NOTATECNICA

A PROPOSTA DE DEFICIT NOMINAL ZERO E O GASTO DISCRICIONARIO
NO GOVERNO FEDERAL

Monica Mora*

O debate macroeconémico nos tdltimos meses tem destacado a possibilidade de utilizar
como instrumento para conter as altas taxas de juros um ajuste fiscal de longo prazo. A
proposta de ajuste fiscal de longo prazo nao implica necessariamente um aumento do resul-
tado primdrio. Seu principal objetivo é melhorar a qualidade da politica fiscal, controlando
o crescimento dos gastos correntes federais e abrindo espago para a redugio da tributacao e
para o aumento do investimento publico. Essa proposta pode ou nao ser complementada
por uma avaliagao de que a manutengao dos atuais niveis de superdvit primdrio — em torno
de 5% do PIB — seria apropriada como instrumento de politica econdmica capaz de contribuir
para a queda mais rdpida das taxas de juros.! No curto prazo, o controle dos gastos federais
— que cresceram 2 taxa média de 8,2% a.a. nos dois dltimos anos®* — reduziria a pressao
sobre a demanda decorrente do consumo crescente do governo central e, entendendo a
inflagio como um fenémeno predominantemente associado 2 demanda, permitiria uma
redugio gradual dos juros. Enseja-se, assim, alcangar o déficit nominal zero no médio prazo.

Manter o superdvit primdrio do setor publico consolidado em torno de 5% do PIB
implica um aumento da participagao do Tesouro Nacional no esforco fiscal do setor publico
consolidado, j& que:

e a contribui¢io de estados e municipios decorre do pagamento das prestacoes previstas
no Programa de Reestruturagao Fiscal e Financeira e nao deve se elevar nos préximos anos,
tendendo a se manter em torno de 1% do PIB;

e as estatais podem manter o atual resultado, mas nio se vislumbra sua eleva¢io no
curto-médio prazo;

e 0s gastos da previdéncia tendem a crescer, sem necessariamente serem acompanhados
das receitas, incrementando o déficit estrutural da previdéncia nos préximos anos; e

e a carga tributdria alcangou seu limite e ndo hd espago para novos aumentos.

O excelente resultado do setor publico consolidado segundo o conceito acumulado nos
tltimos 12 meses que se observou nos tltimos sete meses (indices sempre superiores a 5% do
PIB) mostrou que, ndo obstante a eleva¢io da meta de superdvit primdrio em relagao 4 meta
vigente de 4,25% do PIB ser plausivel no curto prazo, a proposta requererd alguns ajustes
no médio-longo prazo.

O aumento do superdvit primdrio no 4mbito federal supde a redugao do dispéndio
expresso em percentual do PIB, o que por sua vez requer a redugio da parcela dos gastos nio
discriciondrios no dispéndio total. A redu¢ao da despesa primdria em termos de percentual
do PIB ¢ dificultada pelo elevado grau de engessamento do orgamento que resulta da

* Do Ipea.

1. Ver p. 89 deste Boletim, Nota Técnica O Brasil Precisa de uma Agenda de Consenso, de Antonio Delfim Netto e Fabio
Giambiagi.

2. Deflacionado pelo IPCA.
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NOTATECNICA

vinculagio de fontes de receitas a usos especificos ou a obrigagao de manter certos gastos em
patamares predeterminados. Esta nota tem por objetivo discutir a magnitude dos gastos
discriciondrios no dispéndio federal e os mecanismos de vinculagao.

Os gastos discriciondrios podem ser classificados em duas categorias: despesas obriga-
térias, definidas constitucionalmente, e limites quanto ao minimo a ser aplicado em deter-
minadas dreas [Alston ez alii (2005)].

Historicamente, ¢ possivel compreender o crescente engessamento do or¢amento tanto
da Unio quanto de estados e municipios. A Constitui¢aio de 1988 propds maior
descentralizagio fiscal através de um novo sistema de transferéncias de tributos federais para
estados e municipios e da redefini¢ao de competéncias tributdrias por esfera de governo.
Contudo, a descentralizagao fiscal nao teve como contrapartida uma defini¢ao rigida de
obrigagoes de prestacao de servigos por parte dos diferentes niveis da federagao. Como resul-
tado, o processo de descentralizagio foi marcado pela desordem e pela falta de coordenagao.

