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Tributagio da pequena empresa e
avaliagido do Simples

Nelson Leitio Paes
Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil

Aloisio Flavio Ferreira de Almeida
Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil

Resumo

Estetrabalbo propée-sea analisar os prds e os contras de
politicas mais favorecidas para as pequenas empresas.
Inicialmente, sdo dispostos argumentos favordveis e
contrdrios, do ponto de vista tedrico, a aplicagio dessas
politicas, verificando-se que a principal justificativa
para um tratamento especial voltado as pequenas
empresas reside na sua importancia para a geracio de
empregos, especialmente entre os menos qualificados.

Em seguida, é apresentada uma comparagio entre
diversos paises, permitindo observar semelbangas e
diferengas no tratamento tributdrio das pequenas
empresas. Um ponto comum € que quase todos
os paises admitem algum tipo de alivio para as
pequenas empresas, embora nem sempre coincidam
as motivagées e as formas. Ao contrdrio, regimes
simplificados que abrangem vdrios tributos nio sio
comuns. Em certos paises desenvolvidos, a tributagio
de pequenas empresas é a mesma aplicavel a pessoas
fisicas.

Posteriormente, hd uma andlise critica dos efeitos da
criagio do Simples sobre a economia nacional. De
posse de dados do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) e da Secretaria da Receita
Federal do Brasil (REB), o texto procura responder
a algumas questes cruciais a respeito do regime
voltado as pequenas empresas. Os resultados
sugerem que o Simples! ndo foi efetivo na reducio da
informalidade, mas que obteve algum sucesso como
politica de criacdo de emprego. No entanto, o regime
simplificado implica elevada renvincia tributdria por
parte da sociedade brasileira e as comparagoes entre
empresas de mesmo porte, optantes e ndo-optantes, sio
francamente desfavoraveis as primeiras. Em sintese,
o texto propde a revisio do Simples e o debate sobre
a legislagdo societdria brasileira.

Palavras-chave

Pequenas Empresas; Tratamento Tributdrio das
Pequenas Empresas; Simples; Revisdo do Simples;
Debate sobre a Legislagio Societdria Brasileira.

Abstract

This paper proposes to examine the pros and cons of
policies more favorable to small businesses. Initially,
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Javorable and contrary arguments are placed, from
the theoretical point of view, to the application of
these policies, verifying that the main explanation
for a special treatment aimed to the small businesses
lays in its importance to employment generation,
especially among the less skilled.

Then a comparison between different countries is
shown in order to observe similarities and differences
in tax treatment of small businesses. A common point
is that almost all countries recognize some kind of
relief to the small businesses, although the motivations
and forms not always match. In contrast, simplified
regimes which cover various taxes are not common.

In certain countries, the taxation of small businesses
is the same apply to individuals.

Later, there is a critical analysis of the effects of the
creation of Simples on the national economy. Armed
with data from Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) and the Secretaria da Receita
Federal do Brasil (RFB), the paper seeks to answer
some crucial questions about the scheme aimed to
the small businesses. The results suggest that Simples®
was not effective in reducing the informality, but it
has achieved some success as a policy of job creation.
However, the simplified scheme implies a high
waiver on the part of the Brazilian society, and
the comparisons berween companies of equal size,
choosers and non-choosers, are vastly unfavorable
to the former ones. In summary, the paper proposes
a review of the Simples and the discussion about the
Brazilian corporate law.

Key words

Small Businesses; Tax Treatment of Small Businesses;
Simples; Review of the Simples; Discussion about the
Brazilian Corporate Law.

1 INTRODUCAO

As Micro e Pequenas Empresas
(MPE)* possuem alta representatividade

1 A anilise limitou-se ao Simples federal, que existiu
até 2006, antes da Lei Complementar n® 123/2006.

2 The analysis was limited to federal Simples, which
existed until 2006, before the Complementary Law
n° 123/2006.

3 Nio ha defini¢io universal de pequeno negbcio,
pequena empresa, microempresa e empresa de
porte médio. Neste trabalho, optamos por utilizar
o termo MPE de forma genérica para designar as
pequenas empresas, inclusive as microempresas.
Durante a conferéncia promovida pelo Dialogo
Tributario Internacional (ITD) sobre Pequenas e
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na economia nacional, principalmente em relagdo a oferta de emprego. Ademais,
tal segmento apresenta certas singularidades importantes no que diz respeito a
tributagio e que demandam acdes especificas por parte das administragdes tributarias.
Nesse sentido, diversos paises tém procurado criar mecanismos especificos para as
pequenas empresas, sejam eles englobando a obrigagio principal, com redugio de
carga tributaria, assim como as obrigacdes acessorias, com simplificagdo e redugio
de custos associados ao cumprimento da legislagio tributaria.

No Brasil, essa situagdo ndo tem sido diferente e desde o fim de 1996 esta em vigor
aLein.®9.317/96, que criou o Simples, concedendo uma série de beneficios fiscais
para as micro e pequenas empresas brasileiras. Entre os beneficios, estio a menor
carga tributaria e a simplificagdo da escrituragio, o calculo e o pagamento unificado
de tributos, condensando em um tnico Documento de Arrecadagio de Receitas
Federais (Darf) o pagamento de cinco tributos federais e a possibilidade de incluir
tributos estaduais e municipais mediante convénio. Havia a expectativa de que essa
medida repercutiria favoravelmente na economia, com redugio da informalidade® e
aumento do emprego. Essa mesma expectativa foi ratificada pela sociedade brasileira
com a publicacdo da Lei Complementar n° 123/2006, que ampliou o alcance do
regime especial, sendo conhecido como SuperSimples ou Simples Nacional.

