Brasil e a Caixa Econdémica Federal como instrumentc
estratégicos da Unido para aplicacdo de politicas publica
aterando a nova Constituicéo Federal.

= N° 376, DE 1996

Federd.

Da nova redacdo a0 artigo sétimo, inciso XXIX da Constituica
Federal, equiparando trabahadores rurais e urbanos quanto
prescricdo de direitos trabahistas, unificando em cinco anos
prazo prescricional da acdo relativa a créditos trabalhistas, a
dois anos depois de findo o contrato, dterando a Congtituice
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2 Le complementar
2.1 Camara dos Deputados®®

Numero

Ementa

N° 301, DE 2002

Ingtitui a modalidade de crédito fundiario e da outras providén
instituindo o crédito para aquisicio de &eas rurais,
trabalhadores rurais, no &mbito do Sistema Nacional de Cre
Rura (SNCR).

N° 215, DE 2001

Ingtitui o programa de garantia de renda agricola e o fund
sustentacdo da renda agricola, altera dispositivo da Lei n° 8.42
maio de 1992, e da outras providéncias, instituindo mecanism
compensagdo as eventuais redugdes de renda decorrentes
comercializagdo dos produtos agricol as selecionados.

N° 136, DE 2000

Dispbe sobre multa pecuniaria aplicavel a instituigdes bancari
da outras providéncias, aumentando para 25% (vinte e cinco
cento) a multa a ser paga pelas ingtituicBes bancarias que
cumprirem a exigénciade aplicagdo em crédito rural.

N° 143, DE 2000

Cria o fundo de aval para créditos de investimentos intermedi
por cooperativas de agricultores familiares e da o
providencias.

N° 167, DE 2000

Ingtitui 0 novo estatuto da terra, que dispde sobre a pol
fundiariae agricola, e daoutras providéncias.

N° 28, DE 1999

Cria o fundo de financiamento agropecudrio e da o
providéncias.
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3 Le ordinaria
3.1 Senado Federal

Numero

Ementa

N° 167, DE 2000

Dispde sobre o trabalho rural e da outras providéncias.

N° 200, DE 2002

Dispde sobre a anistia de parte das dividas de pequenos produl
rurais, pescadores e de suas cooperativas e coldnias junto ao B
do Nordeste do Brasil S.A. (BNB) e junto ao Banco do Brasil
e daoutras providéncias.

N° 155, DE 2001

Corrige distorgbes na correcdo dos célculos dos financiame
rurais passados, regula suas execucdes e da outras providéncias

N° 160, DE 2001

Concede anistia das dividas de custeo de produtores i
referentes a contratos cel ebrados desde a safra 1997/98, ativid
financiadas que foram af etadas por fendmenos climéticos atipic
institui crédito de manutencdo para mini e pequenos produtore
semi-arido e de outras regifes, e da outras providéncias.

N° 94, DE 2000

Dispbe sobre isencdo do imposto sobre produtos industrializ
paratrator agricola e respectivos acessorios, quando adquirido:
pequenos e médios produtores rurais.

N° 325, DE 1999

Dispbe sobre isengdo do Imposto sobre Produtos Industrializ
(IPI) na aquisicao de tratores e magquinas agricolas por pequ
produtoresrurais.

N° 348, DE 1999

Autoriza a captagdo de recursos no mercado externo
aplicactes na atividade rurd.

N° 654, DE 1999

Dispde sobre encargos financeiros incidentes no crédito rural
areas da SUDAM e da SUDENE.

N° 126, DE 1998

Da nova redagdo ao artigo 52 da Lei n° 8.171, de 17 de janeir
1991, que dispde sobre a politica agricola.
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NUmero

Ementa

\° 6041, DE 2002

Ingtitui a Politica Nacional de Apoio a0 Desenvolviment
Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares RL
incluindo como beneficiario o silvicultor, o agiiculto
extrativistae o pescador que atender aos requisitos.

\° 6058, DE 2002

Dispde sobre o cancelamento de dividas de crédito rura
produtores que contrataram operacbes de custeio na
2001/02, nos municipios do sul do pais que decretaram situ
de emergéncia, em razéo da ocorréncia de estiagem, e da ol
providéncias.

\° 7156, DE 2002

Acrescenta paragrafo no artigo sexto da Le n° 9.138, de 2
novembro de 1995, desvinculando do instrumento de crédit
garantias substituidas por titulos do governo, para as divide
crédito rural.

\° 4808, DE 2001

AlteraaLei n°10.193, de 14 de fevereiro de 2001, para o fit
disciplinar operagdes de crédito na area declarada em situage
emergéncia no Nordeste e da outras providéncias, estabel ect
gue os bancos federais conceder&o prorrogagéo do venciment
operagOes de crédito rural contratadas até 31 de maio de 1
pelo prazo de dois anos, desde que o agricultor comp
prejuizos com a seca (estiagem).

\° 4895, DE 2001

Veda a discriminag@ contra os plantadores de fumc
concessao de créditos do programa naciona de fortal eciment
agriculturafamiliar (PRONAF).

\° 4935, DE 2001

Dispbe sobre as diretrizes gerais para o Programa Nacione
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).

\°5184, DE 2001

Concede anistia e permite a renegociacdo das dividas oriu
dos financiamentos concedidos pelo Banco do Nordeste do B
(BNB) aos mini, pequenos e médios produtores rurais.

\° 5284, DE 2001

Corrige distorgdes na corregdo dos calculos dos financiame
rurais passados, regula suas execucdes e da outras providén
determinando o recalculo de todas as dividas com o crédito r
contraidas desde 14 de marco de 1990 até 31 de dezembr
1999, excluindo as parcelas da divida correspondente
descasamento em indice de correcdo das dividas e indic
correca0 dos precos minimos no Plano Collor e |
considerando os contratos j& quitados, prevendo a devoluga
sd do credor.

\°5331, DE 2001

Dispbe sobre a exigibilidade de aplicacbes em crédito rural ¢
financiamentos as micro e pequenas empresas.

\°5401, DE 2001

Equipara o pegqueno agricultor familiar ao assentado da refc
agréria para os fins que especifica

Revista de Informagao Legis



NUmero

Ementa

\° 6000, DE 2001

Altera dispositivo da Lei n° 8.427, de 27 de maio de 1992,
dispde sobre a concesséo de subvengdo econbmica nas opera
de crédito rural, autorizando as institui¢des financeiras priva
atuarem em linhas de crédito subvencionadas para o crédito ri

\° 2341, DE 2000

Altera a Lei n° 7.827, de 27 de setembro de 1989, e da o
providéncias. propondo que até o ano 2012 0S recursos
fundos possam ser aplicados em projetos de infra-estrutur
regido do semi-arido nordestino, até o limite de vinte e cincc
cento das disponibilidades financeiras anuais.

\° 2650, DE 2000

Ingtitui forma alternativa de pagamento dos débitos relativ
crédito rural, das operagdes que menciona

\° 3661, DE 2000

Dispbe sobre a tarifacdo compensatéria sobre a importagé
produtos agricolas com subsidios na origem.

\° 882, DE 1999

Assegura a anistia integra dos financiamentos concedidos |
bancos federais aos mini, pequenos e médios agricultore
regido Nordeste.

\°922, DE 1999

Dispbe sobre a promocéo de gpoio a agriculturafamiliar.

\° 1638, DE 1999

Determina a imposicdo de limites aos financiamentos
recursos controlados da Politica Nacional de Crédito Rural
outras providéncias.

\° 2183, DE 1999

Dispde sobre o direito de os mutudrios de crédito
recorrerem a instituicdes arbitrais para o caculo de seus s
devedores.

\° 2262, DE 1999

DispBe sobre a reducéo dos encargos financeiros incidentes
os financiamentos agricolas para os agricultores que utilizare
meétodo do cultivo direto.

\° 4053, DE 1998

Anigia e reescalona pate das dividas oriundas
financiamentos aos mini e peguenos produtores rurais, da are
poligono das secas.

\° 4514, DE 1998

Assegura a anistia total das dividas oriundas de financiame
concedidos aos produtores de cacau pelos bancos ofi
federais.
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egundo o periédico Indicadores Rurais, da
eracdo da Agricultura e Pecuéria do Brasil,
o Agribusiness foi formulado por Davis &
nberg, em 1957, para definir a soma total
eracOes de producao e distribuicdo de supri-
, agricolas; das operagdes de produgdo na
y; do armazenamento, processamento e dis-
d0 dos produtos agricolas e itens produzi-
artir deles.

ara uma andlise mais detalhada deste perio-
n dados sobre producéo, area plantada, pre-
tre outros, Cf. RIBEIRO, 1973.

ara um estudo deste periodo, mais notada-
da década de 80, Cf. GOLDIN e REZENDE,

ongalves Neto (1997) afirma que o Estado
ue transformar a produgéo agricola, mas ndo
nte, o que ele sintetiza no termo moderniza-
sigual, caracterizando que o desenvolvimen-
etor foi desigual, favorecendo grandes pro-
, regides mais desenvolvidas, determinadas
S e outros interesses. A andlise do tema sob
3s foge ao escopo do trabalho, ficando a refe-
para que os interessados possam verificar os
ntos deste autor.

sta segdo estd baseada no artigo “70 anos de
1 Agricola no Brasil (1931-2001)” e no livro
rmagdes da Agricultura e Politicas Publicas.
)utra medida do principio da década foi o
amento dos pregos minimos, tomando como
cia 0s pregos no mercado internacional, com
ivo de induzir a producdo, o que possibilita-
umprimento de duas fungdes: evitar aquisi-
inibir as importagoes.

lesmo com a reestruturagdo do Proagro, o
ural reclama por um seguro agricola capaz
izir os riscos de perda de safra, o que indica
tema ainda merece um maior desenvolvi-

aseado em Furtuoso e Guilhoto (2002).
onfederagdo da Agricultura e Pecuaria do
(CNA)/Centro de Estudos Avancados em
nia Aplicada da Escola Superior de Agricul-
_uiz de Queiroz”, da Universidade de Sao
(CPEA-USP).

>or outro lado, quando se avalia um periodo
ngo, de 1981 a 1998, observa-se que o PIB
ro cresceu 1,9% ao ano, ao passo que 0 agri-
5s cresceu 2,9% ao ano (Cf. GASQUES E
EICAO, 2001a, p. 20).

)s dez produtos com maior saldo na balanca
ial do agronegdcio brasileiro, entre janeiro e
e 2002, foram: soja, madeiras e seus produ-
rnes, acucar, café, fumo, laranja, algodao,
> &lcool.

magoes no site da Conab. A diferenca de mag
de nos sugere possivel problema de abrangénc
escolha dos produtos.

¥ Recomenda-se a leitura de “70 anos de F
ca Agricola no Brasil (1931-2001)", publica
Revista de Politica Agricola, e do livro “Os prin
problemas da Agricultura Brasileira: andlise
gestdes”, publicado pelo Ipea.

14 O futuro agronegécio brasileiro por Luiz
d’Avila Magalhdes, na Gazeta Mercantil, de 2
712002.

> Lei Complementar n° 87, de 13 de sete
de 1996, conhecida por Lei Kandir.

16 Nesse sentido, o Senador Ramez Tebet
pbs, por intermédio do Projeto de Resolug:
Senado n° 41, de 2002, a redugdo da aliquo
ICMS para zero para aqueles produtos const
da cesta basica, mediante a realizacdo de con
dos membros do Conselho Nacional de Politic
zendéria (CONFAZ).

17 Sao vérias as definigdes de Agricultura
tentavel. Para este trabalho, ficaremos com
Pierre Crosson: o sistema de produgdo agricol
atende a crescente demanda durante um f
indefinido a custos econdémicos, ambientais e
ais consistentes com o aumento da renda per c
(Cf. PIRES at alli, 2002, p.151).

8 A Medida Provisoria n° 2.166-67, de :
agosto de 2001, estabelece como éarea de pres
¢ao ambiental permanente os seguintes perc
ais: 80% da propriedade situada em éarea de f|
ta na Amazobnia Legal; 35% na éarea de ce
amazonico; 25% nas éreas de floresta das d
regides; e 20% em areas de campos em qua
regido do pais.

19 Para maiores detalhes quanto a esse t¢
Cf. Ferreira et alii, 2001.

20 Para maiores detalhes, ver Lopes (1992

2l H& uma série de hipéteses adotadas em
essa evolucdo de estimativas, que véo desde
de juros aplicadas até consideracéo de page
tos em dia. A taxa base para os descontos
Taxa Média do Sistema de Liquidagéo e Cus
(TMS). Nesses célculos, sdo considerados 0s
tro grandes grupos do alongamento da Lei n°® ¢
de 1995: grupo B — Conta Propria (recurso
institui¢des financeiras); grupo C — BNDES/
me (recursos administrados pelo BNDES); ¢
D — OOC (recursos da Operagdes Oficiais de
dito, recursos sob supervisdo do Ministério d
zenda) e grupo E — Fundos Constitucionais (r
sos alongados cujas origens foram desses fur
Os dados utilizados ndo s&o oficiais e as esti
vas tém o escopo de indicar o elevado grau de
prometimento que o Estado teve no ambito d
renegociagoes.
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clais Tfederals para a Uniao (aproximada-

R$ 5,8 bhilhdes, em valores historicos), medi-

Aca0 em pagamento, com base na Medida

ria n° 2.196-3, de 25/8/2001, faz com que

rno deixe de pagar equalizagédo para essas

Jes, no entanto receba suas parcelas deduzi-

reducéo de juros, o que representa uma

) de receitas.

No Anexo |, encontra-se a descrigao das li-

> financiamento e das linhas de crédito, as-

mo os programas constantes do Plano de

\gricola e Pecuario 2002/2003.

>ara apuracé@o desses célculos foram utiliza-
metodologias a seguir.

Equalizagdo de Taxas

L = SMDA x {[1+((TILPmg+4)/100)]*(n/
1,0875"(n/365)}

A = EQL x indice acumulado da TJLP entre
da equalizagédo e o pagamento

L = equalizagdo devida referente ao periodo
alizagéo;

A = equalizacdo devida atualizada até o
pagamento;

DA = Saldo Médio Diério das Aplicagbes

odo de equalizagéo;

_Pmg = Média geométrica das TJLPs do pe-

le equalizacao;

- numero de dias corridos do periodo de equa-

B

P = Taxa de Juros de Longo Prazo ao ano,

na percentual.

Financiamento

sto Fiscal = SMDA x {[1+(TMS/100)]*(n/
1,0875"(n/365)}

'S = Taxa de Juros do Sistema de Liquida-

Custodia ao ano, na forma percentual .

-sse exemplo € apenas ilustrativo. Ha casos

> 0 custo da equalizagdo, em anélise similar
supera o custo fiscal do financiamento, prin-

ente no caso de programas com maior inter-
do governo, como certos grupos do Pronaf.

2, também, que ha uma variedade de meto-

s de célculo de equalizagé@o que se particu-

' conforme caracteristicas dos programas de

amento em fungdo das fontes e das institui-
nanceiras. Para um estudo mais detalhado

os de equalizagdes pagas no ambito do cré-

ral, sugere-se a leitura dos seguintes norma-

Je regem a matéria, Portarias: n °s 270 e 271,
8/2002 (publicadas no Diéario Oficial da

(DOU) de 2/9/2002); n°s 244 a 246, de 31/
(publicadas no DOU de 1°/8/2002); n°s

243, de 31/7/2002 (publicadas no DOU de

)2); n°s 229 a 233, de 17/7/2002 (publica-
DOU de 18/7/2002).

-m certas ocasides, 0 Governo utilizou, inclu-
expediente de recompra/repasse de opgoes,

milho.

27 Vé&rios estudos tém demonstrado que a
dutividade do setor rural tem melhorado suk
cialmente. Para maiores detalhes, Cf GASQU
CONCEIQAO, 2001% e HELFAND e REZEI
2001.

2 Para o Levantamento Sistemético da P
¢ao Agricola (LSPA) do Instituto Brasileiro d
ografia e Estatistica (IBGE), a produgéo tot
cereais, leguminosas e oleaginosas considera
guintes produtos: algoddo em carogo, amen
arroz, feijdo, mamona, milho, soja, aveia, cel
cevada, sorgo e trigo.

2 Com relagéo a se atrair capital financeiro
risco, considera-se que isso podera ser um pro
natural, a medida que se verifiqgue um bom d
volvimento econdmico do setor.

3 O aumento da produtividade ndo gar
por si s6, o aumento da producéo, devido ao
da reducéo de éarea plantada. Por isso, foi enf
da a necessidade de ocorréncia de ambos os

3L A matéria “Especulacdo com alimentos
jornalista Vicente Nunes, no Correio Brazilien:
22/10/2002, indica que, devido ao baixo es
de produtos (estoque de arroz — 600.000 to
das, milho — 200.000 toneladas), o custo do
para a industria, saca de 50 kg, que ha um an
R$ 16,00, hoje chega a R$ 23,00; enquanto (
custo verificado para o milho, saca de 60 kg, q
um ano era R$ 11,00, hoje chega a R$ 19,00. O
x0 disso é notado no bolso do consumidor: nos
mos trés meses, segundo o jornalista, o saco de
de 5 kg passou de R$ 4,92 para R$ 5,72, aumer
16,3%. Ao passo que o kg do frango passou c
1,55 para R$ 2,05, 32,3% de acréscimo. Esse al
to é devido, em parte, a elevagdo do prego do r
componente base da ragdo do setor de aves.

%2 Baseada no Plano Agricola e Pecuério
2003 e na legislagéo pertinente.

3 Os dados do Programa de Fortalecimen
Agricultura Familiar — Pronaf, que foi transf
para o Ministério do Desenvolvimento Agrari
1999, referem-se a Safra 2001/2002. Para me
detalhes ver www.mda.gov.br

3 Mecanismo que acomodava todo o gasto
se-fiscal, uma vez que havia saque direto por
do Banco do Brasil contra o Banco Central,
fazia daquele verdadeiro 6rgéo emissor.

35 As Estruturas Regimentais dos Minist
da Fazenda, do Desenvolvimento Agrario
Agricultura, Pecuédria e Abastecimento sdo reg
respectivamente, pelos Decretos n°® 3.782, de
2001, n° 3.338, de 14/1/2000, e n° 3.527, de
2000.

% No momento, ndo foram encontrados f
tos de lei complementar do Senado Federal en
mitagéo sobre crédito rural.
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A extincdo da Sudam e da Sudene

Cléaudia Cristina Pacheco Moreira é Consul-
tora Legislativa do Senado Federal.

Cléaudia Cristina Pacheco Moreira

Sumério

1. Introducgéo. 2. Criag&o das superintendén-
cias de desenvolvimento regional. 3. Atuacdo
da Sudam e da Sudene. 4. Principais fatores ins-
titucionais e organizacionais que favoreceram
a ocorréncia de corrupgdo. 5. Mudancgas ocorri-
das com a extingdo da Sudam e da Sudene. 6.
Atual estdgio de implementacdo das agéncias
de desenvolvimento. 7. Concluséo.