Subseqiientemente, e em decorréncia dos crescentes gastos implicitos na universalizagio
do acesso as politicas sociais prevista na Constitui¢ao de 1988, criaram-se mecanismos para
tornar compulsério o financiamento de politicas publicas especificas. Buscava-se, assim,

b \ s~ 2.0 . z \ ~ ’ .
proteger os gastos sociais face a restri¢io orgamentdria intrinseca a gestao publica. No plano
concreto, essa politica conduziu a um elevado percentual de despesas obrigatdrias, engessando
o orcamento e reduzindo o grau de manobra das autoridades competentes.

No Quadro Al do anexo que acompanha este texto, s3o apresentados os principais
mecanismos de vinculagao. Como se pode constatar, esses mecanismos foram definidos pela
Constitui¢ao de 1988 ou por emendas constitucionais.

A necessidade de ajustamento fiscal e as dificuldades para obter resultados primdrios
decorrentes do elevado percentual de vinculagao induziram o governo a apoiar, em 1994, a
aprovagao do Fundo Social de Emergéncia (FSE),? que previa a desvinculagao de 20% das
receitas federais. Posteriormente, mais precisamente em 1996, o FSE foi substituido pelo
Fundo de Estabilizacao Fiscal (FEF),* e por fim, em 2000, alteraram a nomenclatura para
Desvinculagio de Recursos da Unido (DRU).” Todos seguem a mesma ldgica e buscam
assegurar maior liberdade de gestao dos recursos federais. Em 2006, a previsao de receitas e
a perspectiva de reten¢do via DRU estao explicitadas na Tabela 1.

A estrutura dos impostos e contribuiges federais, segundo a competéncia de arrecadagao,
¢ apresentada na Tabela 2. Como se pode ver, 4 excegdo do Orgamento Fiscal (receitas admi-
nistradas pela SRF), as demais receitas sio quase integralmente gastas com o financiamento
da previdéncia social e de outras politicas sociais. O Or¢amento Fiscal, que representou
69% da arrecadagio de competéncia federal, também estd fortemente comprometido com
as receitas vinculadas (Tabela 3).

Na Tabela 3A, observa-se que, a despeito de certa flexibilidade conferida pela DRU ao
Governo Central, os aumentos absolutos de receitas sao predominantemente absorvidos por
vinculagoes estabelecidas em lei. Entre 2004 e 2005, estimativas iniciais sugerem que a
carga tributdria deverd se elevar em mais de 1% do PIB, superando os 37% do PIB [ver
Khair (2005)]. Em grande medida, isso se deverd aos aumentos de arrecadagao no 4mbito

3. Instaurado pela Emenda Constitucional de Revisdo 1, de 01/03/1994.
4. Instaurado pela Emenda Constitucional 10, de 04/03/1996.
5. Instaurado pela Emenda Constitucional 27, de 21/03/2000.
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TABELA 1
DESVINCULACAO DE RECURSOS DA UNIAO

Desvinculacdo de recursos da Unido

PLO 2006

I. Total das receitas

1. Receita de impostos - Art. 2° da PEC 41/2003

[.1.1. Principal

1.1.2. Multas, juros e divida ativa

.1.3. Refis

2. Receita de contribuicdes sociais - Art. 2° da PEC 41/2003

.2.1. Principal

1.2.2. Multas, juros e divida ativa

1.2.3. Refis

3. Receita de contribuicbes econdmicas - Art. 2° da PEC 41/2003
1.3.1. Principal

1.3.2. Multas, juros e divida ativa

II. Exclusées

I1.1. Contribuices sociais

I1.1.1. INSS (Fontes 154 e 954) - Art. 58, paragrafo 2° da Lei n° 10.707/2003 - LDO/04
I1.1.2. Salario educacdo (Fonte 113) - Art. 76, paragrafo 2° do ADCT
I1.1.3. CPMF — Fundo de Combate a Pobreza - Art.80, paragrafo 1° do ADCT
I1.1.4. CPSS — Contribuicdo Plano de Sequridade Social dos Servidores Publicos
I1.2. Compensacdes financeiras

11.2.1. Utilizacdo de recursos hidricos

I1.2.2. Exploracéo de recursos minerais

I1.2.3. Royalties produgdo em terra

I1.2.4. Royalties produgdo em plataforma

I1.2.5. Royalties excedentes produgdo em terra

I1.2.6. Royalties excedentes producdo em plataforma

I1.2.7. Participacdo especial produgdo petréleo

IIl. Base de calculo DRU (I=1)

IV.DRU (Il * 20% )

IV.1. Impostos [( 1.1) * 20% ]

IV.2. ContribuicGes sociais [( .2 —1I.1) * 20%)]

IV.3. ContribuicBes econdmicas [( .3 = 11.2) * 20%]

493.326.773.190
161.295.063.676
158.012.081.370
2.121.801.803
1.161.180.503
320.324.437.635
314.929.740.013
3.615.479.719
1.779.217.903
11.707.271.879
11.706.901.901
369.978
146.256.467.771
146.256.467.771
120.312.557.435
7.183.099.975
6.755.041.675
12.005.768.686

347.070.305.419
69.414.061.084
32.259.012.735
34.813.593.973
2.341.454.376

Fonte: Anexo XV do Projeto de Lei Orgamentaria.