Este trabalho propde-se a analisar a implementagdo de politicas mais favorecidas
para as pequenas empresas. Inicia-se pelo Capitulo 2, no qual se cotejam argumentos
favoraveis e contrarios, do ponto de vista teorico, do uso dessas medidas. A principal
conclusdo a que se chega € que a principal justificativa para um tratamento especial
para as pequenas empresas reside na sua importancia para a geragio de empregos,
especialmente entre os menos qualificados.

No Capitulo 3, ¢ apresentada uma comparagio entre as politicas voltadas para as
pequenas empresas adotadas por diversos paises, permitindo observar semelhangas e
diferencas entre o modelo brasileiro e o resto do mundo. Sdo efetuadas comparagdes
que englobam questdes societarias, distribuicio das pequenas empresas por ramo
de atividade, diferencas na tributa¢io da renda e do consumo.

Meédias Empresas, em 2007, a Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) assim se expressou:

Ante todo es necesario reconocer que no existe uno concepto universal que defina las PYMEs. Segiin la OCDE
(1994), no habia definicion tinica para pequerios negocios en sus paises miembros. El criterio mds comiin estaba
basado en un limite superior del niimero de empleados, pero habian otros basados en las ventas brutas o en los
activos netos o incluso en el grado de independencia financiera de los duerios de la empresa. La falta de criterios
universales de definicién de PYMEs dificulta la comparacién estadistica en este tema.

En Brasil, la misma dificultad se ha encontrado entre sus propias instituciones piiblicas. El organismo oficial de
estadisticas de Brasil, ademds de otros criterios, utiliza el niimero de empleados para definicion de pequeria empresa
segiin su encuesta sobre economia informal urbana. De otra parte, las administraciones tributarias de la Unidn,
de los Estados y de los Municipios comiinmente utilizan el criterio de las ventas brutas...

4 O termo “informalidade” vem sendo empregado de forma imprecisa nos diversos canais de comunicagio. Afinal,
o que é informalidade? As vezes, o termo é usado para indicar os trabalhadores que atuam sem carteira assinada.
Outras vezes, parece ser confundido com evasio tributaria. Neste trabalho, o termo refere-se a empresas que,
embora operando, nio possuam registro no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica, no caso do Brasil. Para os
demais paises aqui mencionados, o termo esta de acordo com a definigio dada pela fonte.
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Em seguida, procede-se a uma analise critica dos efeitos da criagio do Simples
sobre a economia nacional. De posse de dados do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) e da Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB), o texto
procura responder a algumas questdes cruciais a respeito do regime voltado para
as pequenas empresas. Os resultados sugerem que o Simples nio foi efetivo na
redugdo da informalidade, mas que obteve algum sucesso como politica de criagio
de emprego. No entanto, o regime simplificado implica elevada rentincia tributaria
por parte da sociedade brasileira e as comparagdes entre empresas de mesmo porte,
optantes e ndo-optantes, sdo francamente desfavoraveis as primeiras.

Finalmente, o Capitulo 5 apresenta as principais conclusdes e os comentarios finais.
Em sintese, propde a revisdo do Simples e da legislagio societaria brasileira.

2 DEVE-SE TRIBUTAR DIFERENTEMENTE AS MICRO E
PEQUENAS EMPRESAS?

2.1 INTRODUGCAO

Neste capitulo, serio examinadas as razdes a favor e contra a adogio de um regime
tributario mais favorecido para as microempresas e pequenas empresas (MPE).
Esse regime caracterizar-se-ia por dois principais objetivos: a redugio dos custos
de cumprimento da obrigagdo tributaria (por exemplo, a0 permitir o pagamento
unificado de varios tributos), como também a diminui¢io do 6nus tributario. Ha
consenso em relagdo ao primeiro objetivo, mas muita controvérsia no que se refere
ao segundo, pois boa parte da literatura mostra-se cética em relagio aos argumentos
favoraveis a menor incidéncia tributaria sobre as MPE. Apesar disso, varios governos
em todo o mundo usualmente adotam uma tributagdo mais favorecida para as
empresas menores.

Esta analise abordara argumentos fundamentados na eficiéncia economica e na
equidade. A primeira ndo recomenda a redugio do onus tributario das MPE, porém
a segunda permite encontrar algum mérito nessa politica.

2.2 ARGUMENTOS FAVORAVEIS A TRIBUTACAO DIFERENCIADA
PARA AS MPE

Nesta se¢do, busca-se trazer argumentos tedricos favoraveis a uma tributagdo
diferenciada das micro e pequenas empresas, que envolva necessariamente uma
redugio do onus tributario desse conjunto de empresas.

A argumentagio tem base fundamentalmente em dois pilares: (1) a questdo da
equidade, diminuindo custos desproporcionais arcados pelas empresas menores, e (i1)
os objetivos sociais do governo, como mitigagdo da pobreza e distribui¢io de renda.

Razdes de equidade

Desde a abertura, uma empresa pequena enfrenta custos operacionais proporcio-
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nalmente mais elevados que uma grande. Isto porque boa parte dos custos de inicio
sdo custos fixos ou pouco correlacionados com o tamanho da firma - licengas
municipais, inscri¢des em 6rgaos publicos, solicitagdo perante as juntas comerciais,
etc.

Tal custo inicial ja se constitui em uma efetiva barreira a entrada para as pequenas
empresas, que acabam muitas vezes optando pela informalidade. O Banco Mundial
na mais nova edi¢io da publicagdo Doing Business, em 2008, calcula em 10,4% da
renda nacional bruta per capita o custo de abrir um negdcio no Brasil, valor superior
ao capital inicial de boa parte das microempresas brasileiras. Para muitos paises
em desenvolvimento, este custo pode ser ainda mais elevado, conforme Tabela 1.