1. Introdugdo

A Constituicdo Federal de 1988, em rela
¢do as anteriores, atribuiu papel de maior
destaque a questéo do desenvolvimento re-
gional, de modo que a reducéo das desigual-
dades sociais e regionais constitui-se em um
dos objetivos fundamentais da Republica (art.
3, inciso I11).

O enfoque regional da Constituicdo esta
consubstanciado em vérios de seus dispo-
sitivos, que contemplam acfes em prol do
desenvolvimento regional e da redugdo dos
profundos desniveis entre as regides brasi-
leiras. Entre os dispositivos que conferem
responsabilidades & Uni&o no tratamento
da questdo, encontram-se:

e Art. 21, inciso I X — execucéo e elabo-
ragdo de planos nacionais e regionais
de ordenacdo do territorio e de desen-
volvimento econdmico e social entre
as competéncias da Unido;

e Art. 43 — acdo articulada da Uni&o
em termos administrativos, visando a
reducéo das desigualdades regionais,

Brasilia a. 40 n. 157 jan./mar. 2003
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inclusive com o emprego de incenti-
vos, como isencoes e reducdes de tri-
butos e juros favorecidos;

¢ Art. 159 —ingtitui¢cdo dos fundos regio-
nais para as Regifes Nordeste, Norte e
Centro-Oeste (FNE, FNO e FCO);

* Art. 163, inciso VII — compatibiliza-
¢do das funcdes das instituicdes ofici-
ais de crédito com o desenvolvimento
regional;

¢ Art. 165 — estabelecimento, no plano
plurianual, de diretrizes e metas regio-
nalizadas e defini¢do da reducéo das
desigualdades inter-regionais como
uma das fungdes dos orcamentos;

e Art. 170, inciso VII — reducdo das
desigualdades regionais e sociais
como um dos principios da ordem eco-
némica;

¢ Art. 192 — desenvolvimento equili-
brado do Pais entre os objetivos do sis-
tema financeiro nacional;

¢ Art. 42 do Ato das Disposi¢des Cons-
titucionais Transitérias — aplicagdo
minima de recursos federais destina-
dos a irrigacdo nas Regides Centro-
Oeste e Nordeste.

Embora tenha ficado patente, na Consti-
tuicdo, a preocupacdo com as desigualda-
des sociais e regionais, muitos dos disposi-
tivos ndo sdo auto-aplicaveis e, portanto, na
falta de regulamentacdo pelo Congresso
Nacional, ndo tiveram o efeito desegjado na
diminuicdo das disparidades regionais.

Reduzir as desigualdades no nivel de
desenvolvimento entre as diversas regides
ndo € preocupacdo recente no Pais, uma vez
gue o Brasil vem executando, had mais de
cinco décadas, um conjunto de politicas de
desenvolvimento regional cujo foco tem sido
a utilizacdo de um sistema de incentivos fis-
cais, por meio dos quais procurou-se ofertar
crédito subsidiado as atividades produtivas
nas regides menos desenvolvidas.

Além dos extintos Fundo de Investimen-
tos do Nordeste (Finor) e Fundo de Investi-
mentos da Amazobnia (Finam), o sistema de
incentivos fiscais abrangia o Plano de Inte-

gracdo Nacional — Programa de Redistribui-
¢80 de Terras e de Estimulo & Agroindlstria
do Norte e do Nordeste (Pin-Proterra) e os
Fundos Constitucionais do Nordeste (FNE),
do Norte (FNO) e do Centro-Oeste (FCO).

Nos dltimos anos, o Finam e o Finor fo-
ram alvo de uma série de denuincias de apli-
cacdo irregular de recursos publicos, fraudes,
distorgBes e ineficiéncia no acance do objeti-
vo de diminuir o hiato que separa o Norte e
o Nordeste das regides mais dinamicas do
Pais.

Além das criticas ao funcionamento dos
fundos de investimentos regionais, o apa-
rato institucional/organizacional voltado
para o desenvolvimento regional, respon-
sével pela administragdo dos fundos, tam-
bém h& muito tempo vinha sendo questio-
nado pela ineficiéncia e pela ineficacia de
suas iniciativas. Apesar de toda a estrutura
administrativa e institucional direcionada
a questado regional nos diversos niveis de
governo, o Brasil ndo logrou superar os des-
niveis regionais, que se constituem em sério
obstaculo ao desenvolvimento sustentavel
e a justica social.

No bojo das denuincias de fraudes, 0 Go-
verno Federal decidiu reformular os sistemas
de incentivos fiscais, extinguindo o Finor e o
Finam e implantando os Fundos de Desen-
volvimento da Amazonia e do Nordeste
(FDA e FNDE). As Superintendéncias de De-
senvolvimento da Amazénia (Sudam) e do
Nordeste (Sudene) também foram extintas
e, em seu lugar, criadas as Agéncias de De-
senvolvimento da Amazdénia (ADA) e do
Nordeste (Adene).

A extingdo das duas superintendéncias
e a reformulagdo do sistema de incentivos
fiscais ocasionaram a retomada da discus-
sdo sobre a melhor estratégia de desenvol-
vimento regional a ser seguida em um con-
texto de novos desafios, entre os quais, a cri-
se econdmico-fiscal vivida pelo Pais e o pro-
cesso de inser¢do competitiva na economia
globalizada.

O que se pretende com o presente estudo
é verificar o significado e as perspectivas,
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para a politica de desenvolvimento regio-
nal, da reformulacdo do sistema de incenti-
vos fiscais e da modificacdo da estrutura
institucional de desenvolvimento regional.

2. Criagao das superintendéncias de
desenvolvimento regional

Anteriormente a criagdo da Superinten-
déncia de Valorizacdo Econémica da Ama-
zdnia (SPVEA) e da Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), a
ac8o do Governo Federal nas regides menos
desenvolvidas constituia-se de iniciativas
isoladas, sobretudo em relacéo ao combate
a seca no Nordeste e a producdo de borra-
cha na Amazbnia. Na Constituicdo de 1946,
foi prevista a alocag&o de trés por cento das
rendas tributarias de estados, territorios e
municipios da Regido Norte ao plano de
valorizag@o econdmica da AmazOnia, cuja
aplicacéo dar-se-ia por intermédio do Go-
verno Federal. Para o plano de defesa con-
tra os efeitos da seca, previu-se a aplicacédo
de trés por cento da renda tributéaria da
Uni&o, de estados e municipios do Nordeste.

Em outra etapa da politica de desen-
volvimento regional, o aparato institucional
e organizacional foi ampliado com a cria-
¢&8o, em 1952, do Banco do Nordeste do Bra-
sil (BNB) e, em 1953, com a institui¢do da
Superintendéncia de Valorizagdo Econémi-
ca da Amazbnia (SPVEA), que, mais tarde,
se transformaria em Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazbnia (Sudam).

A politica de desenvolvimento regional
obteve grande impulso a partir da criagdo
do Grupo de Trabalho para o Desenvolvi-
mento do Nordeste (GTDN), constituido, no
ano de 1956, pelo Presidente Juscelino Ku-
bitschek e coordenado pelo economista Cel-
so Furtado. O GTDN, responsavel pela pri-
meira interpretacé@o teorica sobre as desi-
gualdades regionais no Brasil, elaborou
amplo diagnéstico acerca da Regido Nor-
deste, consubstanciado no documento
“Uma Politica de Desenvolvimento Econd-
mico para o Nordeste”, que retratava a situ-

acdo da regido no final da década de 50 e
procedia ao levantamento das causas gera-
doras de seu relativo atraso frente as areas
mais dindmicas do Pais.

O documento do GTDN ofereceu argu-
mentos técnicos que, somados a fatores po-
liticos ocorridos no final da década de 50,
levaram & criag8o, por intermédio da Lei n?
3.692, de 15 de dezembro de 1959, da Supe-
rintendéncia do Desenvolvimento do Nor-
deste (Sudene), simbolizando a relevancia
do Nordeste como objeto de uma politica
publica especifica.

Na forma concebida por Celso Furtado,
0 governo usaria o novo 6rgdo como ele-
mento de planejamento e de administracdo
dos recursos publicos, na busca da promo-
¢do do desenvolvimento, financiando pro-
jetos que induziriam ao crescimento econd-
mico e corrigiriam as desigualdades.

Posteriormente, em 27 de outubro de
1966, foi criada a Superintendéncia do De-
senvolvimento da Amazoénia (Sudam), com
o objetivo principal de promover a ocupa-
¢80 produtiva da Amazdnia a partir do apro-
veitamento de seus recursos naturais, am-
pliando as fronteiras econdmicas do Pais e
propiciando o desenvolvimento da regido.

3. Atuacdo da Sudam e da Sudene

Em seus primérdios, ambas as autarqui-
as exerciam o papel de 6rgéos regionais for-
muladores de planos de desenvolvimento,
programas e projetos de investimento. As
competéncias da Sudam e da Sudene ainda
se estendiam a andlise, avaliacdo e acom-
panhamento das aplicagbes dos incentivos
fiscais e financeiros, assim como da isen¢éo
e reducdo do imposto de renda para proje-
tos nas regides Norte e Nordeste.

Ambas as autarquias também tinham a
competéncia de supervisionar, coordenar e
controlar a elaboracdo e a execucdo dos
programas e projetos de interesse para o
desenvolvimento da Amazénia e do Nor-
deste, a cargo de outros 6rgéos ou entida-
des federais.
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Durante sua primeira fase, a acéo da
Sudene foi norteada por planos diretores
plurianuais, estabelecidos por lei e formu-
lados a partir de pesquisas, estudos e diag-
nosticos, com vistas a dotar os estados do
Nordeste e o norte de Minas Gerais de infra-
estrutura necesséria a modernizagédo da re-
gido.

O | Plano Diretor da Sudene (1961-1963)
contemplava, entre outros aspectos, inves-
timentos em infra-estrutura (energia elétri-
ca, rodovias, ferrovias e portos), incentivos
para a consolidagdo do parque manufatu-
reiro e implantagéo das industrias de base,
reformulacdo da politica de aproveitamen-
to dos recursos de a&gua, orientac&o e inten-
sificagdo da pesquisa agrondmica, melho-
ria das condi¢des de abastecimento, inves-
timentos em salde publica e educacéo de
base.

Ao | Plano Diretor, cujos gastos em in-
fra-estrutura representaram 75% do orga-
mento da Sudene, seguiram-se mais trés. A
partir do Il Plano Diretor, foram incorpora-
dos outros setores diretamente ligados ao
bem-estar social, tais como, eletrificagdo de
pequenas comunidades, habitacdo popular,
instalacéo de saneamento publico, amplia-
¢do de cursos técnicos e reaparelhamento
das universidades.

Algumas particularidades na estrutura
inicial da Sudene marcaram sua forma de
atuacdo, entre elas, o fato de estar direta-
mente subordinada ao Presidente da Repu-
blica. Seu superintendente, inicialmente, ti-
nha status de Ministro de Estado, e sua es-
trutura era formada por um Conselho Deli-
berativo, de caréter politico, e por uma Se-
cretaria Executiva, de natureza técnica. O
Conselho Deliberativo, extremamente repre-
sentativo, atuava como férum qualificado
de discussdo dos assuntos de interesse da
regido. Insténcia deciséria maxima da Su-
dene, era constituido por vinte e dois mem-
bros, sendo nove indicados por Governa-
dores dos Estados do Nordeste, um repre-
sentante do Estado-Maior das Forgas Arma-
das e nove representantes de 6rgéos e enti-

dades, entre os quais, os Ministérios da Agri-
cultura, Salde, Educacdo e Cultura, e Ban-
co do Brasil, Banco Nacional do Desenvol-
vimento Econdmico (atual BNDES) e Banco
do Nordeste do Brasil. Em termos de recur-
Sos, previu-se a destinagdo anual a Sudene
de, pelo menos, dois por cento da renda tri-
butéria da Uni&o.

Outro fator relevante na atuacdo da Su-
dene foi a assisténcia técnica e financeira
fornecida por organismos internacionais,
como Organizacdo das Nag¢des Unidas
(ONU), Organizagdo dos Estados America-
nos (OEA), Agéncia Norte-Americana para
o Desenvolvimento Internacional (Usaid),
Organizacdo Mundial da Saude (OMS),
Banco Mundial (Bird) e Banco Interameri-
cano de Desenvolvimento (BID), assim como
por governos estrangeiros.

A atuacdo da Sudam, criada a semelhan-
¢a da Sudene, foi norteada pelo Plano de
Valorizagdo Econdmica da Amazodnia, ins-
tituido pela Constituicdo Federal de 1946,
com duracéo plurianual e aprovacédo por
decreto do Poder Executivo. O Plano de Va-
lorizag@o Econdmica da Amazobnia era ela-
borado pela prépria Sudam, que procedia
anualmente a sua revisdo e a avaliagdo dos
resultados de sua execucdo. Cabia a Sudam
guantia ndo inferior a dois por cento da ren-
da tributaria da Uni&o e trés por cento da
renda tributéria dos Estados, Territérios e
Municipios da Amazobnia, além de recursos
provenientes de dotacBes orcamentarias e
créditos adicionais.

A estratégia da Sudam para o desenvol-
vimento da Amazoénia baseou-se na utiliza-
¢do de eixos naturais de penetracéo para a
regido e na ocupagdo de areas selecionadas
por pélos agropecuérios e minerais. Orien-
tava-se pelo incentivo a atividades de ex-
ploragdo por meio de corredores de expor-
tac8o, visando a obter vantagens no merca-
do internacional a partir de produtos como
carnes, minérios, madeiras e celulose.

A vinculacdo direta da Sudene & Presi-
déncia da Republica foi perdida em 1964,
mas, até 1972, manteve-se sua autoridade
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na elaboracdo de planos regionais. Ao Ulti-
mo plano regional, o 1V Plano Diretor da
Sudene, seguiu-se o | Plano Nacional de
Desenvolvimento (1972-1974), em que o de-
senvolvimento do Nordeste e o das demais
regides figuravam como capitulos do Plano
Nacional. A partir de entdo, as superinten-
déncias de desenvolvimento perderam o
papel de supervisdo das a¢Bes dos Orgéos
federais em suas regides.

A Sudene, ap6s o golpe militar de 1964,
passou a sofrer processo de esvaziamento
politico e orcamentério. Foi incorporada ao
novo Ministério do Interior, e sua autono-
mia, Seus recursos e objetivos foram restrin-
gidos. A partir da década de 70, as superin-
tendéncias passaram de formuladoras a
executoras das estratégias de desenvolvi-
mento regional.

A Sudam e a Sudene foram submetidas
a mudancas em suas estruturas e priorida-
des, limitando-se suas atividades, basica-
mente, & administracdo dos sistemas de in-
centivos fiscais formados pelo Fundo de In-
vestimentos do Nordeste (Finor) e pelo Fun-
do de Investimentos da Amazénia (Finam),
criados em 1974 pelo Decreto-Lei n° 1.376,
de 12 de dezembro, com o objetivo primor-
dial de diminuir as desigualdades socioe-
condmicas entre as regiGes Norte e Nordes-
te e as regides mais desenvolvidas do Pais,
oferecendo apoio financeiro a empresas que
pretendiam instalar-se ou ampliar sua atu-
acdo naquelas regioes.

4. Principais problemas organizacionais
e ingtitucionais que permitiram a
ocorréncia de corrupcao

O sistema de incentivos fiscais Finam/
Finor abarcava uma gama muito grande de
orgaos e agentes. Além das superintendén-
cias regionais e dos bancos operadores, Ban-
co do Nordeste do Brasil (BNB) e Banco da
Amazbnia SIA (BASA), o sistema envolvia
a empresa optante pelo Fundo; a empresa
incentivada, cujo empreendimento era fi-
nanciado com os recursos do Fundo medi-

ante a entrega de acdes e debéntures de sua
emissdo; a Secretaria da Receita Federal
(SRF), responsavel pelo recolhimento do
imposto e pela autorizacdo da transferén-
cia dos recursos para o banco operador; a
Secretaria do Tesouro Nacional, transferi-
dora dos recursos arrecadados ao banco
operador; a Comissdo de Valores Mobilia-
rios, responsavel pela fiscalizagéo das em-
presas incentivadas e dos leilGes de titulos;
e 0s escritdrios de consultoria especializa-
da que elaboravam as cartas-consulta e os
projetos das empresas beneficiérias.

O fato de os recursos terem origem na
propria empresa incentivada contribuiu
para a ocorréncia de falhas no funcionamen-
to do sistema, fraudes, ma aplicacdo e des-
vio de recursos. O vinculo direto entre a ori-
gem e o uso do incentivo abriu a possibili-
dade de as empresas recuperarem para si,
de forma livre, parcela do imposto devido,
com a fachada de investimentos falsos ou
superestimados no Nordeste e na Amazo-
nia. A intermediacdo da aprovacdo pela
Sudene e Sudam, quer se tratasse de aplica-
¢80 em projetos da prépria empresa, quer se
tratasse de empreendimentos de terceiros,
ndo foi suficiente para conter os desvios.

Auditorias do Ministério da Integracéo
Nacional, da Secretaria Federal de Controle
e do Tribunal de Contas da Uni&o constata-
ram diversas irregularidades e indicios de
fraude na Sudam e na Sudene. As irregula-
ridades levantadas em relacdo a Sudene fo-
ram registradas no Relatério Final da Co-
missdo Parlamentar de Inquérito da Cama-
ra dos Deputados destinada a investigar a
aplicacéo irregular de recursos do Fundo
de Investimentos do Nordeste (Finor). Tam-
bém constam do Relatério Final o resultado
das investigacOes e diligéncias realizadas
pela CPl a respeito da atuagdo da Sudene e
de outras entidades e 6rgéos envolvidos na
operacionalizacdo do Finor.

Entre as principais falhas/irregularida-
des encontradas nos érgaos/entidades en-
volvidos e que contribuiram para a inefici-
éncia e desvios na aplicacéo dos recursos
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do Fundo, destacam-se:

* Sudene

— inobservancia de critérios para sele-
¢do dos projetos e liberagdo de recur-
sos do Finor;

— caréncia de pessoal responsavel pela
fiscalizagdo, em face do volume de
projetos aprovados,

— registros desatualizados e/ou in-
completos;

— inexisténcia de programa de aper-
feicoamento dos técnicos responsaveis
pela andlise de projetos;

— inexisténcia de programacdo das fis-
calizagBes in loco nos projetos incenti-
vados pelo Finor;

— falta de atuacdo da auditoria inter-
na da Sudene no sistema;

— aplicacdo remota de medidas puni-
tivas;

— falta de mecanismos para apurar
possiveis superfaturamentos;

— inexisténcia de cronograma de de-
sembolso de recursos para 0s projetos
em implantacéo;

— liberacdo de recursos a empresas
inadimplentes;

— existéncia de projetos em implanta-
¢80 ha vérios anos sem o devido apor-
te de recursos incentivados;

— falta de adoc&o de providéncias para
recuperacdo dos recursos aplicados
em projetos mal-sucedidos, causado-
res de prejuizos ao Finor estimados
em US$ 532 milhdes;

— falta de integracéo entre os sistemas
de controle da Sudene e do BNB.