TABELA 2
CARGA TRIBUTARIA BRUTA 2004 - UNIAO

Administracdo Part % Finalidade
Unido (total) 25,04% PIB
Administrada pela SRF 69% diversas
Administrada pelo INSS 23% financiar o INSS
CEF (FGTS) 6% destinada a Fundo
MEC (Salario Educacéo) 1% 1/3 FNDE; 2/3 Secretarias Estaduais de Educacao
MPOG (CPSS) 2% Previdéncia dos Servidores Publicos

Fonte: Carga Tributaria no Brasil - 2004 (produzido pela Secretaria da Receita Federal).
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NOTATECNICA

do Orgamento Fiscal da Unido. A elevagio das receitas, contudo, pouco representou em
termos de maior flexibilidade para o governo federal, conforme sugerido pela Tabela 3. A
receita administrada pela Receita Federal cresceu R$ 16,5 bilhées, enquanto a receita nao-
vinculada (j4 incluida da DRU) aumentou somente em R$ 6,5 bilhoes.

A andlise dos gastos federais, tais como apresentados no Resultado Primdrio do Governo
Central (ver Tabela 4), publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), sugere que os

recursos desvinculados foram preponderantemente utilizados para a obten¢ao do superdvit

TABELA 4
RESULTADO PRIMARIO DO GOVERNO CENTRAL — DESPESAS — ACUMULADO JAN.-SET. 2004 A 2005
[em R$ milhdes de setembro de 2005, deflacionado pelo IPCA]

2.004 2.005

Despesa primaria 283.604 304.805
|. Transferéncias a estados e municipios 53.930 61.394
I.1. Transferéncias constitucionais (IPI, IR e outras) 41.350 46.596
.2. Lei Complementar 87/ Fundo de Compensacéo de Exportacdes 3.516 3.290
.3. Transferéncias da Cide 738 1.383
I.4. Demais 8.326 10.125
II. Pessoal e encargos sociais 67.246 65.060
I1l. Beneficios previdenciarios 93.307 101.746
IV. Custeio e Capital 67.551 74.825
IV.1. Despesa do FAT 7.841 8.841

- Abono e seguro desemprego 7.546 1.985

- Demais despesas do FAT 295 57
IV.2. Subsidios e subvengdes econémicas 3.034 2.461

- Operagdes oficiais de crédito 2.048 -

- Subvencdes aos fundos regionais 985 -
IV.3. Loas/RMV 5.979 6.860
IV.4. Outras despesas de custeio e capital 50.697 53.972
Despesas discricionarias 23.081 25.725
Despesas ressalvadas 27.616 28.247
Saude” 23.159 23.291
Financiados pela CPMF 8.802 9.195
Financiados por outros 14.357 14.096

Fundo de combate & pobreza® 4.457 4.956
Financiados pela CPMF 4411 4.608
Financiados por outros 45 348

IV.4. Transferéncia do Tesouro ao Banco Central 471 456
IV.5. Despesas do Banco Central 1.098 1.323
Despesas ndo-discricionarias 82,12% 81,41%
Despesas ressalvadas 9,74% 9,27%
Despesas discricionarias 8,14% 8,44%

Fonte: Execucéo do Tesouro Nacional.

a . , N . . RS ,

Consideraram-se como despesas da Satide e do Fundo de Combate a Pobreza os recursos destinados respectivamente aos Ministérios da Saude e do
Desenvolvimento Social e de Combate a Pobreza (conceito despesas pagas). Estes valores foram deflacionados pela média do periodo e ndo més a més como
0s demais.

6. Em R$ de setembro de 2005.
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primdrio e para os gastos com as despesas consideradas ressalvadas — gastos nao necessaria-
mente vinculados a um determinado tributo, mas sujeitos a regras especificas (destacadamente,
os gastos realizados pelos ministérios da Satde e do Desenvolvimento Social e de Combate
a Pobreza).” Na Tabela 5, a alocagao dos recursos nao discriciondrios estd explicitada.