Tabela 1 - Custo de abertura de firmas (% da renda nacional bruta per capita)

Pais Custo Pais Custo Pais Custo Pais Custo
(%) (%) (%) (%)
Argentina 9,7 Coldémbia 19,3 India 74,6 Polbnia 21,2
Bolivia 134,1 Croacia 11,7 Italia 18,7 Rissia 3,7
Chile 8,6 Egito 28,6  México 13,3 Africa do 7,1
Sul
China 8,4 Grécia 23,3 Nigéria 56,6 Venezuela 28,2

Fonte: Doing Business (2008), Banco Mundial.

Para aquelas que ultrapassam o custo de entrada, as dificuldades ainda permanecem
elevadas. A superagdo da barreira inicial ndo representa uma linha de chegada, mas
sim um ponto de partida, uma vez que a burocracia acompanhara a empresa durante
o seu ciclo de vida. Para as pequenas empresas, essa situagio ¢ um obstaculo, pois, em
geral, elas ndo contam com a assessoria especializada de contadores e advogados. O
pequeno empresario, além de cuidar diretamente de seus negécios, devera conhecer,
interpretar e cumprir a complexa legislagio tributaria, convertendo-se em sujeito
passivo de varios tributos federais, estaduais e municipais. Ele tera de apresentar uma
série de declaragdes e realizar varios pagamentos de tributos em datas diferentes. Esse
fato contribui para aumentar os problemas das pequenas empresas no cumprimento
das suas obrigagdes tributarias.

Quando se comparam os custos de cumprimento entre empresas grandes e pequenas,
verifica-se que a diferenca entre elas é significativa. O Fundo Monetario Internacional
(FMI), 2007, apresenta dados que indicam que o custo de cumprimento da obrigacio
tributdria estimado pela Comissio Européia (2004) para o Imposto sobre o Valor
Agregado (IVA) e o Imposto de Renda Pessoa Juridica para uma grande empresa esta
em torno de 0,02% do seu faturamento, enquanto para as pequenas empresas esse
custo chega a 2,6%. Na Africa do Sul, em pesquisa da Foreign Investment Advisory
Service (2007), tais custos equivaliam a 0,1% do faturamento para as grandes empresas
e 4,6% para as pequenas. Esses dados sugerem que o caminho para a informalidade
nas MPE torna-se mais natural.

Cad. Fin. Ptbl., Brasilia, n.9, p. 5-55, dez.2009 8
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Ha ainda outro custo desproporcional enfrentado pelas MPE: a falta de pessoal
especializado, especialmente na area tributaria, mas também em outras areas, como
finangas, vendas e marketing. Sem o devido assessoramento, os erros sio frequentes
e a sobrevivéncia da empresa fica ameagada.

A situagdo das pequenas empresas é agravada - e muito - pela dificuldade de acesso
ao crédito. Segundo pesquisa do Sebrae-DF (2002), as duas principais razdes para o
fechamento das MPE no Brasil sdo a falta de capital de giro e problemas financeiros.
Na mesma pesquisa, ao se perguntar que tipo de assisténcia poderia ter evitado o
fechamento, a maioria apontou a assisténcia financeira (36%), caracterizada por
Empréstimos/Financiamentos (19%), Capital de Giro (12%) e Linha de Crédito
com Juros Baixos (5%).

As dificuldades de obtengdo de crédito decorrem em grande medida das caracteristicas
das pequenas empresas, que sio firmas em que os registros contabeis ou nio
existem ou sio pouco confiaveis, a lucratividade é incerta e a taxa de sobrevivéncia
é baixa. Nem sempre as garantias que podem ser oferecidas sio adequadas. Como
consequéncia, os bancos nio estdo predispostos a conceder empréstimos, muito
menos a taxas comparaveis as que sdo fornecidas as grandes empresas.

De fato, como aponta a pesquisa do Sebrae-SP (2004), 61% das pequenas empresas
brasileiras nunca tomaram empréstimo bancario. A maioria recorre a mecanismos
alternativos, como pagar os fornecedores a prazo ou usar cheque especial ou pré-
datado. Do lado dos bancos, a principal razdo para recusar a concessdo do empréstimo
é a falta de garantias reais, representando 40% dos casos.

Enfrentar uma série de exigéncias tributarias de varios sujeitos ativos, ndo contar
com conhecimento especializado, além de restrito acesso ao crédito sdo fatores que
tornam muito arriscada a sobrevivéncia dos pequenos negocios. Conforme a pesquisa
citada, trés de cada dez empresas encerram suas atividades no primeiro ano de vida,
indice que sobe para seis em dez, quando consideramos o horizonte de cinco anos.

A tributagio diferenciada pode compensar as maiores dificuldades enfrentadas
pelas empresas menores. Acompanhada de simplificagdo de obrigacdes acessorias, o
alivio fiscal funciona como um equalizador, permitindo que as pequenas empresas
recuperem os custos adicionais (relativos) que suportam.

A simplificagio pode ser agressiva, concentrando varios tributos em uma forma
Unica de recolhimento e declaragio. Tal op¢do pode ser especialmente atrativa para
um pais como o Brasil, onde as empresas reportam-se a mais de um sujeito ativo.

Razdes de ordem social

Reconhecidamente, as pequenas empresas sio responsaveis por parcela significativa do
emprego, ndo s6 em paises em desenvolvimento, mas também nos desenvolvidos. Em
um mundo no qual as grandes empresas geram relativamente cada vez menos empregos,
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as pequenas empresas possuem um papel relevante na absor¢io de mio-de-obra.