» Banco do Nordeste do Brasil (BNB)
— realizagd@o, com atraso, de créditos
referentes ao pagamento de debéntu-
res na conta do Finor, com prejuizo ao
Fundo;

— conversdo de debéntures em acdes
pelas empresas em prazo superior ao
permitido;

— morosidade do setor juridico do Ban-
CO em promover a cobranca executiva
das empresas inadimplentes quanto

ao pagamento de debéntures;

— liberacdo de recursos para empre-
sas que se encontravam com ordens
de liberacdo pendentes;

— liberacéo de recursos do Fundo a
empresas inadimplentes quanto ao
pagamento de bonificagdes ao Finor.
e Comisséo de Valores Mobiliérios
(CVM)

— auséncia de aplicacéo das penali-
dades previstas as empresas benefi-
ciarias do Finor que ndo encaminha-
vam ao BNB e a CVM os documentos
necessarios a atualizacdo da carteira
de titulos;

— auséncia de fiscalizagdo nas empre-
sas beneficiérias de incentivos fiscais,
ndo obstante o recebimento de recur-
sos para tal finalidade.

e Secretaria do Tesouro Nacional
(STN)

— inexisténcia de demonstrativo sobre
0 montante repassado ao Finor pelo
regime de competéncia adotado pela
SRF;

— retencdo de recursos arrecadados
para o Finor além do prazo legalmen-
te estipulado.

No que diz respeito as irregularidades e
as falhas na gestdo do Fundo, a CPI Finor
detectou que 0 seu gerenciamento vinha exi-
bindo resultados insignificantes e que sua
fiscalizacdo era realizada de maneira inefi-
ciente. A CPl Finor também constatou: con-
centrac@o de recursos do Finor em vérios
projetos de um mesmo grupo empreende-
dor ou acionista majoritério; extrapolacdo
do prazo previsto para implantacdo dos
projetos, causada, principalmente, pelo atra-
so na liberagdo de recursos; situacéo de pro-
fundo desequilibrio orgcamentério, com vo-
lume de recursos insuficiente para o cum-
primento dos prazos fixados nos cronogra-
mas de liberagdo de recursos.

A CPI tracou um paralelo entre as irre-
gularidades referentes ao Finor e as encon-
tradas pelo Ministério da Integracdo Nacio-
nal relativas a gestédo do Finam. Entre as ir-
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regularidades semelhantes aos dois casos,
podem ser citadas: documentos fiscais fal-
sos; contratos de bens e servicos forjados,
transagBes comerciais entre empresas incen-
tivadas e seus acionistas; superdimensio-
namento da capacidade financeira dos em-
preendedores; fragilidade e superficialida-
de na andlise de projetos; auséncia de estu-
do de viabilidade técnica, econdbmica e fi-
nanceira dos empreendimentos; falta de cri-
térios na selecdo e aprovacdo de projetos.

A CPI também abordou o aspecto da
guantidade de empregos diretos efetivamen-
te gerados pelos empreendimentos incenti-
vados com recursos do Finor, um dos paré&
metros pelos quais se pode verificar a €fici-
éncia do sistema. A CPI verificou, de acordo
com dados fornecidos pela Sudene e pelo
Ministério do Trabalho e Emprego, que a
guantidade de empregos gerados pelo Fi-
nor alcangou somente 25% do que estava
previsto.

Tanto no caso do Finor como no do Fi-
nam, observou-se extrema concentracéo de
incentivos em alguns estados das respecti-
vas areas de abrangéncia. Bahia, Pernam-
buco e Ceara receberam o equivaente a 61%
do total de recursos do Finor relativos aos
projetos aprovados. Além disso, os trés es-
tados participaram com 63% dos recursos
liberados, referentes aos projetos concluidos.
Por sua vez, os Estados de Sergipe e Alago-
as receberam 3% dos recursos, tanto para os
projetos aprovados quanto para os conclui-
dos. Relativamente ao Finam, o Estado do
Par& concentrou 26,48% dos investimentos
totais realizados na Amazébnia e o Estado
de Mato Grosso, 25,01%, contrastando com
os Estados de Roraima, Acre e Amapé, que
receberam, respectivamente, 0,17%, 0,77% e
1,79% do total investido na regi&o.

5. Mudancas ocorridas com a extincao
da Sudam e da Sudene

A principal mudancga ocorrida com a
extincdo da Sudam e da Sudene foi a extin-
¢do do mecanismo de rendncia fiscal, pelo

gual se permitia que pessoas juridicas tri-
butadas abatessem parcela do Imposto de
Renda de Pessoa Juridica devido (18%) e
optassem por destina-la ao Finam e ao Fi-
nor ou a investimentos diretos em projetos
préprios nas regides correspondentes. Os
beneficios fiscais do Finam e do Finor, pre-
vistos para vigorarem até 31 de dezembro
de 2013, foram extintos e substituidos pela
alocacdo de recursos orcamentérios aos
Fundos de Desenvolvimento da Amazénia
(FDA) e do Nordeste (FDNE), criados com a
finalidade de assegurar recursos para a re-
alizac8o de investimentos nas duas regides.

A Medida Proviséria n° 2.146-1, de 4 de
maio de 2001, que extinguiu o sistema de
incentivos fiscais do Finor e do Finam, res-
salvou somente o direito previsto no art. 9
dalLe n°8.167, de 1991, ou sgja, a aplicacéo
de recursos em projetos proprios, para as
pessoas juridicas que ja o tivessem exerci-
do, até o prazo previsto para a implantacéo
dos projetos.

No que se refere as dotacBes orcamenta-
rias dos novos fundos, FDA e FDNE, as
Medidas Provisorias nes 2.156-5 e 2.157-5,
gue os instituiram, destinaram, no exercicio
de 2001, R$ 308 milhdes parao FDA e R$462
milhdes para o FDNE. Em 2002, foram des-
tinados R$ 440 milhGes para o FDA e R$660
milhBes para o FDNE, sendo que, a partir
de 2003 e até o exercicio de 2013, a alocacéo
anual de recursos do Tesouro Nacional para
os Fundos sera equivalente ao valor da do-
tacdo de 2002, atualizado pela variacdo
acumulada da receita corrente liquida da
Uni&o.

Em relagdo ao ano de 2002, observa-se
(Quadro 1 em anexo) que a dotagdo orca-
mentéria destinada ao FDNE situou-se na
média dos recursos transferidos ao Finor
(US$ 291 milhGes, ou R$ 685 milhdes pela
taxa média de cdmbio de janeiro de 2002),
mas abaixo das transferéncias ocorridas no
periodo 1996/1998, quando o Fundo rece-
beu recursos superiores a US$ 400 milhoes.

A extin¢do do Finor e do Finam signifi-
cou a substituicdo do mecanismo de opcles
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pela alocacdo de dotacbes orcamentarias
aos novos fundos regionais. Em principio,
a criagdo do FDA e do FDNE, geridos pela
ADA e pela Adene, além de garantir maior
transparéncia quanto a fonte e ao uso dos
recursos, poderd representar autonomia fi-
nanceira para a execucdo de investimentos
nas areas de atuacdo das agéncias, uma vez
gue o montante destinado ao Finam e ao Fi-
nor dependia do nivel das op¢des manifes-
tadas em cada exercicio. No entanto, a pre-
visdo de dotagdes no Orgcamento da Unido
ndo tem significado, nos dltimos tempos,
dada a necessidade de obtencdo de supera-
vits fiscais por parte do Governo Federal, o
aporte automético de recursos. Assim, a cri-
se econdmico-financeira pode tornar o ni-
vel de recursos disponiveis aos fundos
regionais muito aguém do necessé&rio ao in-
cremento dos investimentos nas regides e a
reducdo das desigualdades regionais.

Diante das incertezas que também per-
passam O processo orcamentario, pode-se
vislumbrar como razoével a ado¢éo de um
sistema misto que conjugue dotacbes orca-
mentarias e mecanismo de opcdes (até en-
tdo o sustentaculo da politica de desenvol-
vimento regional), passivel de assegurar re-
Cursos para as regifes mais carentes do pais.
Somente a alocagdo de recursos no Orca-
mento da Uni&o para os novos fundos regio-
nais ndo garante a viabilizagdo de investi-
mentos, fazendo-se necesséria a vinculagao
constitucional de recursos aos investimen-
tos nas regides, tal como ocorre com os Fun-
dos Constitucionais FNE, FNO e FCO, cuja
receita é constituida de 3% da arrecadacéo
dos impostos sobre renda e sobre produtos
industrializados.

A segunda alteracdo béasica foi a criagdo
de agéncias de desenvolvimento em substi-
tuicdo a Sudene e a Sudam, com funcdes,
entre outras, de gerir os fundos de desen-
volvimento e aprovar projetos a serem exe-
cutados em seu ambito. Os agentes opera-
dores dos fundos de desenvolvimento, o
Banco do Nordeste do Brasil, no caso do
FDNE, e 0 Banco da Amazbnia, para o FDA,

além de outras instituicdes financeiras ofi-
ciais federais a serem definidas pelo Poder
Executivo, terdo como competéncias fiscali-
zar e atestar a regularidade dos projetos sob
sua conducdo e propor a liberagdo de recur-
S0S para 0s projetos autorizados pelas agén-
cias. A separacdo de funcbes devera tornar
mais dificil a articulacdo de manobras de
desvio no uso dos recursos, diferentemente
da estrutura anterior, na qual Sudene e Su-
dam concentravam as responsabilidades
por todas as etapas do processo, inclusive
pela fiscalizacdo dos projetos e liberagdo de
recursos.

Houve também modificacdo no modo de
operacdo das instituicdes, que se daré por
meio de contratos de gestéo, pelos quais se
pretende dar maior transparéncia a aplica-
¢do dos recursos e agilidade ao funciona-
mento das agéncias, bem como permitir a
avaliag8o objetiva e o maior controle sobre
sua atuagéo. O descumprimento injustifica-
do do contrato de gestdo poderd implicar a
exoneracdo do diretor-geral das agéncias,
pelo Presidente da Republica, mediante so-
licitag@o do Ministro de Estado da Integra-
¢do Nacional. No entanto, tal faculdade te-
ria maior efetividade se fosse estabelecido
mandato fixo para os dirigentes das agén-
cias, uma vez que, pela legislacdo atual, sdo
demissiveis ad nutum.

6. Atual estagio de
implementacdo das agéncias

Nas Medidas Provisorias n% 2.156-5 e
2.157-5, de 24 de agosto de 2001, que cria-
ram, respectivamente, as Agéncias de De-
senvolvimento do Nordeste (Adene) e da
Amazbnia (ADA), estava previsto que a sua
instalagdo e o inicio das suas competéncias
dar-se-iam a partir da publicacdo da sua
estrutura regimental em ato do Presidente
da Republica.

As agéncias de desenvolvimento foram,
entdo, regulamentadas pelos Decretos nos
4.125 e 4.126, ambos de 13 de fevereiro de
2002. Os Decretos aprovaram a estrutura
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regimental e o quadro demonstrativo dos
cargos em comissdo e das fungdes gratifica-
das da ADA e da Adene.

Tanto a ADA como a Adene sdo autar-
quias federais vinculadas ao Ministério da
Integrac@o Nacional. A primeira tem sede e
foro na cidade de Belém, Estado do Para,
enguanto a Adene, em Recife, Estado de Per-
nambuco.

Na estrutura das agéncias, existe uma
Diretoria Colegiada, integrada por um dire-
tor-gera e trés diretores, e um Comité Técni-
co, 6rgdo de decisdo intermediéria e auxili-
ar da Diretoria Colegiada. A Diretoria Cole-
giada tem composicdo semelhante nas duas
agéncias: Diretor-Geral da ADA/Adene,
representantes do Banco do Nordeste ou
Banco da Amazénia, Banco do Brasil, Ban-
co Nacional de Desenvolvimento Econdmi-
co e Social, de governos estaduais, do setor
privado e das entidades dos trabalhadores.
Na ADA, h& também a participacéo da Su-
perintendéncia da Zona Franca de Manaus
(Suframa).

Os diretores-gerais das agéncias foram
nomeados pelo Presidente da Republica em
11 de julho de 2002, mas o Diretor-Geral da
Adene foi empossado somente em 7 de agos-
to de 2002. A ADA foi instalada oficialmen-
te em 6 de agosto de 2002 pelo Ministro da
Integrag8o Nacional.

Os Fundos de Desenvolvimento do Nor-
deste e da Amazénia foram regulamenta-
dos, respectivamente, pelos Decretos n?
2.453 e n? 2.454, ambos de 31 de maio de
2002. Para entrar em efetivo exercicio, o
FDNE e o FDA dependem da aprovagdo dos
seus regimentos, do regimento interno e do
contrato de gestdo das Agéncias de Desen-
volvimento do Nordeste e da Amazénia.

No que diz respeito & ADA, o contrato
de gestdo foi assinado em 22 de outubro de
2002 pelo Ministro da Integracdo Nacional
e pela Diretora-Geral da Agéncia. O docu-
mento estabeleceu as metas que a ADA tem
a cumprir no ano de 2003 e fixou os instru-
mentos que o Ministério utilizard para ava-
liar o desempenho da autarquia.

Segundo o contrato de gestéo, € obriga-
¢do da ADA gerenciar a aplicagéo dos re-
cursos do Fundo de Desenvolvimento da
Amazbnia, com a finalidade de assegurar
recursos para a realizagcdo de investimen-
tos previstos na regido. Entre suas metas,
estd a elaboracdo do Plano de Desenvolvi-
mento da Amazonia e do conjunto de proje-
tos estruturantes a serem desenvolvidos até
outubro de 2003.

O regimento interno das agéncias, que
definiria o detalhamento das unidades in-
tegrantes da estrutura regimental, suas com-
peténcias e as atribuicdes de seus dirigen-
tes, ainda ndo foi aprovado pelas respecti-
vas diretorias colegiadas.

Embora o contrato de gestédo da ADA ja
tenha sido assinado, as duas agéncias es-
tdo muito distantes da situacdo de pleno
funcionamento. Conforme os dados do Sis-
tema Integrado de Administragdo Financei-
ra (Siafi), em 2001, os recursos liquidados
da antiga Sudene alcancaram R$
211.758.638,16, enquanto os da Sudam re-
gistraram R$ 12.331.601,62, bem abaixo das
respectivas dotagfes orcamentarias (Qua-
dros 2 e 3 em anexo). No ano de 2002, os
dados registram preocupante paralisacao,
uma vez que, no que se refere a Adene, o
crédito liquidado até novembro é de R$
320.091,10, para um crédito disponivel da
ordem de R$ 699.446.143,65, enquanto a
ADA exibe crédito liquidado de R$
558.022,15, para crédito disponivel de R$
473.498.607,43.

Em 2001, como conseqiiéncia da falta de
realizac8o de reunides do Conselho Delibe-
rativo da extinta Sudene, nenhum projeto
foi aprovado. A demora na efetiva implan-
tacdo das agéncias tem atrasado a liberacéo
de recursos, causando a paralisacdo de
muitos projetos que antes recebiam recur-
sos do Finor e do Finam.

7. Conclusao

A extin¢éo da Sudam e da Sudene, as-
sim como a reformulacdo do sistema de in-
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centivos fiscais, em meio a dentincias de frau-
des, ma utilizag&o e desvios na aplicacdo
de recursos publicos, levantou mais uma vez
a discussdo a respeito da real eficacia das
politicas de desenvolvimento regional até
aqui adotadas para a reducdo dos desequi-
librios regionais.

Uma avaliacdo dos resultados obtidos a
partir da acdo das duas superintendéncias
de desenvolvimento regional, assim como
da utilizac&o do sistema de incentivos fis-
cais Finam/Finor, permite véarias interpre-
tacBes do ponto de vista econdmico.

Nas Ultimas décadas, a estrutura indus-
trial das Regides Norte e Nordeste experi-
mentou intensa diversifica¢cdo, com maior
crescimento do setor de bens intermediérios
em detrimento do de bens de consumo n&o-
duraveis. O setor agropecuario, sobretudo
nos espacos agricolas onde se desenvolve-
ram modernas técnicas de irrigagdo, apre-
sentou significativo avanco. O setor de ser-
Vigos, especialmente nas capitais estaduais,
experimentou importante crescimento, com
destague para o turismo, atualmente um dos
segmentos que mais empregam mao-de-
obra.

As superintendéncias de desenvolvi-
mento e o sistema Finam/Finor foram res-
ponsaveis pela implantacéo de diversos
empreendimentos, como complexos agroin-
dustriais, distritos e pdlos industriais (pé-
los quimicos e petroquimicos, complexos
metal-mecénico, téxtil e mineral-metélico,
entre outros), decisivos para a transforma-
¢do da economia regional.

Mesmo com tais resultados, que eviden-
ciam a importancia da politica regional ba-
seada em instrumentos fiscais e financeiros,
ainda sob o ponto de vista econémico, néo
ha como desconsiderar outros aspectos. No
gue se refere ao Nordeste, embora a taxa
média de crescimento da economia da Re-
gi&o ao longo das duas Ultimas décadas te-
nha sido maior que a média nacional, a par-
ticipagdo do PIB (Produto Interno Bruto)
nordestino no conjunto do PIB nacional
pouco se modificou. Se, em 1970, o PIB regio-

nal era de cerca de 12% do PIB brasileiro,
em 1999, ele representou 13,11%.

Em relag@o ao Norte, os dados sobre cres-
cimento, baseado em estruturas econémicas
ainda mais modestas, mostram que, em
1970, a participag&o do PIB regiona corres-
pondia a 2,24% do PIB brasileiro. Em 1999,
a participacdo subiu para 4,45%, estando
bem abaixo do que se poderia esperar tendo
em vista o elevado potencial econdmico da
Regi&o.

Se, do ponto de vista econdmico, alguns
resultados ndo podem ser questionados, 0s
indicadores sociais, principalmente os do
Nordeste, mostram que a politica de desen-
volvimento regional néo foi suficiente para
alterar significativamente o quadro de po-
breza e de concentracdo de renda. O Nor-
deste ainda possui quase 50% dos analfa-
betos do Brasil, a taxa de mortalidade in-
fantil é mais elevada que a média brasileira
e a expectativa de vida do nordestino € me-
nor.

As criticas a0 modelo de desenvolvimen-
to regional adotado no Brasil enfatizam a
prioridade dada ao crescimento econdmico
em detrimento da melhoria das condic¢des
sociais das populacBes. As agles postas em
pratica na Amazonia Legal, por exemplo,
privilegiaram a implantacéo de grandes
projetos nos setores mineral, agropecuario
e industrial voltados para a exportacdo, com
reduzidos efeitos na geracdo de empregos e
na expansdo dos beneficios sociais.