EIEE;SEFL’AI\E;AS DISCRICIONARIAS E RESSALVADAS E RECEITAS NAO-VINCULADAS — ACUMULADO JAN./SET. 2004 E
[2920R5$ milhdes de setembro de 2005, deflacionado pelo IPCA]
Discriminagao 2004 2005
I. Despesa discricionaria (incluindo superavit primario) 75.186 80.380
Superdvit primario 52.105 54.655
Despesa discricionaria 23.081 25.725
II. Despesa ressalvada (ndo financiada pela CPMF) 14.403 14.444
I1l. Despesa discricionaria e ressalvada (I + II) 89.588 94.823
IV. DRU + receitas nao-vinculadas (orcamento fiscal) 95.017 98.303

Fontes: STN e RFB.

Portanto, o elevado percentual de despesas obrigatérias no Or¢amento da Unido reduziu
a discricionariedade do uso dos recursos federais, implicando a redugao do grau de manobra
da Unizo. Cresce o pleito no interior do Governo Central na dire¢ao de reduzir vinculagoes
e despesas obrigatérias. Entre os argumentos apresentados pelo governo, estd a necessidade
de aumentar os investimentos federais, gradualmente comprimidos desde 1988, quando a
Constitui¢dao ampliou o acesso a beneficios sociais e reduziu a disponibilidade de recursos
para o financiamento de despesas de capital.

Os aumentos de carga tributdria observados desde o inicio do Plano Real foram consu-
midos com despesas correntes. A carga tributdria j4 ¢ relativamente elevada para um pais de
renda per capita média como o Brasil [Varsano ez alii (1998)]. Portanto, a tendéncia é a
busca de uma solu¢ao que racionalize os gastos.

Ao cabo dessa discussao, argumenta-se que o aumento da carga tributdria — e, conse-
giientemente, o dos recursos disponiveis — nao representou melhoria na provisao dos servigos
publicos. No debate sobre desvinculagao, discute-se também o grau de eficiéncia do governo
e espera-se que a redugdo dos recursos disponiveis seja acompanhada de um choque de
gestao para aumentar a eficdcia do gasto federal.

A proposta de superdvit primdrio de 5% do PIB no médio prazo sé ¢ vidvel com a
desvincula¢ao de gastos, pois aumentos da carga tributdria, além de improvdveis, s3o contra-
producentes pelo elevado comprometimento de receita com rubricas especificas.

Por fim, o importante é que o governo defina sua estratégia macroecondmica. Com
base nela, poderd estabelecer os mecanismos necessdrios a sua viabilizacao.

7. Emendas constitucionais estipularam tetos para o da Satide e para o do Desenvolvimento Social e Combate a Pobreza (ver
Quadro A1 do anexo). Ambos em parte sao financiados pela CPMF, mas os tetos estabelecidos requerem a suplementacao
por meio de recursos do or¢amento fiscal.
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ANEXO

TABELA A1

NOTATECNICA

CONTRIBUICAO PROVISORIA SOBRE MOVIMENTACAO FINANCEIRA — 2004/2005 — ACUMULADO JAN./SET.
[em R$ milhdes de setembro de 2005, deflacionado pelo IPCA]

Discriminagao Dist. % 2004 2005
CPMF 20.907 21.841
Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza 21% 4.411 4.608
Ministério da Salde 42% 8.802 9.195
Beneficios da previdéncia 21% 4.391 4.587
DRU’ 16% 3.303 3.451
Fontes: Principais VinculacGes Federais (SOF) e RFB.
® 0s recursos destinados ao Fundo de Combate Erradicacdo da Pobreza ndo integram a DRU.
QUADRO A1 B B
PRINCIPAIS MECANISMOS DE VINCULACAO E DEFINICAO DE PATAMARES DE GASTO
[tem Disposicdo Redacdo constitucional
Fundo de Constituicao | - do produto da arrecadacéo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza
Participacdo de Federal, artigo 159 e sobre produtos industrializados, quarenta e sete por cento na seguinte forma:
Estados e a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e do
Municipios Distrito Federal;

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios;
¢) trés por cento, para aplicagdo em programas de financiamento ao setor produtivo das
Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas institui¢Ges financeiras de carater
regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao
semi-arido do Nordeste a metade dos recursos destinados a regido, na forma que a lei
estabelecer;

Il - do produto da arrecadagdo do imposto sobre produtos industrializados, dez por cento
aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes
de produtos industrializados.

Cide combustiveis

Constituicao
Federal, artigo 159

Il - do produto da arrecadacdo da contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico
prevista no art. 177, § 4°, 29% (vinte e nove por cento) para os Estados e o Distrito
Federal, distribuidos na forma da lei, observada a destinacdo a que se refere o inciso Il, ¢,
do referido paragrafo.