Nos paises da Organizagio para Cooperagio e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), 1994, as pequenas e médias empresas representavam 90% dos
estabelecimentos, correspondendo a pouco mais de 60% do total de empregos. No
Brasil, os ndmeros sio similares, pois do total de empresas em 2002,> mais de 95%
eram micro e pequenas. Do lado do emprego, as pequenas empresas brasileiras
empregavam quase 60% de toda a mio-de-obra no pais. A Tabela 2 mostra a relagio
entre o emprego nas MPE e o total de empregos e o produto das MPE em relagio
a0 Produto Interno Bruto (PIB) em alguns paises selecionados, considerando-se a
defini¢do de MPE de cada pais.

O peso representado por esse enorme contingente de empreendedores e empregados
nas pequenas empresas e as dificuldades que esse setor enfrente justificam uma
atengio especial dos governos com esse grupo de empresas.

Tabela 2 - Participagio das MPE no emprego e no produto de cada pais
(média 90-99)

Pais Emprego Produto Pais Emprego Produto
MPE (%) MPE/PIB (%) MPE (%) MPE/PIB (%)
Argentina 70 54 Grécia 74 27
Austrélia 51 23 Inglaterra 56 51
Bulgaria 59 39 Meéxico 48 38
Brasil 60 33 Nigéria 16 76
Chile 87 28 Peru 68 56
Colombia 67 39 Poldnia 62 49
Espanha 75 65 Portugal 82 67
Estados 52 48 Russia 13 11
Unidos

Fonte: Ayyagari et al. (2003).

O estudo da OCDE (1994), reforgando este argumento, chama a atengo para o
carater pro-ciclico das microempresas, que em momentos de recessdo absorvem
parte dos desempregados que passam a gerir o proprio negdcio, ainda que de modo
informal. Apesar de o estudo fazer referéncia a redugio dos custos com beneficios
assistenciais para os desempregados, nos paises em desenvolvimento este ponto
talvez nio seja tdo importante, pois tais programas, quando existem, possuem
beneficios modestos e abrangem somente a parcela formal dos trabalhadores. Talvez
o ponto mais importante seja a possibilidade de absor¢io de mio-de-obra que estaria
desocupada, com reflexos importantes na reducio da pobreza, tornando a recessio
um pouco menos dolorosa.

O tratamento tributario diferenciado justifica-se, ainda, pela reducio da

5 Ver IBGE (2005).
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informalidade, com o consequente aumento de arrecadagio. Ao reduzir custos
tributarios, tanto os diretos quanto os indiretos, estimula-se o crescimento das
pequenas empresas e do emprego. Esse efeito ocorre de forma mais acentuada quando
as contribui¢des da empresa para a seguridade social s3o eliminadas ou reduzidas
via inclusio na forma tnica e simplificada de tributagio.

Do ponto de vista de politica social vinculada a politica de emprego, concluindo, o
tratamento tributario diferenciado para as MPE permite que tais empresas tenham
mais oportunidades de absorver mio-de-obra, ainda que em um ambiente de alta
taxa de mortalidade, com efeitos diretos e importantes sobre a equidade, na forma
de redugdo da pobreza e desigualdade. Os trabalhadores das MPE formais passam
a ter cobertura previdenciaria, abrindo nio s6 a possibilidade de uma velhice mais
digna, como também a seguranga quanto a eventuais acidentes de trabalho ou
perda de emprego. O tratamento favorecido estimula a abertura de novos negocios,
incentivando o espirito empreendedor na sociedade, com externalidades positivas
tanto para o emprego, quanto para o desenvolvimento econdmico do pais.

2.3 ARGUMENTOS CONTRARIOS A TRIBUTACAO DIFERENCIADA
PARA AS MPE

Neste topico, serdo apresentados quais motivos de ordem econdmica e social
nio recomendam um tratamento tributario mais favorecido para as MPE. O que
se coloca aqui sdo argumentos contrarios a redugdo do Onus tributario sobre as
pequenas empresas, analisando-se também a questdo dos custos de cumprimento
da obrigagio tributaria.

Razdes de eficiéncia

A literatura especializada apresenta varias razOes contrarias ao uso do sistema
tributario como forma de incentivar as MPE. Ainda que os argumentos expendidos
no item anterior possam ter algum meérito, ndo é criando distor¢do economica por
meio do sistema tributario que se resolverdo as dificuldades de abertura de novos
negocios. Muito mais plausivel seria enfrentar as causas e reduzir os custos de se
iniciar um novo empreendimento. Mesmo que se conclua que ndo ha como diminuir
o custo para abrir empresas, seria muito mais razoavel que o Estado assumisse parte
do valor como forma de incentivar a formalizagio de empresas do que tributar as
MPE de forma diferenciada, continuamente.

O mesmo argumento vale para as dificuldades de acesso ao crédito. E preferivel
atacar o problema diretamente, concedendo empréstimos subsidiados, como muitas
grandes empresas ja recebem atualmente no Brasil, ou fornecendo garantias para que
as pequenas empresas possam se beneficiar de empréstimos em bancos comerciais.

Quanto a questdo de pessoal especializado, o governo pode apoiar as MPE com
treinamento ou consultoria especializada, como o Sebrae ja o faz atualmente.
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Certamente, seria importante que houvesse a expansio desse tipo de servico, o que
contribuiria para a profissionalizagdo das empresas e a redugdo da mortalidade nos
primeiros anos de vida.

O que é muitas vezes esquec1do ¢ que para alguns pagarem menos imposto,
certamente outros pagarao relativamente mais. Assim, qualquer tipo de redugao de
tributos para as MPE implica que o restante da sociedade devera arcar com mais, a0
menos em termos relativos. E perfeitamente possivel que o maior custo tributario
recaia sobre grandes empresas, extremamente produtivas, e que sio acompanhadas
de perto pela Administracio Tributaria. Se isto ocorre em favor de pequenas
empresas de baixa produtividade, o resultado é mais ineficiéncia na economia e
toda ineficiéncia acarreta custos sociais mais elevados.