Apb6s mais de quatro décadas da adogdo
deste modelo, € amplamente aceita a idéia
de que, institucional e organizaciona men-
te, ele se encontra superado, prescindindo
de aperfeicoamentos que efetivamente con-
tribuam para a diminuicdo das disparida-
des socioecondmicas.

Além das mudangas no perfil econdmi-
co das regides, que experimentam crescen-
tes contrastes na organizagdo espacial in-
terna, com &areas de maior dinamismo con-
vivendo com outras de estrutura tradicio-
nal, a nova politica de desenvolvimento re-
gional a ser implementada devera levar em
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consideracdo o contexto atual marcado pela
dindmica do processo de globalizac&o, que
impde novos condicionantes para a implan-
tacdo de estruturas produtivas capazes de
competir nacional e internacionalmente. A
solugdo para o persistente problema das dis-
paridades regionais passa, ainda, pelo di-
agnostico das potencialidades e entraves ao
crescimento presentes nas regioes e sub-re-
gides, utilizando-se abordagens especificas
para cada caso.

A nova politica de desenvolvimento re-
gional deveré direcionar-se para a implan-
tacdo de melhor infra-estrutura (transporte,
energia, telecomunicacdes, armazenamen-
to), o aperfeicoamento do sistema educacio-
nal e a maior capacitacdo de méo-de-obra,
como forma de ampliar os beneficios soci-
ais e atrair novos investimentos para o Nor-
deste e para a Amazonia.

Ademais, é importante haver a conjuga-
¢do entre a politica de eixos nacionais de
desenvolvimento, apresentada pelo Gover-
no Federal, que cuidaria da integracdo in-
ter-regional, e as politicas regionais, que tra-
tariam do reforco da capacidade econbémica

intra-regional para a atracdo de novos in-
vestimentos.

A experiéncia anterior mostrou que é
necessario dotar as institui¢des voltadas
para o desenvolvimento regional de maior
representatividade politica, congregando-se
representantes dos governos estaduais, or-
gdos e entidades federais responsaveis por
acOes regionais e 0 setor empresarial. Seguin-
do a concepcdo inicial da Sudam e da Sude-
ne, as novas agéncias devem funcionar
como organismos de planejamento e de co-
ordenac&o das acdes de governo no Norte e
no Nordeste, evitando-se, assim, o desper-
dicio de recursos publicos com a atuagdo
superposta de 6érgéos federais, estaduais e
municipais e a ineficiéncia de esforgos iso-
lados e desarticulados.

Embora a extingdo da Sudene e da Su-
dam por medida provisoria tenha sido de
certo modo traumatica, ocorrendo num con-
texto de denlincias de irregularidades e frau-
des na utilizag8o dos incentivos fiscais ope-
rados pelas instituicdes, podera representar
uma oportuna revisdo das politicas de de-
senvolvimento regional aplicadas no Brasil.

Quadro 1
Fundo de Investimentos do Nordeste — Finor
Recursos de Incentivos Fiscais Transferidos pela STN

US$1.00

Exercicio Valores

1990 366,593,613.85
1991 222,546,126.65
1992 305,179,197.97
1993 136,479,787.93
1994 223,393,563.36
1995 336,077,210.00
1996 402,065,240.00
1997 468,043,578.06
1998 410,543,680.00
1999 329,595,975.56
2000 235,493,403.78
2001 57,949,713.02
Média Anual 291,163,424.18

Fonte: Extinta Sudene
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Quadro 2
Recursos Orcamentérios Alocados a Sudam

*R$1,00
. Lei Orcamentéria + Créditos
Exercicio -
Valores correntes Valores atualizados®
1994 38.205.905 769.636.139
1995 73.695.078 149.188.518
1996 68.539.702 119.148.708
1997 92.842.458 147.623.129
1998 57.950.062 85.730.237
1999 46.017.491 66.932.863
2000 88.752.475 107.585.040
2001 111.980.320 123.626.273
Média Anual 72.247.936 196.183.863

Fonte: SIAFI/Prodasen

@ Valores corrigidos pelo IGP-DI até 2001

Quadro 3
Recursos Orcamentarios Alocados a Sudene
R$1,00
. Lei Orcamentéria + Créditos
Exercicio -
Valores correntes Valores atualizados®
1994 130.524.381 2.629.339.122
1995 192.092.241 383.252.795
1996 237.883.321 413.533.902
1997 232.042.944 368.957.332
1998 788.395.032 1.166.336.857
1999 959.724.104 1.395.927.520
2000 754.126.352 914.145.930
2001 399.933.353 441.526.421
Média anual 432.729.801 964.127.485

Fonte: SIAFI/Prodasen

M Valores corrigidos pelo IGP-DI até dez/2001
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TCU. 8. Concluséo.

1. Introducéo

O presente trabalho pretende analisar o
atual modelo brasileiro de controle externo,
bem como avaliar a experiéncia internacio-
nal e levantar as proposi¢cfes atualmente
tramitando no Poder Legislativo sobre o
tema. Com este intuito, o texto discorrera
sobre:

a) o papel do controle nas sociedades
modernas, contemplando os sistemas de
controle interno e externo, em geral, e as com-
peténcias do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), em particular;

b) as experiéncias de outras entidades
fiscalizadoras superiores;

C) a controvérsia acerca do status juridi-
co do controle externo no Brasil;

d) as perspectivas do TCU em termos das
dificuldades enfrentadas e das opcdes dis-
poniveis;

e) a importancia do controle externo
como instrumento de aprimoramento da
administracdo publica;

f) as propostas de aprimoramento do
TCU.
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O estudo é encerrado com uma proposta
de reestruturagdo do TCU, incorporando,
por analogia, idéias contidas no anteproje-
to de lei destinado a criar a Agéncia Nacio-
nal de Defesa do Consumidor e da Concor-
réncia (ANDC), preparado pela Presidén-
cia da Republica em 2000. *

2. O papel do controle

Atuando sobre os préprios 6rgéaos esta-
tais, o controle desempenha importante pa-
pel nas relagBes entre Estado e sociedade,
contribuindo para a garantia do regime
democrético. A medida que uma socieda-
de se organiza, surgem necessidades que
devem ser preenchidas sem que os direi-
tos e liberdades individuais sejam com-
prometidos.

O Estado relaciona-se permanentemen-
te com a sociedade. Dessas relagdes surgem
as funcdes que lhe sdo préprias, exercidas
por meio dos seus érgaos — instituicoes bu-
rocréticas que prestam servicos publicos,
ligados a uma das func¢des fundamentais:
executiva, legislativa ou juridica. O conjun-
to de Orgdos constitui, formalmente, a admi-
nistracéo publica

O Estado submete-se, entdo, a ordem e a
eficiéncia administrativas, e a eficacia dos
seus atos. Esses principios criam mecanis-
mos ou sistemas de controle das atividades
estatais, defendendo tanto a propria admi-
nistragdo publica, como os direitos e garan-
tias coletivos.

Séo dois os sistemas de controle defini-
dos pela Constituicdo Federal:

a) o controle interno, realizado pelos pro-
prios 6rgados do aparelho estatal;

b) o controle externo, realizado pelo Po-
der Legislativo, que conta com o auxilio da
corte de contas.

2.1. OControleinterno

O controle interno encontra fundamen-
to no art. 74 da Congtituicdo Federal, o qual
determina que os Poderes Executivo, Legis-
lativo e Judiciario devem manter, de forma

integrada, sistema de controle interno com
a finalidade de:

a) avaliar o cumprimento de metas do
plano plurianual e a execucdo dos orcamen-
tos publicos;

b) comprovar a legalidade e avaliar os
resultados, sob os aspectos de eficiéncia e
eficécia, da gestdo orcamentaria, financeira
e patrimonial dos 6rgéos e entidades da
administracao;

C) exercer o controle das operacdes de
crédito;

d) apoiar o controle externo.

I nternacionalmente, observa-se que 0s
orgaos de controle interno tém pautado a
sua atuacdo nos seguintes objetivos (cf.
Diamond, 2002, p. 6):

a) atividade de controle e de consultoria
desenvolvida, de forma objetiva e indepen-
dente, pelas proprias organizacGes, orien-
tada para a adicdo de valor por meio do
aprimoramento do processo administrativo;

b) auxilio prestado a uma organizacéo
para que melhor atenda aos seus objetivos,
envolvendo uma abordagem sistemética e
disciplinada voltada para a avaliagéo e o
aprimoramento da efetividade dos sistemas
de administrag8o de riscos, de controle e de
governanca corporativa.

Em termos gerais, ha dois tipos de siste-
meas de controle interno (cf. Diamond, 2002, p.
26):

a) descentralizado (p. ex., Paises Baixos
e Reino Unido):

* cada ministério tem total responsabili-
dade sobre a execucgdo e o controle do pro-
prio orcamento, ndo sofrendo controle pré-
vio por parte do 6rgdo de controle interno
do Ministério da Fazenda;

* 0 Ministério da Fazenda estabelece os
padrdes de controle e coordena os 6rgéos
de controle interno.

a) centralizado (p.ex.: Espanha, Franca,
Luxemburgo e Portugal):

* 0 Ministério da Fazenda supervisiona
diretamente os dispéndios de cada ministé-
rio, nomeando representantes para 0s varios
6rgaos de controle interno;
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* o dirigente do érgéo de controle inter-
no do Ministério da Fazenda é o responsa-
vel pelo controle a posteriori de todos os gas-
tos e receitas publicas, respondendo direta-
mente ao Ministro da Fazenda;

* cada ministério, porém, possui o0 seu
proprio 6rgdo de controle interno, encarre-
gado, inclusive, das unidades subordina-
das e supervisionadas.

No Brasil, prevaleceu, até recentemente,
0 sistema centralizado vinculado ao Minis-
tério da Fazenda. Os Decretos da Presidén-
cia da Republica r? 4.113, de 5 de fevereiro
de 2002, e 4.177, de 28 de marco de 2002,
porém, alteraram este quadro profundamen-
te: o primeiro decreto transferiu a Secretaria
Federal de Controle Interno (SFC) para a es-
trutura da Casa Civil da Presidéncia da
Republica; o Ultimo, para a Corregedoria-
Geral da Unio.

Ao subordinar a funcéo de controle ao
trabalho de correicéo, verifica-se que o Bra-
sil se distanciou da experiéncia internacio-
nal. Ao proceder dessa forma, a contribui-
¢80 do 6rgdo de controle interno para o apri-
moramento da administracdo publica pode
estar sendo debilitada em decorréncia da su-
bordinacéo da atividade consultiva, essen-
cial para o aprimoramento das praticas ge-
renciais, as atividades puramente coerciti-
vas — hdo tdo abrangentes e menos tempes-
tivas em razéo da busca da seguranca juri-
dica.

2.2. O controleexterno

O controle externo, por sua vez, € “por
exceléncia, umcontrole politico delegalidade
contébil efinanceira” (Meirelles, 1989, p. 602),
destinando-se a comprovar:

a) a probidade dos atos da administra-
cao;

b) a regularidade dos gastos publicos e
do emprego de bens, valores e dinheiros pu-
blicos;

¢) afiel execugdo do orcamento.

O Poder Legidativo exercita esse contro-
le diretamente, por meio de atos que Ihe sdo
constitucionalmente atribuidos (p. ex., a

autorizacdo para a obtencdo de empreésti-
mos, a realizacéo de operacgdes de crédito
externo por estados e municipios e a susta-
¢ao de contratos administrativos), ou indi-
retamente, por meio das cortes de contas (i.e,
6rgédos incumbidos de auxiliar o Legislati-
VO no exercicio da fiscalizagdo financeira e
orcamentaria).

As cortes sdo compostas por ministros
ou conselheiros, procuradores e técnicos:
aos primeiros competem discutir e julgar os
assuntos sujeitos ao controle externo; aos
segundos cabe defender a ordem juridica; e
aos técnicos compete instruir 0s processos
de tomadas e prestacdes de contas, bem
como elaborar os relatérios de auditoria,
para posterior julgamento.

No Brasil, hao TCU, 27 tribunais de con-
tas dos estados, incluindo o Tribunal de
Contas do Distrito Federal, e 6 tribunais de
contas dos municipios, mais os tribunais de
contas especificos para as cidades do Rio
de Janeiro e de S&o Paulo.

Os 6rgaos em questéo constam da secdo
gue trata da fiscalizagdo contabil, financei-
ra e orcamentaria do capitulo sobre o Poder
Legiglativo tanto da Constituicéo Federa de
1988, como das constituicdes estaduais e do
Distrito Federal. A Constituicdo Federal, em
particular, ampliou as funces desempenha-
das pelas cortes de contas, acrescentando
os critérios de legitimidade, economicidade
e razoabilidade aos de legalidade e regula-
ridade.

Observa-se, no entanto, que o controle
externo ainda é realizado de modo parcial,
com énfase nos aspectos formais de legali-
dade dos atos e de regularidade da despe-
sa. Assim, é preciso que sejam adotadas
medidas para a sua plena implementacéo,
pois a sociedade ndo pode reconhecer a ne-
cessidade de um controle acerca do qual se
tem idéia oposta, ou sgja, “por omissao defis-
calizacdo, verifica-seeregistra-se, tdo somente, o
descontrole”. (Oliveira, 1995, p. 76.)

Como, no caso brasileiro, o sistema de
fiscalizagdo e controle externo est4 a cargo
das cortes de contas, que constituem 6rgaos
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autdbnomos e de atuacdo independente, em-
bora vinculados aos Poderes Legislativos
municipais, estaduais, distrital e federal, os
registros de inoperancia do controle atin-
gem mais de perto essas instituicoes.

2.3. O Tribunal de Contasda Uniao

Como a organizacdo e as atribuicbes do
TCU servem como parémetro para as demais
cortes de contas, este estudo concentrar-se-
a nesse 0rgao.

As competéncias da corte de contas da
Uni&o estéo disciplinadas no § 2 do art. 33,
noart. 71, no 8 12do art. 72, no § 2°do art. 74
e no paragrafo Unico do art. 161 da Consti-
tuicdo Federal 2, destacando-se:

a) apreciar as contas anuais do presiden-
te da Republica;

b) julgar as contas dos administradores
e demais responsaveis por dinheiros, bens
e valores publicos;

¢) redlizar inspegdes e auditorias por ini-
ciativa prépria ou por solicitagdo do Con-
gresso Nacional.

Subsidiariamente, também merecem
mencao as seguintes competéncias infra-
congtitucionais: 3

a) decidir sobre representacdo contra ir-
regularidades em processo licitatorio;

b) acompanhar e fiscalizar os processos
de desestatizacéo;

¢) fiscalizar o cumprimento das normas
de finangas publicas voltadas para a res-
ponsabilidade na gestéo fiscal;

d) processar e julgar infracdes adminis-
trativas contra as leis de finangas publicas;

e) enviar a Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo do Con-
gresso Nacional informagdes sobre a execu-
¢ao fisico-financeira das obras constantes
dos orcamentos fiscal, da seguridade social
e de investimento.

Internamente, sobressaem-se as seguin-
tes resolucdes:

a) Resolugdo Administrativa re 15, 13 de
junho de 1993: aprova o regimento interno
do TCU;

b) Resolucéo r? 140, de 13 de dezembro

de 2000: define a estrutura e as competénci-
as das unidades que compdem o TCU,;

¢) Resolugéo r? 142, de 30 de maio de
2001: disciplina as competéncias atribuidas
ao TCU pela Lei Complementar 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal).

3. O controle externo no mundo

Muitos paises atribuem os seus contro-
les externos a 6rgdos singulares, como as
auditorias-gerais ou controladorias da Aus-
trélia, Austria, Canada, China, Coldémbia,
EUA, lsrael, Nova Zelandia, Peru, Reino
Unido e Venezuela. Esses 6rgaos sdo dirigi-
dos por um auditor-geral ou controlador, ao
qual compete definir os rumos da organiza-
¢do, bem como responder publicamente pe-
los trabalhos realizados.

Em outros paises, como Alemanha, Bél-
gica, Brasil, Espanha, Franca, Grécia, Itdlia,
Japdo, Portugal e Uruguai, os dispéndios
publicos sdo controlados por intermédio das
cortes de contas. Nessas cortes, as princi-
pais decisbes sdo tomadas por um colegia-
do de ministros ou conselheiros. Assim,
embora geralmente os colegiados contem
com um presidente*, a responsabilidade
pela compatibilizacdo entre meios e fins, bem
como pelos trabalhos realizados, é exercida
de modo difuso por todos com direito a voto.

Nos 6rgédos singulares, as recomenda-
¢oes resultantes das fiscalizacGes tém caréa-
ter unipessoal, subscritas pelo auditor-ge-
ral ou controlador. Nas cortes de contas, no
entanto, em vez de recomendacles, prevale-
cem as determinacdes, respaldadas em de-
liberagBes do colegiado.

As auditorias-gerais ou controladorias
e as cortes de contas surgiram na Europa,
mas influenciaram a organizacdo de quase
todos os Estados nacionais. As primeiras
predominam nos paises de tradicao anglo-
saxbnica, enquanto as Ultimas sdo mais co-
muns naqueles influenciados pela Europa
continental .

As cortes surgiram com a preocupagao
do controle da legalidade da gest&@o finan-
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ceira do setor publico. Esse controle pressu-
ple que o0 exato cumprimento da lei € uma
condicao necessaria para a correta aplica-
¢ao dos recursos publicos, ou sgja: verificar
se 0 gestor agiu conforme a legislacdo, se
seus atos estavam respaldados nas normas
aplicaveis, foi a primeira atribui¢do das cor-
tes de contas.

O controle gerencial, por suavez, é aprin-
cipal marca das auditorias-gerais ou con-
troladorias. Essa modalidade de controle
prioriza a andlise dos atos administrativos
em relagdo tanto aos seus custos, como aos
resultados almejados e alcancados.

Em relagdo ao status juridico e a efetivi-
dade de suas decisdes, as Entidades Fisca-

lizadoras Superiores (EFS) diferem de pais
para pais. Algumas tém natureza adminis-
trativa, ou segja, as suas decisdes podem ser
revistas pelo Poder Judiciério. Outras, po-
rém, possuem natureza jurisdicional, ou
seja, as suas decisdes sdo definitivas em re-
lacdo a0 seu objeto.

Ademais, o controle externo das finan-
¢as publicas tanto pode ser anterior a reali-
Zacdo da despesa (j.e., 0 controle prévio, no
qual os atos sujeitos a controle podem ser
vetados antes de serem efetivados), como
pode ser posterior (i.e., 0 controle a posterio-
ri).s

A tabela abaixo resume as principais
caracteristicas da atuacdo de 23 EFS.