§ 1° Para efeito de cdlculo da entrega a ser efetuada de acordo com o previsto no inciso |,
excluir-se-a a parcela da arrecadacao do imposto de renda e proventos de qualquer
natureza pertencente aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, nos termos do
disposto nos arts. 157, 1, e 158, I.

§ 4° Do montante de recursos de que trata o inciso Ill que cabe a cada Estado, vinte e
cinco por cento serdo destinados aos seus Municipios, na forma da lei a que se refere o
mencionado inciso.

Constituicao
Federal, artigo 158

Il - cinqlienta por cento do produto da arrecadacéo do imposto da Unido sobre a
propriedade territorial rural, relativamente aos imoveis neles situados, cabendo a
totalidade na hipdtese da opgdo a que se refere o art. 153, § 4°, Ill;

Novos impostos
criados pela Unido

Constituicao
Federal, artigo 157

Il - vinte por cento do produto da arrecadagdo do imposto que a Unido instituir no
exercicio da competéncia que lhe € atribuida pelo art. 154, I.

|OF ouro

Constituicao
Federal, artigo 153

§ 5° 0 ouro, quando definido em lei como ativo financeiro ou instrumento cambial, sujeita-
se exclusivamente a incidéncia do imposto de que trata o inciso V do caput deste artigo,
devido na operacdo de origem; a aliquota minima sera de um por cento, assegurada a
transferéncia do montante da arrecadacdo nos seguintes termos:

| - trinta por cento para o Estado, o Distrito Federal ou o Territério, conforme a origem;

Il - setenta por cento para o Municipio de origem.
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NOTATECNICA

(continuagéo)

[tem Disposicdo Redacdo constitucional

Fundo de Constituicao Art. 79. E instituido, para vigorar até o ano de 2010.

Combate e Federal; ADCT; Art. 81. E instituido Fundo constituido pelos recursos recebidos pela Uniso em decorréncia
Erradicacdo a art. 81 da desestatizacdo de sociedades de economia mista ou empresas ptblicas por ela
Pobreza controladas, direta ou indiretamente, quando a operagao envolver a alienagdo do

respectivo controle acionario a pessoa ou entidade ndo integrante da Administracdo
Piblica, ou de participagdo societaria remanescente apds a alienagao, cujos rendimentos,
gerados a partir de 18 de junho de 2002, reverterdo ao Fundo de Combate e Erradicacdo
de Pobreza.

§ 1° Caso 0 montante anual previsto nos rendimentos transferidos ao Fundo de Combate e
Erradicacdo da Pobreza, na forma deste artigo, ndo alcance o valor de quatro bilhdes de
reais, far-se-a complementagdo na forma do art. 80, inciso IV, do Ato das Disposi¢ées
Constitucionais Transitorias.

§ 2° Sem prejuizo do disposto no § 1°, o Poder Executivo podera destinar ao Fundo a que
se refere &ste artigo outras receitas decorrentes da alienacdo de bens da Unido.

CPMF Constituicdo Federal; § 2° Do produto da arrecadagdo da contribuicdo social de que trata este artigo sera
ADCT; art. 84 destinada a parcela correspondente a aliquota de:
| - vinte centésimos por cento ao Fundo Nacional de Saude, para financiamento das acdes
e servicos de saude;
Il - dez centésimos por cento ao custeio da previdéncia social;
Il - oito centésimos por cento ao Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza, de que
tratam os arts. 80 e 81 deste Ato das Disposicdes Constitucionais Transitdrias.

Educagao Constituicao Federal; Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
art. 212 Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencao e
desenvolvimento do ensino.

Salario educacdo  Constituicao Federal; § 5° O ensino fundamental publico terd como fonte adicional de financiamento a

art. 212 contribuicdo social do salario-educacao, recolhida pelas empresas, na forma da lei.
Sadde Constituicdo, ADCT, "a) no ano 2000, o montante empenhado em agdes e servicos plblicos de satde no
art. 77 exercicio financeiro de 1999 acrescido de, no minimo, cinco por cento;” “b) do ano 2001

a0 ano 2004, o valor apurado no ano anterior, corrigido pela variacdo nominal do Produto
Interno Bruto - PIB;" (AC) "Il - no caso dos Estados e do Distrito Federal, doze por cento
do produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que
tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso II, deduzidas as parcelas que forem
transferidas aos respectivos Municipios; § 4° Na auséncia da lei complementar a que se
refere o art. 198, § 3°, a partir do exercicio financeiro de 2005, aplicar-se-a a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios o disposto neste artigo.
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