Portanto, os mecanismos para favorecer a formalizagio devem evitar qualquer
redugdo da carga tributaria. Ao reduzir substancialmente o custo de abertura de
uma empresa formal, a0 permitir que as pequenas empresas tenham acesso ao
crédito a uma taxa razoavel e ao fornecer treinamento e consultoria, o governo
esta refor¢ando a produtividade das firmas formais, o que, na pratica, aumenta o
custo de ser informal. Como argumenta o Banco Mundial (2007), muitas empresas
optam por permanecer na informalidade simplesmente porque fazem uma analise
de custo e beneficio e os beneficios (crédito, protegio juridica, etc.) da formalidade
sdo inferiores ao custo (tributagio, regulagio, etc). Ao reforgar o lado positivo da
formalizagio, o governo estimula os informais a sairem da informalidade.

Mesmo que se considere razoavel a reducio da tributagio das MPE, a implementagio
dessa politica também é controversa. Por exemplo, caso se opte por uma redugio
no Imposto de Renda da Pessoa Juridica, somente seriam beneficiadas as empresas
que tiverem lucro. As que ja estavam em dificuldade, enfrentando prejuizos, nada
teriam a ganhar, ou seja, tal politica seria pouco efetiva na reducio da mortalidade
das empresas.

Outra questdo a ser considerada é qual seria o ponto de corte que dividiria os
contribuintes em pequenos e grandes. A divisio dos contribuintes em grupos
representa outra desvantagem, uma vez que aumenta a complexidade do sistema
tributario, com efeitos negativos sobre a eficiéncia econémica. A divisio dos
contribuintes também estimula o chamado “nanismo tributario”, ou seja, as pequenas
empresas podem sentir-se desestimuladas a ultrapassar o limite entre ser considerada
uma “pequena empresa” com tratamento tributario mais favorecido.

O estabelecimento de um limite de corte gera tratamento diferenciado entre
empresas de situagio muito semelhante e favorece o surgimento de uma série de
agOes de elisio\evasio fiscal. Sio conhecidos os casos em que empresas dividem-se
em outras menores, de forma que todas elas permanegam sob o abrigo do tratamento
diferenciado; os casos em que grandes empresas tentam “passar” por pequenas,
contando com a probabilidade de nio sofrer fiscalizagdo, que normalmente nio
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prioriza as MPE; e os casos de subdeclaracio para a permanéncia como “pequena
empresa”.

Todos estes argumentos mostram que sio frageis as alegagdes para que se conceda
um tratamento mais favorecido para as pequenas empresas, a0 menos quando se
analisa a questdo sob a 6tica da eficiéncia.

Razdes de equidade

A redugido da tributagdo sobre as MPE pode implicar redistribui¢do dos custos
tributarios para outros segmentos sociais. Caso esse custo recaia sobre os
consumidores, estes deverdo pagar mais tributos para que haja favorecimento as
MPE, com reflexos negativos sobre a progressividade do sistema tributario e sobre
a distribuicio de renda.

Uma situagdo importante com reflexos sobre a equidade ocorre quando a tributagdo
favorecida para as MPE envolve as contribui¢des previdenciarias. Isto porque ao
cobrar aliquotas mais baixas dos empregados e empregadores das pequenas empresas,
os governos terminam por gerar problemas de financiamento previdenciario, que
poderido ser cobertos por tributos sobre o consumo ou pelo Tesouro, ou, ainda,
aumentando a contribui¢io previdenciaria daqueles que nio trabalham em empresas
pequenas. Novamente, a equidade na economia sai prejudicada, pois trabalhadores
com a mesma faixa de renda teriam assegurado o mesmo beneficio previdenciario,
porém contribuindo com valores bem diferentes.

Entretanto, o argumento do regime favorecido como politica de emprego € mais
dificil de ser contestado e talvez seja este o ponto tedrico a justificar a proliferagio
deste tipo de subsidio em diversos paises, desenvolvidos e em desenvolvimento.
Ainda assim, ha alguns trabalhos® que contestam esta abordagem, apresentando
a ideia de que investimentos em qualificagio e em realocagio de mio-de-obra,
acompanhados de programas sociais como o Earned Income Tax Credit (EITC),
poderiam ser uma politica de emprego mais adequada do que incentivos tributarios
para as MPE. Entretanto, tais politicas, embora interessantes e fundamentais para
a solugdo da questdo em prazos mais longos, requerem um grau de instrugio dos
trabalhadores, que ndo ocorre atualmente nos paises em desenvolvimento, onde boa
parte da populagio desempregada ou na informalidade possui baixo grau de educagio
formal, tendo poucas condigdes de absorver treinamento para a alocagdo nos setores
mais dindmicos da economia. Ademais, o uso de programas como o EITC requer
que a economia gere empregos formais em quantidade e qualidade que permita a
absor¢io da mio-de-obra disponivel, com todas as limitagdes que esta possui.

Outro aspecto foi apresentado pelo Banco Mundial com o trabalho Informaliry:
Exit and Exclusion, que mostra que boa parte dos informais escolhe esta condigdo

6 FMI (2007).
7  Programa norte-americano que fornece recursos para os trabalhadores de baixa renda que estejam trabalhando.
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porque os beneficios de se tornarem formais sio menores que o custo associado.
Assim, a informalidade n3o decorre apenas de um sistema econdmico excludente,
mas também de opgdes racionais de um grupo de agentes. Nesta linha de raciocinio,
um tratamento favorecido s surtiria efeitos se a redugdo tributaria fosse capaz de
reduzir o custo até que ele se tornasse inferior ao beneficio de ser formal. Caso esta
redugio nio seja suficiente, a diminuigdo da informalidade sera pequena, mesmo
na presenga de subsidios para as MPE.