Caracteristicas da atuacdo de 23 EFS

- Fiscalizag&o
Paises C%E?Zg a Julzici)g;te - . .| daAdm. de ~
aPriori | aPosteriori Indireta | Legalidade de Gestdo

Alemanha [ ol - ] o o o
Austria o o - o o v =
Bélgica ™ ™ ™ o - ] N

Brasilt ™ | | M | M o
Cabo Verde ™ ™ ™ ™ | ™ ™
Canada - - - M M | M
Cuba - - - ] M M M
Dinamarca - - - M ™ M M
Espanha ] M - M M M M
EUA - - - ™ ™ | |
Finlandia ™ - - ] ! o o
Franca ™ o - o o o v
Grécia ™ ™ ™ ™ - ™ N

Irlanda - - - ] o o o
|srael - - - 2 2 2 &
Japdo M - - M M | |
L uxemburgo ™ ™ ™ ™ R o R

Paises Baixos | o - ] = o o
Portugal o o o o o o o
Reino Unido - - - ] = o o
Suiga - - - %] %] %] %]
EU ] - - 7] 7] 7] 7]

Fonte: Brown, 2002, p. 19.

Nota: @ O Brasil exerce o controle prévio, p. ex., no acompanhamento do processo de desestatizagéo.
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Convém notar que todas as 12 EFS com
poder judicante (.e., competentes para jul-
gar as contas dos administradores publicos)
tomam decisdes de forma colegiada, haven-
do, por conseguinte, uma altissima correla-
¢do entre essas caracteristicas. Ademais,
merece mencdo a ampla disseminacéo da
fiscalizag8o a posteriori e do controle de le-
galidade. Também sdo comuns as fiscaliza-
¢Oes da administracdo indireta e da gestéo,

enguanto o controle prévio permanece sen-
do uma excegéo.

Em termos de vinculagéo institucional,
as EFS podem estar ligadas a qualquer Po-
der, como mostra a tabela a seguir. Note-se,
contudo, que ndo hé& controladorias vincu-
ladas a0 Poder Judiciario. Também entre as
cortes de contas isso ndo € comum. Percebe-
se, pelo contrario, uma nitida predominan-
cia da vinculagdo ao Poder Legislativo.

Vinculagdo institucional das EFS

TIPOS PODER

PAISES

Legidlativo
Cortesde Contas

Alemanha; Angola; Argélia; Bélgica; Benin; Brasil; Cabo Verde;
Coréia; Espanha; Franca; Gabdo; Gambia; Gana; Guiné Bissau;
Holanda; llhas Mauricio; Itdlia; Japdo; Libia; Luxemburgo;
Maésia; Marrocos; Mauritania; Mogambique; Ménaco; S Tomé e
Principe; Senegd; Tanzénia; Tunisia; Turquia Uruguai; e Zaire.

Judiciario

Legidlativo

Grécia e Portugal.

Africa do Sul; Argentina; Austrdlia; Canadd Costa Rica;
Dinamarca; Equador; EUA; Honduras, Hungria; india; Irlanda;
Islandia; Israel; México; Nicaragua; Noruega; Nova Zelandia;
Paquistéo; Reino Unido; Suica; Venezuela; e Zambia.

Controladorias
Executivo

Antilhas Holandesas; Bolivia; Cuba; Finlandia; Jordania;
Namibia; Paraguai; e Suécia.

Nenhum

Fonte: Brown, 2002, p. 18.

A maior presenca do Estado no campo
econdmico e a ampliacdo dos servicos pu-
blicos oferecidos a populacéo levaram as
cortes de contas a buscar formas de controle
que ultrapassassem a mera verificagdo dos
aspectos formais dos atos administrativos,
permitindo a incorporacdo de técnicas de
controle gerencial, abrangendo questfes
acerca da eficiéncia, da eficacia e da efetivi-
dade das acbes governamentais. Coerente-
mente com esses desdobramentos, as mais
destacadas tendéncias internacionais na
area de controle, como apurado pela pes-
quisa “Tendéncias de Controle da Gestdo
Pablica” ¢, realizada pelo TCU em 1999 e
2000, sdo (cf. TCU, B, 2000, p. 6):

Chile; Colémbia; El Salvador; Guatemala; Panama; Peru; Porto
Rico; Republica Dominicana; Suriname.

a) 0 monitoramento sistematico pelas EFS
do cumprimento de suas decisdes ou reco-
mendacoes;

b) a ampla publicidade das acdes de con-
trole;

¢) a divulgacdo das boas préaticas admi-
nistrativas;

d) a crescente importancia das auditori-
as de desempenho;

€) a utilizacdo de especialistas e consul-
tores externos para o plangjamento de tra-
balhos mais complexos.

Na perspectiva de que os sistemas de
controle devem ser instrumentos de aprimo-
ramento da administragéo, impde-se exami-
nar os atributos das auditorias de desempe-
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nho realizadas pelas EFS.

a ser enfocada pelo controle ndo é uma ques-

tdo simples. As respostas variam de pais
Determinar a dimensdo do desempenho para pais. A tabela a seguir sintetiza os di-

ferentes enfoques.

Tipos de enfoque acerca da Auditoria de Desempenho

DIMENSAO

OBSERVACOES

PAISES QUE UTILIZAM

Eficéciae Eficiéncia

Controle do grau de & cance das metas
programadas e da relagéo entre os bens e
servicos gerados por uma atividade e os
custos dos insumos empregados. Pouco
informa, no entanto, acerca da utilidade do
servico prestado.

Nova Zelandia e Reino Unido.

Controle darelagéo entre resultados (i.e.,

Efetividade' impactos observados) e objetivos (i.e., Austrédlia, Canada e EUA.
impactos esperados).
Qualidade Controle do grau de satisfagdo dos usuarios. |Escandinévia.

Fonte: TCU, F, 1999, p. 14 (com adaptac6es introduzidas pelo autor).
Nota: @ No caso de um programa de vacinagdo, p. ex., a eficacia compararia vacinas ministradas e
programadas, enquanto a efetividade se referiria ao efeito do programa sobre a incidéncia da enfermidade
combatida. Portanto, enquanto a eficécia procura aferir se as metas foram alcancadas, a efetividade
verifica se o publico-alvo foi efetivamente beneficiado.

Comparando-se as auditorias de desem-
penho com as auditorias tradicionais, usu-
almente conduzidas pelas EFS, e com as
avaliacbes de programa, comuns na esfera

académica, observam-se as diferengas dis-

criminadas na tabela a seguir. Sobressaem-
se, nas primeiras, a identificacdo de proce-
dimentos gerenciais 6timos e o esforgo para
aprimorar os julgados subotimos.

Comparag8o entre Auditoria Tradicional, Auditoria de
Desempenho e Avaliacdo de Programas

IMAGEM DE BOM

TIPO IMAGEM DE FUNCIO- OBJETIVO MODALIDADE PAPEL DO AUDITOR/
GOVERNO NAMENTO PRINCIPAL PREDOMINANTE AVALIADOR
Execucéo das Verificar asinformag@es;
- transagOes etarefas | . - encontrar discrepancias entre os
?:f;fgg? a Méqguinaburocrética | efetivamente cgr?fc;ﬁf‘g;gy de Auditoria procedimentos observados e as
reguladas por normas gerais; inferir
sistemas consequéncias; relatar achados
Cadeia de produgdo: | Procedimentose
- insumos ® producéo w e Avaliar os aspectos dos
gudltona(:]eo processos ® organizacionais dAccour;a;]bcl)l ity” de Inspecéo programas e das organizagdes
esempen produtos® funcionam de forma | 2€MP envolvidas, relatar achados
impactos otimizada
Fornecer
ibisico Nl il oo s ettt
ér\;dlﬁaosde governo com a objetivos; politicas | sobre aefetividade | Pesquisa g:ie:]\tlg}:g g:srzﬁfl;;ggtﬁo
9 intencéo de resolver | plblicas promovem | de paliticas publicas roblemas coletivos
problemas coletivos | 0 bem estar coletivo | e programas p
publicos

Fonte: Barzelay, 1997, p. 238.

Os tipos de auditoria de desempenho

existentes atualmente estdo discriminados

na tabela a seguir.
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Tipos de Auditoria de Desempenho

MODALI- ~
UNIDADE DE ABRANGENCIA DA
TIPO ANALISE gé\lljégg AVALIACAO FOCO DO TRABALHO
Funcéo - . L
- . - Identificar oportunidades de diminuir o

Auditoriade organizacional, < Aspectos de operagdes . <
Eficiéncia processo ou elemento Inspegdo governamentais ou de terceiros ;::;tj(l)t;)égzmmtano paraa produgzo dos

de programa '
Auditoriade Politica, programaou Aspectos selecionados do . . o -
Efetividade de elemento significativo |Inspecéo desenho e da operagdo do ':vva?{ g;égmgdiasggggf:n?:bl ICas,
Programa de programa programa
Auditoriade . . T

- Avadliar a capacidade de atingir objetivos
Capacidade de N ~ Aquela que afeta 0 desempenho - PR
Gerenciamento de Organizagao Inspeceo das fungBes administrativas gc?ﬁczizos de economia, eficiénciae
Desempenho
Auditoriade Informagéo gerada pela medida . - x inf =
Informaces de Organizagéo Auditoria do desempenho/ sistemas de ;Z“gﬂgi:; p;e;:;&w! dainformagso
Desempenho relatério p ganizaceo
o ) = Todos os aspectos do desenho e |ldentificar os principais riscos de
Avaliagdo de Risco | Programa Inspeceo da operagéo do programa interrupcdo do programa e suas fontes
R Formular normas especificas paraa

Revisdo daMelhor Urm setor Igtgrri?:'o ou |Pesquisa Aspectos da organizagéo e melhor prética de gestéo; revelar o
Préticade Gestao  |Proce0 9 operagao programa desempenho relativo dos setores

fungdo comum participantes
Revisio Geral d Aspectos selecionados da Avdliar a capacidade da organizagdo para
Gg? eral oa Organizagéo Inspegéo estrutura organizacional, cumprir com sua missdo no exercicio de

sistemas e programas suas competéncias legais

Fonte: Barzelay, 1997, p. 244.

As auditorias de desempenho estéo dis-
seminando-se paulatinamente entre as EFS,

predominando, inicialmente, aquelas volta-

das para o controle de €ficiéncia, como mos-
tra a tabela abaixo.

AUDITORIA
PAIS deEficiencia %€ E;regvi dade de gir(e:na(’::)izrc%dearﬁf) gi de Informagdes de
grama Desempenho Desempenho
Alemanha ™ ™ M -
Austrdlia ™ ™ ¥ -
Canada ™ - M -
Estados Unidos ™M ™ ™ -
Finlandia | - 4| |
Franca ™ ™ - -
Holanda M M M -
Irlanda ™ - M -
Noruega M - M -
Nova Zelandia ™ - - |
Portugal - - - -
Reino Unido M - -
Suécia ™ ™ ™

Fonte: Barzelay, 1997, p. 246.
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No caso do Brasil, as tendéncias em fa-
vor do controle gerencial foram assimiladas
pela Constituicdo Federal de 1988. Efetiva-
mente, as cortes de contas brasileiras tive-
ram as suas competéncias substanciamen-
te ampliadas, passando a englobar a apre-
ciacdo contabil, orcamentéaria, operacional
e patrimonial, bem como o exame da legali-
dade, legitimidade e economicidade dos
atos das administracfes direta e indireta.
Adicionalmente, além das despesas, tam-
bém as receitas passaram a ser objeto de fis-
calizacdo. Ja os débitos e multas imputados
passaram a ter eficacia de titulos executi-
VOS.

Ademais, impera uma relacdo de duplo
grau de “accountability”, uma vez que pres-
tam contas (cf. TCU, F, 1999, p. 14):

a) o Presidente, em nivel macro, sobre as
acoes do governo constantes do Orcamento
Geral da Unié&o;

b) os ordenadores de despesa, em nivel
micro, pelos atos praticados na administra-
¢ao dos respectivos drgéos e entidades.

Portanto, ha um amplo espaco para o
controle de eficécia e eficiéncia em nivel
micro e de efetividade em nivel macro. Para
gque a mudanca de paradigma de processos
para resultados tenha sucesso, porém, duas
questdes devem ser enfrentadas:

a) a aparente contradicdo entre o direito
administrativo — e o0 modelo burocrético cor-
respondente — e as demandas de autono-
mia e de flexibilidade que os novos desen-
volvimentos da administracdo propdem em
funcdo dos requisitos de eficéacia, eficiéncia
e efetividade;

b) a consequente deficiéncia do direito
administrativo como ferramenta de contro-
le gerencial da administracao publica.

As questdes formuladas acima precisam
ser eguacionadas, pois 0s 0rgaos governa-
mentais, a luz do modelo de gerenciamento
embutido no moderno projeto de reforma do
Estado, deixaram de ser meros apéndices
burocréticos da legitimidade puramente le-
gal da administracéo publica, tornando-se
portadores de um fator préprio de legitimi-

dade, representado pelos valores de eficién-
cia e eficacia

O conflito entre os imperativos do con-
trole gerencial e os ditames do direito admi-
nistrativo suscita a questdo correlata do sta-
tus juridico das deliberactes da corte de con-
tas da Unido.

4. O alcance do controlejudicial

A administracdo publica também esta
sujeita ao controle judicial — distinto dos
controles interno e externo, mas inerente ao
estado de direito. Esse controle é exercido
privativamente pelos 6rgdos do Poder Judi-
ci&rio por meio da fungdo jurisdicional, vi-
sando a defender os administrados e man-
ter a administracdo dentro das normas le-
gais vigentes. O seu objeto sdo os atos admi-
nistrativos praticados pelo Executivo, pelo
Legislativo e pelo proprio Judiciério. Trata-
se, portanto, de um controle da legalidade
dos atos administrativos, abrangendo o exa-
me de sua conformidade com a legislacéo,
bem como os elementos féticos e principios
gerais que o legitimaram.

Na perspectiva do sistema de controle
externo, o que, em tese, ndo seria permitido
ao Poder Judiciario é o controle do mérito
administrativo, ou seja, da conveniéncia,
oportunidade e justica dos atos de gestao:

0 mérito administrativo, relacionando-
se com questdes politicas e elementos
técnicos, refoge ao ambito do Poder Ju-
diciario, cuja miss2o € a de aferir a con-
formag&o do ato com a leé escrita, ou,
na sua falta, com os principios gerais
do Direito. (Meirelles, 1989, p. 605.)

Efetivamente, as cortes de contas reivin-
dicam o status de insténcia Unica de andlise
do mérito das contas dos responsaveis por
bens e dinheiros publicos. Dessa forma, a
deliberagdo acerca do mérito ndo poderia
ser revista pelo Poder Judiciério, o qual de-
veria ater-se ao exame dos critérios de lega-
lidade e legitimidade. Assim, as decisdes
das cortes representariam “ coisas julgadas’.
O responsavel por determinados recursos
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publicos teria que prestar contas a corte
apropriada, a qual examinaria 0os motivos
determinantes do uso dos recursos, apro-
vando ou desaprovando as contas. Eventu-
almente, esse responsavel poderia recorrer
ao controle judicial, o qual, todavia, somen-
te poderia rever o julgamento da corte de
contas sob o aspecto da legalidade, ndo po-
dendo adentrar o exame dos motivos deter-
minantes.

A reivindicagdo acima, porém, é contes-
tada com base no principio de que néo exis-
tem atos preservados do exame judicial.
Conseglientemente, ao julgador competiria
investigar toda a ac&o sujeita ao controle
judicial até que forme o seu juizo acerca da
aplicagdo do Direito. A prépria doutrina
juridica preconiza o monopdlio do controle
jurisdicional pelo Poder Judiciério, aplican-
do-se, inclusive, aos atos administrativos,
como as decisdes das cortes de contas. Afi-
nal, o inciso XXXV do art. 2 da Constitui-
¢ao Federal estipula que “a lei ndo excluira
daapreciacao do Poder Judiciériolesio ouame-
acadedireito”.

Atualmente, observa-se que quanto mais
as cortes de contas, a comecar pelo TCU,
insistem na natureza jurisdicional de suas
decisfes, mais esses 6rgaos tém-se exposto
a contestacdes perante o Poder Judiciario, o
qual, cioso das suas proprias prerrogativas,
tém imposto seguidas restricdes as compe-
téncias dessas cortes.

Efetivamente, o Supremo Tribunal
Federal (STF), em diversas decisdes, limitou
0 ambito da fiscalizagdo do TCU, restrin-
gindo as suas competéncias. Em 09 de se-
tembro de 2002, p. ex., foi deferida medida
liminar no MS 24.354-6/DF, impedindo que
0 6rgao em questdo prossiga a fiscalizacao
de licitacdo promovida pela Petrobras para
adquirir plataformas de petréleo. A decisao
buscou fundamento no MS 23.627-2/DF,
sustentando que a empresa ndo gere recur-
sos publicos, ndo se submetendo, portanto,
a0 controle do TCU.

Quanto a apreciacéo dos atos de apo-
sentadoria, ja esta consagrado na jurispru-

déncia do STF o entendimento de que as
deliberacfes do TCU congtituem “mera reco-
mendacao” a autoridade administrativa (cf.
MS 21.683/RJ, MS 21.462/DF e MS 21.519/
PR).

Em relagdo ao controle dos recursos de
“royalties” do petréleo, o Tribunal de Con-
tas do Estado do Rio de Janeiro recentemen-
te impetrou 0 MS-24.312/DF contra a Deci-
sdo 101/2002 do Plenario do TCU, impe-
dindo a corte de contas da Uni&o de fiscali-
Zar 0s recursos em questéo. A liminar foi
negada por auséncia de periculum in mora.
A ministra-relatora, entretanto, em seu des-
pacho de 26/08/2002, fez a seguinte res-
salva: “em que pese a viabilidade da tese do
impetrante”. (Cf. Silveirae Silva, 2002.)

Ademais, em 25 de setembro de 2001,
outro ministro do STF defendeu, no decor-
rer de um semindrio, a tese de que néo cabe
ao TCU fiscalizar as decisGes das agéncias
reguladoras existentes no ambito do Poder
Executivo. (Cf. Silveira e Silva, 2002.)

Por fim, em 06 de novembro de 2002, foi
deferida liminar no MS 24.073/DF, exclu-
indo os advogados do rol de agentes publi-
cos passiveis de serem responsabilizados
pelo TCU.

As decisdes do STF, bem como as decla
ragdes de seus membros, sugerem que a fun-
¢do jurisdicional reivindicada pelo TCU ndo
conta com o beneplacito do Poder Judicia-
rio, que vem adotando interpretaces mais
e mais restritivas acerca do que s§jam recur-
sos publicos federais sujeitos a acdo fiscali-
zadora da corte de contas da Unido. ’

Subsidiariamente, impde-se notar que, de
modo paradoxal, enquanto o TCU tem so-
frido seguidas restrigBes na extenso do con-
trole que Ihe compete, o conceito amplo so-
bre o que sgjam recursos puiblicos federais,
englobando toda a administragdo indireta,
continua sendo usado por outra entidade
de controle, qual seja: 0 Fundo Monetéario
Internacional (FMI). Para essa entidade, ain-
da que as empresas publicas ® possam ser
administradas com critérios de eficiéncia
semelhantes aos das empresas privadas,
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isto ndo pode ser generalizado, pois muitas
permaneceriam funcionando somente em
decorréncia de fundos fornecidos pelo go-
verno. No entender do FMI, as empresas
publicas contribuem significativamente
para os déficits publicos totais e para a ex-
pansdo do crédito. Ademais, o que produ-
zem e 0 modo como produzem também ten-
dem a ser influenciados por sua qualidade
de integrantes do setor publico. Assim, o
impacto do governo sobre a economia tam-
bém ocorreria por meio das empresas de sua
propriedade e/ou controle, que podem ser
usadas como instrumentos para a execucao
de politicas governamentais. (Cf. Tanzi,
1999, p. 18, & Stella, 1999, p. 253.)