2.4 DESENHO DO REGIME ESPECIAL PARA AS MPE

A resposta da maioria dos paises a demanda por favorecimentos tributarios para
as MPE tem sido a criagio de regimes presuntivos de tributagdo. No entanto, esta
escolha implica a defini¢io de uma série de parametros a serem aplicados. Como
se da a entrada no regime especial (presumido)? E a saida? Qual o limite entre o
sistema especial e 0 normal?

E possivel adotar como variavel de controle o faturamento ou ativos ou ainda o
ntmero de empregados, para, em seguida, estabelecer um limite que ira separar
as empresas a serem tributadas no regime especial daquelas tributadas no regime
normal. Limites muito elevados enfraquecem o sistema normal pela entrada de
grande nimero de empresas no regime presuntivo. No entanto, limites muito baixos
contrariam a propria esséncia do sistema especial de facilitar o desenvolvimento
das MPE, ao excluir parte delas do programa. Assim, a defini¢io do limite é critica
e deve ser feita de acordo com os principais objetivos que nortearam a criagdo do
regime especial.

Talvez o principal ponto no desenho de um sistema presuntivo seja a questio da saida
das empresas desse regime. Bird e Wallace (2003) argumentam que a permanéncia no
regime especial ndo deve ser definitiva e que tal sistema teria um carater educativo,
ou seja, as pequenas empresas que iniciaram suas atividades entrariam no regime
especial e 14 permaneceriam durante um tempo definido na legislagdo para depois
passar para o sistema normal com uma vivéncia e conhecimento mais amplo do
sistema tributario. Os autores sugerem a possibilidade de renovagio da permanéncia
para aquelas empresas que demonstram que ainda sio incapazes de passar para o
regime normal. Uma forma de tornar a saida mais suave seria desenhando aliquotas
crescentes no regime presuntivo que se aproximariam do regime normal a medida
que as empresas se aproximam do limite. A permanéncia indefinida no regime
especial estimula o nanismo tributario e enfraquece o regime normal, visto que
permite que uma geragio de contribuintes permanega toda a sua existéncia no
sistema especial.

Outra questdo a ser levantada € a da evasio fiscal. E necessario desenvolver
mecanismos para evitar que médias e grandes empresas entrem no regime especial
e la permanecam durante longo periodo. Um limite temporal para a permanéncia
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pode reduzir este risco, mas é necessario o olhar atento da administragdo tributaria.
Uma sugestio neste sentido € a criagdo de departamentos especializados em MPE
nas administra¢des tributarias, que podem atuar tanto facilitando a vida dos
contribuintes com sugestdes para a redugio do custo de cumprimento da obrigagio
tributaria como também atuar de forma repressiva, mantendo longe do sistema
presuntivo aqueles que por forga da legislagdo nio deveriam nele adentrar.

3 MICRO EPEQUENA EMPRESA SOB A OTICA INTERNACIONAL

3.1 INTRODUGAO

Este capitulo aborda o tratamento dado a pequenas empresas em diversos paises,
permitindo observar semelhangas e diferencas entre o Brasil e o resto do mundo.
A partir dos argumentos teéricos do capitulo anterior, pretende-se ampliar o
horizonte de observagio, acrescentando elementos para o desenvolvimento de uma
visdo critica. Em primeiro lugar, estuda-se a constitui¢io societaria das MPE, que
pode ser um ponto chave e ainda pouco explorado para compreensio da questio da
informalidade atribuida as MPE. Em seguida, verifica-se a distribui¢io de empresas
por ramo de atividade, comparando-se o Brasil e os paises da OCDE. Os dados
apresentados podem servir a futuros estudos setoriais. Segue-se a questdo tributaria:
que diferengas de natureza tributaria os demais paises adotam em favor das MPE?
Como se aproximam ou se afastam do Brasil? S3o analisados a tributac¢io da renda
e o IVA, que vem se tornando o principal tributo sobre o consumo em ambito
mundial. No fim do capitulo, alguns quadros informativos trazem uma sinopse dos
diferentes regimes para MPE usados em outros paises.

3.2 CONSTITUIGCAO SOCIETARIA DAS MPE (DIFERENCAS NO
TRATAMENTO DE INCORPORATED & UNINCORPORATED
BUSINESSES)

Os estudos sobre MPE realizados por organismos internacionais (OCDE, Banco
Mundial, FMI, etc.) costumam diferenciar empresas “incorporadas” e “nio-
incorporadas”.® Estes termos ndo apresentam exata correspondéncia em portugués,
mas é extremamente importante entendé-los para que se possa comparar o tratamento
oferecido no Brasil com o dos demais paises. Ainda que traduzam simplificagio
das particularidades inerentes a tipos societarios existentes nos diversos paises, a
utilizagio desses dois termos tornou-se frequente nas comparagdes internacionais.

Segundo a OCDE (1994), o termo “empresa incorporada” refere-se a empresa
constituida legalmente, formalmente, com personalidade juridica propria e
. ;. . . WAL «

independente dos socios. Seria, no Brasil, a pessoa juridica (P]). O termo “empresa
nio-incorporada” € utilizado para definir as unidades produtivas que, embora
praticando atos empresariais, ndo possuem personalidade juridica prépria e os sécios

8  Em inglés: incorporated e non-incorporated business.
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devem responder pelas obrigacdes contraidas pela empresa.

Em muitos paises, a “empresa nio-incorporada” ndo é ilegal ou informal, visto que
é normal a pratica de atos de comércio por individuos, estejam estes sozinhos ou em
organizagdes de varios associados. Esta é uma diferenga fundamental, pois no Brasil
a pratica de atos de comércio por individuos que nio se constituam como empresas
é excegdo e ndo regra. Consequentemente, empresarios individuais que no Brasil
sio considerados fora da rede formal, em varios outros paises seriam qualificados
como formais para a administragio tributaria, desde que fossem contribuintes dos
1mpostos.

Para exemplificar, observe-se o caso da Australia (Quadro 1), pais em que existem
basicamente quatro tipos de organizagio societaria: o empresario individual (sole
trader), as partnerships, os fideicomissos (trusts) e as companhias (corporations).
Somente os dois Gltimos tipos societarios assumem personalidade propria perante
a administragio tributaria.

O referido quadro indica que um empresario individual na Australia nio precisaria
registrar-se como companhia, mas poderia praticar atos de comércio, levando suas
rendas a tributagio como pessoa fisica. Da mesma forma, nas partnerships, os socios
é que estariam obrigados ao pagamento do imposto de renda e nio a empresa, pois
esta careceria de personalidade juridica. Tanto o empresario individual como a
partnership australiana, desde que cumprissem suas obrigacdes tributarias, estariam
dentro da formalidade para a administragio tributaria.

No Brasil, a rigor, nio existe empresa formal sem personalidade juridica. A maioria
das pequenas empresas € constituida com responsabilidade limitada dos sécios.
Partnerships e Trusts, tal como existem na Australia e em alguns outros paises, nio
fazem parte de nossa realidade.
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As autoridades australianas permitem que empresas “nio-incorporadas” (i.e. sem
personalidade juridica) operem dentro da formalidade, evitando a marginalizagio
dessas empresas e a deterioragio do ambiente de negdcios. O custo de uma empresa
“incorporada” (i.e. com personalidade juridica) inclui o custo de cumprimento
de regulagdes de qualquer ordem e é muitas vezes uma barreira para o pequeno
empresario. Por isto, quando o Estado impde a necessidade de a empresa
“incorporar” para operar e praticar atos empresariais, € razoavel supor que haja
pequenos empresarios tentados a permanecer na informalidade, evitando os custos
regulatorios. Muito embora a decisio de “incorporar” possa trazer beneficios
a empresa (como maior acesso ao crédito e protegdo juridica, por exemplo),
possivelmente esses beneficios nio seriam superiores aos custos, na avaliagio de
pequenos empresarios informais.

Assim como a Australia, outros paises admitem a existéncia de empresas formais
sem personalidade juridica. A Tabela 3 apresenta a distribui¢do de empresas entre
“incorporadas” e “nio-incorporadas” em alguns paises. Verifica-se que, na média,
cerca de 80% das empr: 3o té lidade juridi ises ob d

presas nio tém personalidade juridica nos paises observados.
Neste ponto, o Brasil é claramente diferente dos demais, registrando perto de 3
milhdes de empresas formais.

Tabela 3 - Numero de empresas “incorporadas” e “nio-incorporadas” em 10
paises

Numero de empresas

"Incorporadas” % "Nio-incorporadas” % Total
Argentina 666.575 14% 4.228.747 86%  4.895.322
Bolivia 20.030 17% 99.863 83% 119.893
Brasil 3.242.000 100% 0 0% 3.242.000
Chile 197.956 30% 462.345 70% 660.301
Estados Unidos 5.558.000 18% 25.275.000 82%  30.833.000
Italia 847.271 21% 3.273.525 79%  4.120.796
México 366.355 16% 1.875.752 84%  2.242.107
Peru 125.929 20% 497.912 80% 623.841
Reino Unido 1.200.000 26% 3.360.000 74%  4.560.000
Suécia 307.688 28% 797.130 72%  1.104.818

Fonte: RFB, ITD e OCDE, dados posteriores a 2000.

A pesquisa do IBGE sobre economia informal urbana (ECINF, 2003) apontou
cerca de 10 milhdes de unidades produtivas, indicando a existéncia de um grande
potencial para formalizacio, ainda que a defini¢io de MPE para o IBGE nio seja a
mesma adotada pelo Fisco.’?

9 O IBGE utiliza o nimero de empregados como critério para definir pequena empresa, enquanto a Receita
Federal utiliza a receita bruta.
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E necessario, contudo, esclarecer que a coleta de dados internacionais nio se da com
critérios idénticos, pois cada fonte de dados utiliza seu proprio critério. Os dados
do Brasil foram obtidos da Secretaria da Receita Federal do Brasil, que considera
apenas empresas formais e ativas. Mesmo que haja diferencas no conceito de pequena,
média e grande empresa entre os paises considerados, optou-se por ndo instituir um
padrio, mas aceitar a propria classificagio das autoridades fiscais dos respectivos
paises. O mesmo procedimento é adotado pela OCDE.

Quanto ao porte, observa-se que as empresas “nio-incorporadas” sio a maioria entre
as empresas pequenas. A propria OCDE utiliza o termo unincorporated business
referindo-se 2 pequena empresa. A Tabela 4 apresenta a distribuigio das empresas de
alguns paises da América Latina (AL) entre pequenas, médias e grandes, segundo dados
do ITD," obtidos de informagdes das autoridades tributarias dos respectivos paises.

Tabela 4 - Ntmero de empresas pequenas, médias e grandes em alguns paises
da AL

Nuimero de empresas

Pequenas Médias Grandes

"Incorporadas" "Nio-incorporadas” "Incorporadas" "Nio-incorporadas” "Incorporadas” "Nio-incorporadas”

Argentina 2.863.737 30.815 1.343.818 590.388 21.192 45.372
Bolivia 97.340 15.088 2.366 3.566 157 1.376
Brasil 2.283.433 0 795.183 0 164.283 0

Chile 459.815 174.989 2.270 14.689 260 8.278
Peru 0 0 495.426 114.604 2.486 11.325

Fonte: RFB e ITD (2007).