Como o controle exercido pelo FMI, ain-
da gue possa ter importantes consequénci-
as econdmico-financeiras, € de natureza ad-
ministrativa, diferentemente da fiscalizagéo
visada pelo TCU, a questdo a ser colocada,
por conseguinte, € se o TCU n&o poderia ter
evitado as restricBes que Ihe tém sido impos-
tas se tivesse optado por uma agdo mais ge-
rencial e menos juridica

5. O controle externo como
ferramenta de aprimoramento da
administracao publica

O controle é parte integrante e essencial
de qualquer processo de producdo de bens
e servigos. A sua principal funcdo deve ser
a busca de melhores resultados por parte
das organizaces que integra. Para poder
contribuir de forma efetiva para o éxito dos
empreendimentos, o controle precisa atuar
concomitantemente as diversas etapas do
processo de producéo, detectando desvios
e anomalias em tempo compativel com a
introducdo oportuna dos aperfeicoamentos
e correcfes que se fizerem necessarios. A
guestao da oportunidade é crucial: o con-
trole somente pode ser caracterizado como
tal quando contribui tempestivamente para
a consecucdo dos objetivos da organizagéo.
Pronunciar-se apos a consumacéo do dano,
limitando-se a identificar os responsaveis,

€ uma disfuncdo em termos da atuacéo es-
perada do controle.

Afinal, nem todo ato de ma gestdo cons-
titui um ato ilicito, que requer, em prol da
segurancga juridica, prolongadas demons-
tracdes de responsabilidade. Pelo contrério,
todo empreendimento, mesmo aqueles pa-
trocinados pelo poder publico, envolve ris-
cos. A minimizacdo dos efeitos nocivos das
decisBes que se mostrarem equivocadas exi-
ge a pronta agdo do sistema de controle, en-
tendido como um insumo do processo de
tomada de decisdo. Esse entendimento pode
ser assim resumido: a incompeténcia admi-
nistrativa, no mais das vezes, ndo constitui
ilicitude. A afericdo de responsabilidades,
de natureza eminentemente juridica, deve-
ria ser a excegdo e ndo a regra.

A ocorréncia de disfun¢des no desenro-
lar de quaisquer atividades € humana e ine-
rente ao ato de fazer. Muitas podem ser de-
bitadas as falhas de plangjamento, associa-
das ou nao a diagndsticos inconsistentes,
as dificuldades inesperadas de execucédo, ao
despreparo dos agentes, a subestimacdo dos
obstaculos a serem transpostos ou mesmo a
superveniéncia de eventos imprevisiveis e/
ou incontornéveis. A observagdo de disfun-
¢Oes deveria promover a interacdo entre ges-
tores e controladores, para que 0s primeiros
fossem aertados e auxiliados na identifica-
¢a0 e, quando possivel, superacdo das cau-
sas, bem como estimulados a introduzir cor-
recoes e aperfeicoamentos voltados para a
obtenc&o dos melhores resultados.

Na prética, contudo, as agdes de contro-
le exibem inimeras deficiéncias. O acom-
panhamento fisico da execucao dos proje-
tos publicos, p. ex., é limitado. As presta-
¢bes de contas, por sua vez, sdo analisadas
a luz dos papéis apresentados, com énfase
nos aspectos formais. Ja os trabalhos técni-
cos sdo, com freqiéncia, produzidos sob
bases frageis, pobres em evidéncias, caren-
tes de validagado técnica especifica

Ainda assim, na sua atuagdo rotineira, o
controle, por vezes, depara-se com disfun-
¢bes que ndo se enquadram nas situacdes
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descritas acima. Em vez da falha eventual,
provocada pela impericia, observam-se da-
nos intencionais, desvios de recursos ou
obtencbes de vantagens indevidas — prati-
cas ilicitas em prejuizo do interesse publi-
co. Esses casos extrapolam os limites da
acdo normal do controle. Uma vez constata-
dos, compete ao controle promover a execu-
¢ao propria e, paralelamente, acionar e coo-
perar com as instancias competentes para a
determinacéo das responsabilidades e para
a instrucéo dos processos pertinentes. Nes-
se contexto, portanto, a atuagcdo do controle
€ essencialmente coadjuvante, auxiliar da-
gueles que detém a competéncia e 0s meios
para a investigacdo e a instrucdo dos pro-
cessos criminais (.e., o Poder Judiciario e o
Ministério Pablico).

O que nédo pode ocorrer € a substituicao
da premissa de que o controle € um instru-
mento gerencial por outra na qual o contro-
le tem como finalidade apurar denincias e
crimes contra o patrimdénio. Ao priorizar as
excecles, o controle deixa de ter como foco
principal @ melhoria dos métodos e proces-
sos administrativos.

Né&o se trata de desvalorizar o papel da
func&o judicante das cortes de contas. En-
tende-se somente que, no contexto brasilei-
ro, € primordial reforcar o papel dessas cor-
tes como instrumentos de controle gerenci-
al, dando-lhe maior capacidade técnica e
operacional. Assim, enquanto o colegiado
integrado pelos ministros continuaria exer-
cendo a fungdo acima citada, atendo-se aos
casos que demandassem pronunciamentos
por maiorias qualificadas, a unidade técni-
ca adquiriria um mandato proprio para con-
trolar o conjunto de atos de gestéo.

Para que a proposta acima possa ser mais
bem compreendida, impde-se um exame das
potencialidades e limitacdes do TCU.

6. As potencialidades e
limitacbes do TCU

Para que os rumos de uma organizacéo
sejam planejados estrategicamente, 0s am-

bientes interno e externo devem ser analisa-
dos cuidadosamente, identificando-se opor-
tunidades e ameagas. As primeiras repre-
sentam vantagens a serem exploradas; as
Ultimas, desafios a serem enfrentados ou
obstaculos a serem contornados.

Em relac8o ao ambiente externo, o con-
texto no qual se insere o TCU nédo pode ser
caracterizado como turbulento ou como su-
jeito a forte concorréncia. Considerando-se,
porém, as mudancas por que tem passado a
administracdo publica (p. ex., aumento na
guantidade de concessdes de servicos pu-
blicos, expectativas de maior transparéncia
nos gastos e de melhor avaliagdo da gestéo
publica e pressdes politicas em favor da
mudang¢a do modelo de controle externo),
percebe-se que o TCU ndo esta inteiramente
seguro, devendo dar respostas claras acer-
ca da contribuicdo de suas agdes para 0 bem-
estar da coletividade.

Efetivamente, a interagdo com o ambien-
te externo é fundamental para que o TCU
possa cumprir com eficécia a sua missao
institucional, sendo primordial que as ex-
pectativas das partes interessadas no con-
trole externo, especialmente o Congresso
Nacional e a sociedade civil, sejam identifi-
cadas corretamente.

Na ja mencionada pesquisa conduzida
pelo TCU, foram identificadas vérias opor-
tunidades para a atuacéo da corte de con-
tas da Uni&o, merecendo destague (cf. TCU,
H, 2000, p. 11):

a) a crescente demanda por servicos pu-
blicos, cuja prestacdo por empresas conces-
sionérias requer acompanhamento;

b) as expectativas de que o TCU desen-
volva agBes que possam orientar e prevenir
€erros,

¢) as demandas por avaliacbes dos re-
sultados das agbes publicas.

Por outro lado, o TCU também entende
gue deve estar atento a varias restrices, em
especial:

a) a inconstancia na estrutura da admi-
nistragdo publica, principalmente do siste-
ma de controle interno;
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b) a concorréncia com o Ministério PU-
blico da Unido e com outras entidades de
auditoria;

¢) a demanda superior a capacidade de
atendimento;

d) o desgaste da imagem institucional;

€) a profusdo normativa.

Ja no que se refere ap ambiente intrarins-
titucional, o TCU entende que possui prer-
rogativas que podem auxiliar na melhora
do desempenho do controle externo, desta-
cando-se (cf. TCU, H, 2000, p. 11): °

a) 0 poder sancionador;

b) o processo decisorio compartilhado;

C) a autonomia e independéncia institu-
cionais;

d) o assessoramento técnico ao Congres-
so Nacional;

€) o0 poder normativo referente as matéri-
as de sua competéncia.

Por outro lado, a prépria corte de contas
da Uni&o reconhece que vérios aspectos in-
ternos precisam ser aprimorados, para que
0 desempenho do controle externo ndo con-
tinue sendo prejudicado:

a) predominio do controle reativo;

b) planegjamento estratégico pouco efeti-
VO;

¢) reduzida especializacdo em dreas te-
maticas;

d) reduzida cobertura de recursos fisca-
lizados;

€) poder sancionador pouco reconheci-
do pela sociedade;

f) auséncia de critérios de seletividade
na execucdo da atividade de controle;

g) auséncia de indicadores de desempe-
nho que favoregcam a tempestividade, a efi-
cécia e a efetividade do controle externo;

h) politica de recursos humanos e estru-
tura organizacional pouco flexiveis para
atender as constantes mudancas do ambi-
ente externo.

As limitacBes em questdo estdo particu-
larmente presentes no modo como 0s recur-
sos internos sfo alocados, na extenséo dos
ritos processuais e na generalizagdo dos
procedimentos recursais.

6.1. Alocagéo dosrecursosdisponivels

Como mostra o préximo gréfico, os or-
géos e entidades sujeitos ao controle do TCU
(i.e., as unidades jurisdicionadas), integran-
tes das administracBes direta e indireta do
governo federal, passaram de 2.288, em
1991, para 3.275, em 1996, situando-se, atu-
almente, um pouco acima de 2.500 — uma
queda explicada, em boa medida, pela in-
tensificagdo do processo de desestatizagdo
na segunda metade da década de 1990.

Quantidade de Unidades Jurisdicionadas ao TCU

3.500 -
3.000 -
2.500 -
2.000 -
1.500 A
1.000 -

500 -1

2657
2288
2333
2470
2507

3133

3275
2926
2553
2529
2578
2531

1990
1991
1992
1993
1994

1995

1996
1997
1998
1999
2000
2001

Fonte: TCU, I.
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Os 6rgaos e entidades quantificados aci-
ma ndo apenas sdo obrigados a prestar con-
tas, mas também suscitam recursos contra
as decisBes proferidas, bem como processos
referentes a auditorias, a rentncias de recei-
tas, a atos sujeitos a registro (i.e., admissdes e
concessdes de aposentadorias, reformas e

pensdes) e a andlises das declaracBes de bens
e rendas — processos que, freqlientemente, re-
guerem varios anos para serem concluidos.

Como mostrado pelo préximo grafico, em
1995, p.ex., transitaram 51.941 processos ho
ambito do TCU, *° alguns, inclusive, com ini-
cio na década de 50.

Distribui¢éo dos 51.941 Processos que Tramitaram no TCU em 1995

(por anodeorigem)

1995
58%

1953-801981-85
3%

1986-90
5%

1991
3%

1992

4%
1993

6%

1994
19%

Fonte: Levantamento efetuado pela area de informéatica do TCU em 1996 (cfe. solicitagdo do autor).

Em decorréncia da sua repercussdo en-
tre os principais clientes do TCU (i.e., o Con-
gresso Nacional e a sociedade civil), as au-
ditorias e inspe¢cbes sdo consideradas as
atividades que tém proporcionado os me-
Ihores resultados e a melhor publicidade
para o controle externo. Essas agfes, no en-
tanto, absorvem um percentual reduzido da
forca de trabalho da corte de contas da
Uni&o. Os planos semestrais de auditoria de
1997 e 1998, p. ex., previam, respectivamente,
que 17% e 5% do tempo de trabaho do corpo
técnico seria dedicado as fiscaizagBes in loco.

Efetivamente, no periodo de 1995 a 1998,
houve uma queda na quantidade de fiscali-
zagOes in loco realizadas anualmente (de
901, em 1995, para 720, em 1998) 1, contra

um aumento expressivo na quantidade de
processos de contas apreciados (de 3.580,
em 1995, para 5.125, em 1998). Ademais, do
total de processos apreciados em 1998, 50%
referiam-se a tomadas e prestacfes de con-
tas e apenas 4% referiam-se a fiscalizacGes
inloco. (Cf. TCU, F, 1999, p. 42.)
Considerando-se a quantidade de dias
dedicados as atividades de controle exter-
no pelas unidades técnicas, excetuando-se
0s exames de recursos, as rendncias de re-
ceita, 0s atos sujeitos a registro e as andlises
das declaracOes de bens e rendas, o proxi-
mo gréfico mostra a distribuicdo percentual
do periodo trabalhado em 1998. Constata-
se que o investimento em trabalhos de fisca
lizacdo in loco € limitado — 18% do total.
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Distribui¢do do Tempo Utilizado na Atividade de Controle Externo em 1998

Outros
33%

Denuncia /
Representacéo
6%

TC/PC
24%

CE
19%

Fiscalizagao "in

loco"
18%

Fonte: TCU, G, 2000, p. 38.
Notas: @ TC/PC: tomadas e prestagfes de contas;
® TCE: tomadas de contas especiais.

Os dados acima mostram que a efetivi-
dade do trabalho do TCU pode ser apri-
morada sem que o quadro de servidores
precise ser aumentado, bastando que seja
priorizado o instrumento tido como mais
eficaz: as fiscalizagbes in loco. Para isso,
porém, impde-se que as instrugdes das
tomadas e prestacGes de contas sejam ra-
cionalizadas.

6.2. Instrucdo dastomadase
prestacBes de contas

O processo de exame e julgamento de
tomadas e prestagdes de contas anuais é tido
COomo a expressdo maxima do poder contro-
lador do TCU, exercido em auxilio ao Con-
gresso Nacional, pois permite a corte de con-
tas da Unido formar um juizo sobre as agoes
dos responsaveis pela administragdo de re-
cursos publicos federais, bem como fazer
determinages e impor sanges.

Em um modelo simplificado de funcio-
namento do TCU, cada tomada e prestacéo
de contas deveria ter, internamente, cinco
tramitacdes:

a) do protocolo para a unidade técnica;

b) da unidade técnica para o Ministério
Pdblico junto ao TCU, para manifestacéo;

¢) do Ministério Pdblico para o relator;

d) do relator para a unidade de apoio as

sessdes dos colegiados, para inclusdo em
pauta e julgamento;

€) da unidade de apoio as sessbes para a
unidade técnica, para as providéncias cabi-
Veis e encerramento.

Varias circunstancias, entretanto, podem
modificar o fluxo do processo, ocasionando
um ndmero muito maior de tramitagdes (p.
ex., a necessidade de autorizagcdo do relator
para citacdes e audiéncias).

A pesquisa “Tendéncias de Controle da
Gestdo Publica’, do TCU, identificou dois
problemas criticos no processo em questéo
(cf. TCU, G, 2000, p. 1): 1

a) intempestividade, ou sgja, o longo pe-
riodo de tempo entre o fato gerador (.e.,, 0
ato de gestdo) e a deliberacdo acerca do mé-
rito (i.e., o julgamento);

b) baixa contribuicdo para a efetividade
do controle externo em termos da percepcéo
gue os clientes tém dos beneficios resultan-
tes da atuacéo do TCU.

A tabela a seguir contém os tempos mé-
dios despendidos pelo TCU para deliberar
sobre cada tipo de processo de contas, in-
cluindo-se as tomadas de contas especiais
para fins de comparagdo. ** Os dados corro-
boram o primeiro problema citado acima.
Considerando-se que um més possui 22 dias
Utels, so precisos de 10 a 14 meses para que
0S processos em questdo segjam julgados.
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Prazo Médio de Julgamento de Diversos
Tipos de Processos de Contas (1997 — 1999)

TIPO DE PRAZO MEDIO ATE
PROCESSO JULGAMENTO
PC 277 dias Uteis
PC Simplificado 232 dias (teis
TC 259 dias Uteis
TC Simplificado 213 dias (teis
TCE 301 dias Uteis

Fonte: TCU, G, 2000, p. 15.

Efetivamente, os dados da tabela, asso-
ciados a0 elevado estoque de processos exis-
tente, indicam que a atual sistemética de
instrucdo de processos dificilmente permi-
tira que a corte de contas da Unido cumpra
0s prazos legais para a deliberagdo final.
Isso ocorre porque a corte entende que deve
julgar todas as tomadas e prestacdo de con-
tas conforme o mesmo rito processua (cfe. o
inciso | do art. 1° da Lei Orgénica do TCU —
Lei r? 8.443, de 1992), admitindo somente
algumas poucas excecles — p.ex., as toma-
das de contas especiais referentes a débitos
até 6.000 UFIRs estdo dispensadas de ser
encaminhadas (cfe. os artigos 3 e 62 da Lei
Orgénica do TCU).

Em junho de 2000, uma unidade técnica
da corte de contas da Unido apurou, em re-
lacdo as 247 tomadas e prestacdes de con-
tas instruidas no periodo de 1996 a 1998, o
seguinte (cf. TCU, G, 2000, p. 20):

a) 47,8% foram julgados regulares;

b) 36% foram julgados regulares com res-
salvas;

¢) 0,8% permaneciam sobrestados;

d) 15,4% permaneciam pendentes de jul-
gamento, incluindo todos o0s processos com
parecer do controle interno pela irregulari-
dade;

€) 77% dos processos foram julgados con-
forme o parecer do controle interno.

Portanto, em relacdo ao parecer do con-
trole interno, os exames feitos pelas unida-
des técnicas da corte de contas da Uniao
agregaram valor a somente 33% das toma-

das e prestacdes de contas. Diante disso,
seria razoavel que o TCU concentrasse 0s
seus esfor¢cos na identificacdo, mediante
evidéncias acessorias (p. ex., dendncias,
contas anteriores e achados de auditoria),
dos processos cujas falhas possam néo ter
sido constatadas pelo controle exercido pela
propria administracdo publica. Comple-
mentarmente, o TCU também poderia incen-
tivar o aprimoramento dessa forma de con-
trole, minimizando-se o retrabalho no am-
bito do controle externo.

6.3. Volume derecursos

Outro importante ponto de estrangula-
mento encontrado no TCU sdo0 as interposi-
¢Oes de recursos. Essas interposicdes ndo
contribuem para a intempestividade das
tomadas e prestacBes de contas, pois refe-
rem-se as decisdes de mérito, ou seja, ocor-
rem apoés o ciclo de exame e julgamento
das contas. Podem, porém, afetar a efeti-
vidade do controle externo (p. ex., recur-
sos interpostos pouco antes do periodo
eleitoral podem suspender os efeitos da
lista de gestores tornados inelegiveis pelo
TCU).

Convém notar que, de 1995 a 1998, a pro-
porcdo de recursos interpostos em relacéo
ao total de processos de contas julgados
passou de 5,95% a 6,21%.

Observa-se, assim, que a busca da certe-
za juridica tem sobrecarregado a organiza-
¢ao0, em prejuizo da dimensdo administrati-
va do controle.
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Proporgdo de Recursos Apreciados pelo TCU

1995 1996 1997 1998
RECURSOS
Qtde. % Qtde. % Qtde. % Qtde. %

Providos 148 46| 175 48,2| 215 51,7| 204 46,0
N&o providos 184 554| 188 51,8 201 483| 239 54,0
TOTAL 332 100,0| 363 100,0| 416 100,0| 443 100,0
(Qtde. Total de Recursos/ o 0 o o
Qtde. Total de Contas Julgadas)% 5,95% 4,98% 511% 6,21%

Fonte: TCU, G, 2000, p. 35.

7. Propostas de aprimoramento
do TCU

O controle externo, se bem exercido, pode
ser um importante instrumento de aprimo-
ramento do processo legislativo e de moder-
nizacdo da administracdo plblica. Para isso,
todavia, é primordia que o ciclo de gestdo se
complete e que os tomadores de decisdo nos
Poderes Legidativo e Executivo recebam, tem-
pestivamente, informagdes relevantes e con-
fidvels sobre a execucdo das agles publicas.

A percepcao média sobre o desempenho
do TCU esta, porém, longe de ser satisfato-
ria, como mostra a pesquisa feita pela pré-
pria corte de contas da Unido. (Cf. TCU, C,
2000, p. 6.)

A luz das dificuldades, reais ou supos-
tas, enfrentadas pelo TCU, ha vérias pro-
postas de reorganizacdo do controle exter-
no no &mbito do Congresso Nacional. Ade-
mais, 0 grupo encarregado da pesquisa
“Tendéncias de Controle da Gestao Publi-
ca’ também elaborou diversas sugestdes de
aprimoramento da corte de contas, ainda
gue as principais sugestdes ndo tenham sido
acolhidas pelo colegiado de ministros.

Como demonstrado pelo ndo-acolhimen-
to das sugestfes citadas acima, o presente
estudo entende que o fortalecimento da area
técnica, a qual passaria a contar com uma
identidade juridico-administrativa propria,
€ uma condi¢cdo necessaria para que 0 con-
trole externo seja repensado como uma fer-
ramenta gerencial. 14

Assim, este tdpico tratarg, primeiramen-
te, das propostas formuladas pelo corpo téc-
nico do TCU; em seguida, das propostas que
estdo tramitando no Congresso Nacional; e,
por fim, de uma proposta de criagdo de uma
diretoria-geral, néo-subordinada ao corpo
de ministros, inspirada, por analogia, no
anteprojeto da ANDC, elaborado pela Pre-
sidéncia da Republica em 2000.

7.1. APerspectivalnterna

No &mbito da pesquisa sobre tendénci-
as do controle da gestéo publica, foram aven-
tadas vérias solugdes para os problemas que
afligem a corte de contas da Uni&o, desta-
cando-se (cf. TCU, G, 2000, p. 2):

a) triagem e segregacdo das contas anu-
ais. contas com alta probabilidade de ndo
conter quaisquer irregularidades seriam se-
paradas das demais e diferidas para julga-
mento ao final do prazo legal, caso ndo fos-
sem observados problemas por outros ins-
trumentos de controle; informagdes do con-
trole interno e registros histéricos do TCU
seriam utilizados para estimar a probabili-
dade em questdo; ademais, as contas de Or-
gaos ou entidades que movimentassem 0s
duzentos maiores orcamentos (j.e., cerca de
R$ 100 milhdes, atualmente) seriam exami-
nadas com prioridade;

b) padronizagdo das tomadas e presta-
¢Oes de contas: melhoria do sistema de con-
trole das tramitages; priorizagdo eletroni-
ca de processos;, maior facilidade de acesso,
por parte dos servidores, as informacdes
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sobre estoque; delegacdo padronizada de
competéncia para diligéncias, citaco e audi-
éncias, simplificacdo dos procedimentos de
localizagdo do responsavel; estabel ecimento
de indicadores de desempenho; entre outras;

¢) melhoria da disponibilidade e da qua-
lidade da informacgdo: auditoria dos proce-
dimentos de controle adotados pelos contro-
les internos; implantacdo de uma politica de
gestdo da informacéo e do conhecimento; e
expansao do acesso do TCU as fontes de in-
formacdo da administragdo publica por meio
de técnicas de pesquisa mais elaboradas;

d) integracéo das instancias envolvidas
nas tomadas e prestacdes de contas. melho-
ria da comunicacéo entre as unidades téc-
nicas e os gabinetes dos ministros no que
tange a qualidade das tomadas e prestactes
de contas.

As solucbes aventadas tém amplo alcan-
ce. Algumas sdo inteiramente compativeis
com o atual modelo brasileiro de controle
externo e ja foram ou estdo sendo implemen-
tadas. Outras, porém, ndo foram acolhidas
pelo colegiado de ministros, especialmente
a proposta de triagem e segregacdo das con-
tas anuais.

Projeto de decisdo normativa que visava
ainstituir procedimentos simplificados a se-
rem observados pelas unidades técnicas
com vistas a reduzir o estoque de processos
vencidos, p. ex., motivou a Decisdo 143/
2001 do Plenario do TCU, a qual declarou
desnecessaria a adogdo da decisdo norma-
tiva propugnada. Cabe destacar os termos
do recurso apresentado pelo Ministro
Adhemar Paladini Ghisi:

A prevalecer o Projeto de Deciséo
Normativa em comento, atos contrdri-
0s mesmo a Constitui¢cdo, como a ad-
missd0 sem concurso publico ou a in-
devida auséncia de realizagdo de pro-
cedimento licitatorio, passardo a ser
encarados como simples falhas for-
mais, levando tdo-somente a efetivacéo
de determinacBes. Ter-se-ig, entdo, re-
duzida a competéncia desta Corte, que
passaria apenas a atuar na imputacdo

de débitos. N& mais faria sentido a fis-
calizacdo de atos e contratos.

Assim como o Poder Judiciario ndo tem
hesitado em impor limites a atuacdo do con-
trole externo, preservando as suas proprias
prerrogativas, os ministros do TCU tém-se
mostrado refratérios as tentativas de rein-
terpretar o arcabouco legal em vigor em prol
da simplificacdo de procedimentos, sob 0
argumento de que isso implicaria reducéo
nas competéncias legais da Corte. Conside-
rando-se a subordinacdo funcional da érea
técnica ao férum incumbido da dimens&o
judicante do controle externo, trata-se de um
debate desigual, com resultados previsiveis.

E correto que a aludida dimens3o inte-
gra a tradicdo juridico-administrativa bra-
sileira. A experiéncia internacional, por sua
vez, torna evidente que essa dimenséo re-
quer a existéncia de um colegiado, para que
suas determinagdes, com conseqiéncias ju-
ridico-econdémicas compulsorias ou quase
compulsdrias, sgjam enriquecidas pelas pers-
pectivas dos seus varios membros. Isso ndo
implica, contudo, a necessidade da subordi-
nacdo do controle gerencial — eminentemente
técnico, cujo principal resultado sdo meras
recomendactes, amparadas na tempestivida-
de e ampla divulgacédo — a funcdo judicante.

Efetivamente, aplicaces recentes da te-
oria dos jogos as deliberacdes dos 6rgéos
colegiados demonstraram que decisdes to-
madas por amplas maiorias formam estra-
tégias dominantes em relacdo as decisdes
tomadas por maiorias simples. As coaliz0es
amplamente vencedoras assegurariam aos
membros do colegiado beneficios com valo-
res esperados maiores — mais especificamen-
te, cada membro teria maior autonomia para
gerir segmentos especializados do proces-
so decisorio, ou seja, cada delegado mini-
mizaria as interferéncias dos demais dele-
gados em temas do seu direto interesse. '°

O fendmeno descrito acima é facilmente
observado na atuacéo do colegiado do TCU.
Por um lado, as decisfes sdo, com frequén-
Cia, quase consensuais. Por outro, a lista de
unidades jurisdicionadas (i.e., o rol de or-
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gédos e entidades sujeitos ao controle da cor-
te de contas) atribuida a cada ministro gera
agendas especializadas, ou seja, 0S mem-
bros do colegiado tém interesse em resguar-
dar as suas prerrogativas técnico-juridicas
sobre as respectivas listas. 1°

As caracteristicas descritas acima podem
ser inerentes a situacdes complexas, que
exijam manifestacdes por féruns plurais,
cuja responsabilidade deva permanecer di-
fusa. Nao sdo, porém, caracteristicas plena-
mente compativeis com organizacGes cujos
objetivos deveriam ser claramente definidos
e facilmente mensuraveis, como devem ser
as areas técnicas dos 6rgdos de controle.

Portanto, um passo importante para que
o controle gerencial avance no Brasil € uma

definicdo, objetiva e independente, da mis-
sdo do corpo técnico, subordinado a um di-
rigente encarregado de compatibilizar mei-
os e fins, tornando perene e concentrada a
responsabilidade atualmente exercida de
forma transitéria e difusa.

7.2. A Perspectiva do Poder Legidativo

Ha, no Poder Legidativo, 46 proposicles
que afetam, diretamente ou indiretamente,
o controle externo da Unido, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios: 24 propos-
tas de emenda a Constituicéo; 4 projetos de
lel complementar; 17 projetos de le; e 1 proje-
to de resolucéo do Congresso Nacional. *’

As proposi¢cfes em questdo podem ser
agrupadas da seguinte maneira:

a) fixagdo de mandatos ou de critérios para a nomeagdo de
conselheiros e ministros das cortes de contas, bem como de vedagtes

aplicaveis a seus familiares 18

b) disciplinamento ou ampliacéo das competéncias dos 6rgaos

de controle externo °

¢) definicdo de prazos diversos %

9

8
d) disciplinamento da atuacdo do Poder Legislativo 2 ... 4,
€) extingdo de Orgdos de controle externo 2 4,
f) mudanca da vinculagdo institucional 2 3
g) fixagdo de normas gerais de contabilidade publica 2..........ooo. 2;
h) fixac8o de restricbes orcamentérias 2° 2
1) OULIES ..o 5

No item “&’, ha propostas de ampliagdo
da quantidade de ministros, de atribuicéo
de mandato aos membros dos colegiados ou
de alteragéo dos critérios de nomeagdo. ¢

No item “b”, por sua vez, destacam-se
as medidas destinadas a reforcar o poder
judicante, permitindo ao TCU quebrar o si-
gilo bancario dos administradores publicos
(PLP 308/2002) e constituindo titulos exe-
cutivos pargjudiciais (PLS 244/2000). Ade-
mais, no item “i” ha a PEC 209/2000, que
reitera o carater permanente das cortes de
contas.

Nos itens “€” e “f”, por fim, prevalecem
as propostas de fortalecimento do papel do
Poder Legislativo, seja por meio da assimi-
lacdo de todo o controle externo, como da

criagdo de auditorias-gerais, sem poder ju-
dicante.

Dessa forma, percebe-se que as proposi-
¢Oes legidlativas ndo tém enfrentado direta-
mente a questao de como fortalecer a area
técnica das cortes de contas, a ndo ser pela
proposta de criagdo de auditorias-gerais,
gue ndo encontra amparo na tradi¢&o juri-
dico-administrativa brasileira, podendo,
inclusive, criar um indesejado vazio legal,
pois as prestacOes de contas foram incorpo-
radas, p. ex., ao arcabouco da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (cfe. o art. 49 da Lei
Complementar 101/2000).

Uma organizag8o nos moldes inicial-
mente propostos para a ANDC, pelo con-
trério, seria mais compativel com as peculi-
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aridades da administracdo publica brasilei-
ra.

7.3. ACriagdo deumaDiretoria-Geral

Somente uma clara declaragéo da mis-
sdo de uma organizacdo permite chegar a
objetivos redlistas e mensuraveis. O ciclo se
completa a medida que a concretizagdo dos
objetivos contribui para o reconhecimento
de que a missédo estd sendo cumprida em
beneficio das partes interessadas.

Coerentemente com a premissa anterior,
a Presidéncia da Republica propds, em 2000,
criar a ANDC. A nova agéncia absorveria a
Secretaria de Acompanhamento Econémi-
co do Ministério da Fazenda, a Secretaria
de Direito Econdmico do Ministério da Jus-
tica e 0 Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica. Seria composta por uma direto-
ria-geral, varias diretorias técnicas e o tri-
bunal da concorréncia. Nessa estrutura, as
areas técnicas e judicante seriam unidades
gestoras independentes e teriam missdes
proprias. Caberia ao diretor-geral, designa-
do para exercer um mandato de quatro anos,
otimizar a utilizacdo dos recursos da orga-
nizagéo, maximizando os seus resultados.

No TCU, porém, a presidéncia é ocupa
da pelos ministros por curtos periodos, se-
gundo o sistema de rodizio. Ademais, mes-
mo decisbes internas sdo submetidas aos
membros do colegiado, 0s quais também
podem demandar trabalho as unidades téc-
nicas. Dessa forma, a responsabilidade pe-
los trabalhos realizados € intrinsecamente
transitoria e difusa.

Outro aspecto que precisa ser levado em
consideracdo é que o plangjamento implica
uma restricdo ao poder discricionario do
dirigente. Efetivamente, os planos de agdo
s80 uma decorréncia do ambiente competi-
tivo e da escassez de recursos enfrentados
pelas entidades econdmicas. Nesses casos,
o plangamento € uma necessidade, ndo uma
opcéo. Ja as organizacOes politicas que ocu-
pam posi¢6es monopolisticas ou quase mo-
nopolisticas na estrutura de poder e cuja
restricdo orcamentaria € menos premente,

como ocorre com o TCU, costumam ser pou-
o receptivas em relacdo aos modelos abran-
gentes de planejamento. Para essas organi-
zagOes, 0 6timo é preservar, tanto quanto
possivel, a liberdade de poder decidir, a cada
momento, o que fazer, como fazer e quando
fazer.

Qualquer conjunto de mudancgas estra-
tégicas limitado a um biénio e subordinado
a um processo decisdrio difuso e amplamen-
te discricionario teria dificuldades para
prosperar. Uma transformac&o mais profun-
da e baseada em valores requer estratégias
de longo prazo, conduzidas por um gestor
que possa ser responsabilizado pelos éxi-
tos e fracassos da organizagdo. Essa é a prin-
cipal vantagem vislumbrada no anteproje-
to do ANDC.

Baseado no anteprojeto citado acima, o
TCU seria composto por uma diretoria-ge-
ral, englobando toda a érea técnica, e pelo
plenério, encarregado da andlise dos atos
administrativos sujeitos a julgamento.

A diretoria-geral seria dividida em dire-
torias técnicas, responsaveis pelas diferen-
tes modalidades de controle — auditorias
operacionais (sistemas de informagdo, obras,
etc.), de conformidade e contabil-financei-
ras, e avaliagbes de programas. Ademais,
as atividades de apoio também seriam da
alcada da diretoria-geral.

O plenério seria uma unidade gestora e
poderia dividir-se em camaras. Os colegia-
dos de ministros possuiriam competéncias
privativas e independéncia técnico-admi-
nistrativa.

O diretor-geral e os ministros seriam in-
dicados e nomeados pelo Poder Legislativo
para o cumprimento de mandatos. Os de-
mais cargos comissionados seriam preen-
chidos conforme os regulamentos internos
da diretoria-geral e do plenario, aprovados
pelos colegiados de diretores e de ministros,
respectivamente.

Caberia ao diretor-geral, auxiliado pelos
diretores técnicos, plangjar as acles de con-
trole, desdobrando-as ao longo de varios
exercicios e adequando meios e fins. Dessa

242

Revista de Informagao Legislativa



forma, seria competéncia do diretor-geral
definir a identidade do Tribunal, integran-
do as demandas externas (especialmente do
plenario e do Poder Legidativo) com os ab-
jetivos maiores do controle externo, qual
seja permitir uma visdo integrada do con-
junto da administracéo publica e contribuir
para o aprimoramento dos processos geren-
ciais. Também seria atribuicéo do diretor-
geral representar o TCU legalmente, inclu-
sive respondendo pela prestacdo de contas.

Outras competéncias do diretor-geral:
celebrar acordos com as unidades jurisdici-
onadas ou fazer recomendacBes, no intuito
de sanar més préticas administrativas; ins-
taurar processos para posterior instrugcdo e
julgamento pelos colegiados de ministros; e
decidir pela insubsisténcia dos indicios de
irregularidades, arquivando as averigua-
¢Oes preliminares.

O plenério, por sua vez, concentrar-se-
ia nas situacdes potencialmente irregulares
reveladas pela area técnica. O seu objetivo
seria julgar em que medida as falhas obser-
vadas seriam um reflexo de praticas ilegais
ou incompativeis com a boa técnica admi-
nistrativa, a luz das informacGes efetivamen-
te a disposicdo dos responsaveis no momen-
to da suposta falha. Trata-se de juizos com-
plexos, que devem ter o cuidado de néo
minimizar os riscos proprios a toda acgéo
administrativa. Conseglientemente, é re-
comendavel que as deliberacdes a esse
respeito sejam tomadas por 6rgaos cole-
giados, com a observancia do principio
da ampla defesa.

Comparativamente, as decisdes do cole-
giado de diretores seriam estritamente ad-
ministrativas, voltadas para a retroalimen-
tacdo do processo de tomada de deciséo,
contribuindo para o rapido afastamento do
gestor com desempenho insatisfatorio, ain-
da que perfeitamente amparado pela legis-
lacdo pertinente, ou para a rapida corregcao
das més préticas gerenciais. Ja as decisdes
do colegiado de ministros seriam menos
tempestivas, por visarem a responsabiliza-
¢a0 dos maus gestores, imputando-lhes dé-

bitos e multas em préticas ilegais ou sim-
plesmente ndo-razoaveis.

Como medida adicional de seguranca
juridica, a legislacdo poderia prever as situ-
acdes nas quais 0s ministros poderiam avo-
car para revisdo as deliberacdes do diretor-
geral, especialmente nos casos de arquiva-
mento das averiguacdes preliminares.

A presente estrutura teria como contra-
partida o aumento da responsabilidade do
corpo técnico, cujos relatdrios teriam ampla
publicidade. Isso exigiria um esforco redo-
brado, tanto em termos de demonstracéo
documental das falhas apuradas, como em
termos de especiaizac8o profissional, a ser
atestada por cursos nos mais diversos do-
minios do conhecimento — com destaque,
naturalmente, para as técnicas de auditoria
operacional e de desempenho, e de avalia-
¢ao de programas publicos, diferentemente
do gue ocorre atualmente, quando os servi-
dores do TCU, em resposta ao predominio
do controle de legalidade, optam, em geral,
por uma nova graduagédo na area juridica.

Somente com a conjugacdo dos fatores
mencionados anteriormente, amparados
por um solido sistema de revisdo de relato-
rios, a érea técnica teria a credibilidade ne-
cessaria para que as suas recomendacdes
tivessem eficacia

8. Conclusdo

As conclusdes do presente estudo podem
ser assim resumidas:

a) os sistemas de controle interno e ex-
terno enfrentam problemas similares, em
decorréncia da subordinacéo do controle
gerencial ao controle de legalidade;

b) no caso do controle interno, houve um
agravamento do problema anterior com a
recente transferéncia da SFC para o ambito
da Corregedoria-Geral da Unido;

c) a pretensdo da corte de contas da
Unido de poder exercer um controle de na-
tureza jurisdicional esbarra em prerrogati-
vas do Poder Judiciario, que possui a ulti-
ma palavra a esse respeito;
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d) a responsabilidade pela conducéo do
TCU é intrinsecamente transitoria e difusa,
dificultando a racionalizacdo dos rituais
processuais e sobrecarregando a organiza-
cao;

€) 0 aprimoramento do controle gerenci-
al requer a definicdo de uma identidade pro-

pria para a area técnica da corte de contas
da Uni&o.

Neste contexto, o anteprojeto da ANDC,
ao distinguir as atribui¢des do 6rgdo colegi-
ado e da éarea técnica, pode ser um impor-
tante ponto de partida para os debates acer-
ca do tema.

ANEXO |
Competéncias constitucionais do TCU
COMPETENCIA FUNDAMENTO
Apreciar as contas anuais do Presidente da Republica art. 71, inciso |

Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores plblicos

art. 33, 8 29, eart. 71,
inciso |1

Apreciar alegaidade dos atos de admiss&o de pessoal e de concessdo de
aposentadorias, reformas e pensdes civis e militares

art. 71, inciso |11

Realizar inspe¢des e auditorias por iniciativa propria ou por solicitagao
do Congresso Nacional

art. 71, inciso IV

Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais

art. 71, inciso V

Fiscalizar a aplicacdo de recursos da Unido repassados a estados, ao
Distrito Federal ou amunicipios

art. 71, inciso VI

Prestar informagtes ao Congresso Nacional sobre fiscalizagOes realizadas

art. 71, inciso VI

Aplicar sangdes e determinar a corregdo de ilegalidades e irregularidades
em atos e contratos

art. 71, incisos VI a Xl

Sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal

art. 71, inciso X

Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitagdo da Comissdo Mista

Permanente de Senadores e Deputados, sobre despesas realizadas sem Art. 72,81°
autorizagdo
Apurar denincias apresentadas por qualquer cidaddo, partido politico,

art. 74,8 22

associagdo ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades

Fixar coeficientes dos fundos de participagdo dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios e fiscalizar a entrega dos recursos aos governos
estaduais e as prefeituras municipais

Fonte: TCU, J, 2002, p. 10.

art.161, paragrafo Unico.
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ANEXO Il
Principais competéncias infra-constitucionais do TCU

COMPETENCIA FUNDAMENTO
Decidir sobre consulta formulada a respeito de divida na aplicacéo de
) . ) =P aplieata0 Lel 8.443/1992
dispositivos legais e regulamentares
Decidir sobre representacdo contrairregularidades em processo licitatorio Lei 8.666/1993

Exercer o controle dalegalidade e | egitimidade das declaracbes de bens e
rendas apresentadas por ocupantes de cargos, empregos e fungdes dos Lei 8.730/1993
Poderes da Uni&o

Decidir sobre representacdo referente a0 descumprimento da
obrigatoriedade de notificar as cdmaras municipais da transferéncia de Lei 9.452/1997
recursos federais para os respectivos municipios

Acompanhar e fiscalizar os processos de desestatizac&o Lei 9.491/1997

Criar e manter ho e para divulgacdo de dados e informagdes acerca
. mepagep 9 o Lei 9.755/1998
das contas publicas

Fiscalizar o cumprimento das normas de finangas publicas voltadas para| .
Lei Complementar

a responsabilidade na gestéo fiscal, com énfase no que se refere ao
101/2000

cumprimento, pela Unido, dos limites das despesas com pessoal

Processar e julgar infragcbes administrativas contra as leis de finan
i 109 G Lei 10.028/2000
pUblicas

Fiscalizar a aplicagdo dos recursos repassados aos Comités Olimpico e .
. . Le 10.264/2001
Paraolimpico Brasileiros

Remeter & Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Lel 10.266/2001, art. 73,

Fiscalizag8o do Congresso Nacional a andlise e a avaliagao dos relatori os| ciso ]
inciso

de gestdo fiscal previstos naLei Complementar 101/2000

Enviar a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo
do Congresso Nacional informagdes sobre a execugéo fisico-financeira
g i gao i Lei 10.266/2001, art. 83
das obras constantes dos orcamentos fiscal, da seguridade socia e de|

investimento

Remeter ao Congresso Nacional, em até quinze dias apds sual
constatagéo, informagOes referentes a indicios de irregularidades graves|Lei 10.266/2001, art. 83,
identificados em fiscalizagdo de contratos, convénios, parcelas ou §8°

subtrechos referentes a obras constantes do Orgamento de 2002
Fonte: TCU, J, 2002, p. 11.
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ANEXO Il
Causas provaveis dos problemas criticos observados na
instrucdo das tomadas e prestacGes de contas

INTEMPESTIVIDADE

BAIXA CONTRIBUICAO DASTCSE PCS
PARA A EFETIVIDADE DO CONTROLE

instrucdes prolixas,

plangjamento ndo-integrado;

atuacdo formal e processualistica;
tradicdo de julgar todas as contas;

baixo rendimento (baixa produtividade);
excesso de processo com poucardevancia;
complacéncia exagerada com o repassador;

dependéncia do julgamento de outros -

processos;
pouca interagdo com as
jurisdicionadas;

descrédito na eficacia do instrumento -

pelos servidores;

adicdo de novos elementos a0 processo -

intempestivamente;

excesso de tramitagbes em razdo da -

centralizacdo das deci sbes;

excesso de processos em relacdo aforcade -

trabalho disponivel;

excesso de tempo dedicado ao exame de
contas simplificadas;

baixo controle da confiabilidade das
informagdes do controle interno e gestores,
pouca interacdo entre gabinetes dos
relatores e 0o Ministério Publico e as
unidades técnicas do préprio TCU.

unidades -

intempestividade;

ciclo do processo muito longo;

elevada relagdo custo-beneficio;

ineficécia das cobrancas executivas,

alto indice de provimento de recursos;
baixo indice de recolhimento voluntario;
plangjamento e execugao nado-integrados;
grande parte dos processos tem pouca
relevanciamaterial ou social;

descrédito na eficicia do instrumento por
parte dos servidores;

baixo controle da confiabilidade das
informagBes do controleinterno;

baixa contribui¢8o para a transparéncia ou
publicidade do controle externo;

exame pouco profundo (mera reelaboracéo
do trabalho realizado pelo controle interno);
baixa seletividade (os poucos critérios
existentes ndo favorecem a efetividade do
controle).

Fonte: TCU, G, 2000, p. 1.
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ANEXO IV
Proposicdes legislativas

TIPO N2 ANEXO [APENSADOA ASSUNTO
PEC 442/1996 - 385/1996 |Prazos para prestacdo de informagoes.
PEC 532/1997 — — Critérios de nomeag8o dos ministros.
PEC 556/1997 | 123/1999 — Critérios de nomeagdo dos ministros.
_ Relaghes juridico-orcamentéarias entre os poderes
PEC 51999 16/1999 dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.
21/1995;
521,23,
33, 54, 62,
71,74,81 - ~ L
PEC 16/1999 e 92/1999: - Limite para as dotagBes orcamentarias.
1,5 20e
29/2001; e
15/2001.
PEC 19/1999 _ _ Exti ngao dos tribunais e consel hos de contas dos
municipios.
Transferéncia das atribui¢des dos tribunais e
PEC 36/1999 - - conselhos de contas dos municipios para os
tribunais de contas dos estados.
PEC 50/1999 - 532/1997  [Critérios de nomeagdo dos ministros.
PEC 123/1999 - 556/1997 [Critérios de nomeagdo dos ministros.
Inexigibilidade para o conjuge e os parentes de
PEC 14771999 B 106/1999 membros dos tribunais e consel hos de contas.
PEC 11/2000 — — Nomeago de auditor para ministro.
_ _ Competéncia para fiscalizar a aplicagdo de
PEC 18/2000 recursos repassados pela Unio.
Vedacdo da indicagdo de parentes de
PEC 2412000 B B autoridades para ministro.
Faculdade de nomear membros das cortes de
PEC 25/2000 - - contas estaduai s e municipais mediante concurso
publico.
PEC 192/2000 233,6209, B Extingdo dos tribunais de contas municipais e
293/2000 das cidades do Rio de Janeiro e de S&o Paulo.
Extingéo dos tribunais de contas da Uni&o, dos
PEC 193/2000 - 192/2000  |estados e dos municipios. Criagdo da Auditoria—
Geral da Uni&o.
Caréter permanente do TCU, com repercussdo
PEC 209/2000 B 192/2000 nas demais cortes de contas.
Auditoria das contas publicas, com julgamento
PEC 227/2000 - 192/2000 |[das prestacOes de contas pelo Congresso
Nacional.
PEC 293/2000 - 192/2000 |Mandato dos conselheiros.
PEC 39/2001 - - Criagdo da Procuradoriado TCU.
PEC 40/2001 - - Competéncia do Superior Tribunal de Justica.
Extingéo dos tribunais de contas da Uni&o, dos
PEC 329/2001 - 192/2000 |estados e dos municipios. Criagdo de Comissdo
Mista Permanente do Congresso Nacional.
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TIPO N@ ANEXO [APENSADOA ASSUNTO
Prazos para prestacdo de informagbes e
PEC 12212002 B B realizacfo de auditorias e inspegoes.
Incorporac&o dos tribunais e consel hos de contas
PEC 523/2002 - - dos municipios aos tribunais de contas dos
estados.
Prazo para julgamento das contas do Presidente,
PLP 61/1999 B B dos governadores e dos prefeitos.
Inclusdo dos tribunais de contas dos municipios
PLP 228/2001 B B no dmbito do poder legislativo.
Redlizagdo de auditoria em empresa estatal no
PLP 246/2001 B B caso de extingdo, fusio ou incorporacio.
_ _ Quebra de sigilo bancario de administradores
PLP 308/2002 plblicos.
PL 11/1995 - - Competéncias do TCU.
PL 1470/1996 - - Prazos para prestagao de informagdes.
Normas para a contabilidade e elaboragdo e
PLS 106/1999 B B controle dos planos.
PLC s
PLS 127/1999 - 3270/2000 Comunicago direta dos atos e fatos apurados.
PLS 294/1999 - - Decretacdo de indisponibilidade de bens.
Prazos para prestacdo de informagbes e
PLS 408/1999 B B julgamento das prestactes de contas.
PL 930/1999 - - Expedicdo de certificado de regularidade.
PLS 187/2000 - - Parémetros para a agéo do TCU.
Critérios para a apreciacdo das contas prestadas
PLS 211720001 - - pela Presidéncia da Reptiblica.
PLS 244/2000 - - Constituicdo de titulos executivos pargjudiciais.
PL 2614/2000 - - Procedimento para dentincia de irregul aridade.
PL 2730/2000 - - Prazo para julgamento das prestagdes de contas.
PL 3831/2000 - - Prazo parajulgamento das prestagdes de contas.
Normas gerais para a  contabilidade
PLS 37/2001 - - governamental.
PL 4939/2000 _ _ ?rgao para a apresentagdo de documentos ao
PL 5917/2001 _ _ _Te[npo de servico computado como pratica
juridica.
PLS 169/2002 - - Criagdo de canal reservado.
PRN 4/1998 _ _ Critérios para apreciagdo do relatorio de

atividadesdo TCU.

Fonte: Senado Federal, 2002.
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ANEXO V
Tempo de servico dos ministros do TCU

PERIODO ENTRIESE T E[;IAA}DA PERI\'\//IlAEIE\)I:EA"\ICIA
1890- 1930 52 64 10,6
1930- 1945 52 62 11,8
1945- 1964 53 64 10,7
1964- 1985 59 65 6,6
1985- 2000 58 67 6,8

Fonte: Brown, 2002, p. 76.

Formagéo académica dos ministros nomeados para o TCU

PERIODO NENHUMA DIREITO OUTRAS
QTDE % QTDE % QTDE %
1890- 1930 7 30,4% 16 69,6% ] ]
1930- 1945 ; ; 12 100,0% ] ]
1945- 1964 ; ; 9 90,0% 1 10,0%
1964- 1985 ; ; 18 62,1% 11 37,9%
1985- 2000 ; ; 19 90,5% 2 9,5%
TOTAL 7 7,4% 74 77,9% 14 14,7%

Fonte: Brown, 2002, p. 77.

Experiéncia Prévia dos Ministros Nomeados para o TCU

PODER EXECUTIVO PODER LEGISLATIVO
) PODER
PERIODO | CONTROLE | OUTRAS | CONTROLE | OUTRAS | JUDICIARIO
INTERNO | AREAS | EXTERNO | AREAS
1890- 1930 7 5 5 11 10
1930- 1945 4 4 4
1945. 1964 1 3 3
1964- 1985 2 5 5 19 3
1985- 2000 - 4 4 14 2
TOTAL 14 21 21 53 27

Fonte: Brown, 2002, p. 78.
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Notas

! Disponivel no seguinte enderego: http://
www.planalto.gov.br/CCIVIL/Consulta Publica/
agencia_nacion.htm.

2 0 Anexo | discrimina todas as competéncias
constitucionais.

3 0O Anexo Il contém as principais atribuic¢des
infra-constitucionais.

4 No TCU, a presidéncia é ocupada pelos mi-
nistros segundo o sistema de rodizio. O mandato é
de um ano, renovavel uma Unica vez por igual pe-
riodo. A existéncia de um presidente, porém, ndo
impede que os demais ministros requeiram traba-
Ihos a area técnica da corte de contas da Uni&o.
Consequientemente, 0 6rgdo precisa lidar ndo ape-
nas com a curta duragdo do mandato de seus pre-
sidentes, o que dificulta o planejamento de longo
prazo das atividades, como também com as de-
mandas especificas dos varios ministros.

5 Predomina, no Brasil, a fiscalizagdo a posteriori
de natureza administrativa.

6 Cf.. TCU, A, 1999; TCU, B, 2000; TCU, C,
2000; TCU, E, 1999; TCU, F, 1999; TCU, G, 2000; e
TCU, H, 2000.

7 As dificuldades do TCU para consolidar a
natureza jurisdicional de suas deliberacdes esten-
dem-se ao Poder Legislativo, que ndo incluiu a cor-
te de contas da Unido no rol de 6rgéos habilitados,
pela Lei Complementar 105/2001, a ter acesso ao
sigilo bancério dos responsaveis por bens e dinhei-
ros publicos. Essa medida podera, inclusive, afetar
negativamente as chances de éxito dos mandados
de seguranca impetrados pelo TCU em decorréncia
de fiscalizages, em institui¢oes financeiras federais
e no Banco Central do Brasil, que n&o obtiveram
informacdes resguardadas pelo sigilo.

8 Entidades controladas e/ou de propriedade
do governo que vendem, em larga escala, bens e
servigos industriais ou comerciais para o publico.

9 Naturalmente, aspectos julgados positivos no
presente contexto juridico-administrativo brasilei-
ro, como as duas primeiras prerrogativas, podem
representar, como exposto adiante, formidaveis obs-
téculos ao desenvolvimento do controle de natureza
gerencial.

1 Essa quantia abrange os processos internos
(p. ex., reconhecimento de direitos funcionais).

" Nos anos subseqiientes, a evolucdo foi a se-
guinte: 695, em 1999; 877, em 2000; e 900, em 2001
(cf. TCU, I, 2001, p. 50). A melhora observada, con-
tudo, deve-se, basicamente, ao crescimento na quan-
tidade de auditorias em obras constantes dos orca-
mentos fiscal, de investimento e da seguridade soci-
al, em resposta a demandas expressas do Congres-
so Nacional, inseridas nas leis de diretrizes orga-
mentarias (cfe., p. ex., o art. 83 da Lei 10.266/
2001).

2.0 Anexo |1l discrimina as causas provaveis
dos dois problemas.

8 Os dados coletados excluem os dias néo-Uteis,
0s recessos da corte de contas, os periodos de sus-
pensdo para audiéncia ou citagdo e os periodos de
permanéncia em unidades da area administrativa.

4 Este estudo ndo pretende que a alteragdo pro-
posta seja uma condigao necesséria e suficiente para
0 aprimoramento do controle externo, pois, freqien-
temente, a mudanga organizacional é um processo
de “tentativa-e-erro”, no qual os perfis dos dirigen-
tes escolhidos tém papel destacado. Trata-se, ape-
nas, de melhor delimitar a responsabilidade por
esse aprimoramento, cujo resultado seria avaliado
pela opinido publica a luz dos objetivos inscritos
na missdo atribuida a area técnica.

5 Cf.: Weingast, 1979; Weingast, Shepsle &
Johnsen, 1981; Niou & Ordeshook, 194; Weingast
& Marshall, 1988; Wittman, 1989.

6 No intuito de minimizar o problema da espe-
cializacdo, as listas de unidades jurisdicionadas
mudam de titularidade a cada dois anos.

'O Anexo |V discrimina as proposigdes atual-
mente tramitando no &mbito do Poder Legislativo.

8 PEC 532/1997, 556/1997, 50/1999, 123/
1999, 147/1999, 11/2000, 24/2000, 25/2000 e
293/2000.

¥ PEC 18/2000; PLP 246/2001 e 308/2002;
PL 11/1995, 930/1999 e 2.614/2000; PLS 294/
1999, 187/2000 e 244/2000.

2 PEC 442/1996 e 122/2002; PLP 61/1999;
PL 1.470/1996, 2.730/2000, 3831/2000 e 4.939/
2000; PLS 408/1999.

2 PEC 227/2000; PLS 127/1999 e 211/2000;
PRN 4/1998.

2 PEC 19/1999, 192/2000, 193/2000 e 329/
2001.

2 PEC 16/1999 e 523/2002; PLP 246/2001.

2 pPLS 106/1999 e 37/2001.

% PEC 5/1999 e 16/1999.

% A esse respeito, convém mencionar que 0s
legisladores podem estar dando destaque a um
problema pouco relevante. Como mostrado pelo
Anexo V, o tempo médio de servico dos ministros
do TCU nédo é muito superior aos dos dirigentes
das atuais agéncias reguladoras. Ademais, a pre-
dominancia de ministros com formagéo juridica e
oriundos do préprio Poder Legislativo guarda rela-
¢ao com o poder judicante atribuido ao 6rgdo e a
sua vinculag&o institucional.
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