Os dados indicam que 97% das empresas estio classificadas entre pequenas e médias,
representando ampla maioria. Este resultado é coerente com a realidade econémica
dos paises da América Latina.

Observou-se, também, que as empresas “nio-incorporadas” classificadas como
pequenas e médias representam 57% do total. Este nimero fica ainda maior ao retirar
o Brasil da amostra, pois este apresenta postura evidentemente diferente dos demais.
Assim, mesmo para paises da América Latina, parece razoavel supor que exista alto
grau de correlagio entre pequenas empresas e empresas sem personalidade juridica.

10 International Tax Dialogue, entidade que retine representantes da OCDE, FMI, Banco Mundial, CIAT e outros
organismos internacionais, visando promover amplo debate sobre questdes tributarias.
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3.3 EMPRESAS POR RAMO DE ATIVIDADE"

Empresas brasileiras

As Tabelas 5A e 5B mostram a distribui¢io das empresas brasileiras por atividades
economicas (se¢io CNAE).

Tabela 5 A - Ntimero de empresas brasileiras por regime de tributagio

Simples Lucro Presumido Lucro Real Total
Agricultura e Pesca (A&P) 9.760 7.243 4.630 21.633
Inddstria (Ind) 276.823 42.544 22.429 341.796
Construgio (Cons) 2.058 59.254 10.302 71.614
Comércio (Com) 1.486.953 219.765 57.372 1.764.090
Finangas e servigos (Fin&Svg) 507.637 466.014 68.879 1.042.530
Outros 202 363 671 1.236
Totais 2.283.433 795.183 164.283 3.242.899

Tabela 5 B - Empresas brasileiras por regime de tributagio (%)

Simples Lucro Presumido  Lucro Real Total
Agricultura e Pesca (A&P) 0,43% 0,91% 2,82% 0,67%
Inddstria (Ind) 12,12% 5,35% 13,65% 10,54%
Construgio (Cons) 0,09% 7,45% 6,27% 2,21%
Comércio (Com) 65,12% 27.64% 34,92% 54,40%
Finangas e servigos (Fin&Svc) 22,23% 58,60% 41,93% 32,15%
Outros 0,01% 0,05% 0,41% 0,04%

Totais 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%
Fonte: RFB (2006). ) ) ) )

Interessante observar que comércio e servigos representavam 87,4% das empresas
do Simples.” Juntando-se as indUstrias, obtém-se o percentual de 99,5%. A baixa
adesio entre empresas do setor primario e do setor de constru¢des pode ser explicada,
em primeiro lugar, pela vedagdo de op¢io pelo Simples as empresas de construgio
civil, em segundo lugar, pelo alto indice de informalidade em ambos os setores e,
finalmente, no caso do setor primario, pela possibilidade de utilizar o “Anexo da
Atividade Rural” do imposto de renda da pessoa fisica.

11 As comparagdes aqui introduzidas devem ser analisadas com extrema cautela, visto que s3o intimeras as
diferencas de critérios e de conceitos entre paises, a comegar pela propria definigio de micro e pequena empresa.
A prépria OCDE afirmou que os nimeros produzidos por ela eram meros indicadores, em razio das diferencas
estatisticas encontradas. Outra limitacio € que por vezes sdo considerados dados de anos diferentes e de paises
em diferentes estagios do ciclo de negdcios.

12 Dados referem-se a 2005, portanto, antes da Lei Geral da MPE (Lei Complementar n° 123/2006). Os efeitos
da Lei Geral somente serio conhecidos posteriormente.
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Verifica-se que a participagdo do setor primario cresce de 0,43% no Simples para
0,91% no lucro presumido e 2,82% no lucro real. Isto pode ser explicado pelo fato
de existirem grandes empresas agropecuarias que declaram pelo Lucro Real. No
entanto, talvez devesse ser esperada maior participagio de empresas do setor primario
no Simples, que foi desenhado para atingir os pequenos negocios.

A industria manteve participagdo de 12% no Simples e proxima de 13% no Lucro
Real, enquanto de apenas 5% no Lucro Presumido. O fato mostra uma lacuna
nas indéstrias de médio porte, indicando a possibilidade de que o Simples nio
operava uma transi¢io suave para o Lucro Presumido e em vez de estimular o
desenvolvimento e o crescimento das empresas, o Simples estaria favorecendo o
nanismo tributario.

O setor de construgio apresenta maior concentragio no Lucro Presumido, pois havia
vedagdo de opgio pelo Simples até 2006. A Lei Complementar n° 123/2006 veio dar
oportunidade para que as empresas de construgdo civil pudessem entrar no Simples,
mas como se trata de um setor que emprega muita mio-de-obra, a adesio massiva ao
Simples poderia gerar outro problema: o desequilibrio das contas previdenciarias.
Por esta razdo, a Lei excluiu a contribui¢do previdenciaria do Simples, no caso de
empresa do ramo de construgdo civil.

O comércio é o grande beneficiado com o Simples, no qual estdo 65% das empresas
formais do setor. Nota-se, também, certa lacuna nas empresas de médio porte
(Lucro Presumido), porém ndo tio acentuada como no caso da inddstria. Da mesma
forma, pode-se interpretar o fato como indicio de que a politica de estimulo a MPE,
instituida com o Simples, ndo garante o desenvolvimento natural da capacidade
empresarial e o crescimento das empresas.

Até 2005, a participagio dos servigos no Simples provavelmente s6 nio foi maior
porque havia varias vedagdes. Note-se o grande nlimero de empresas de servigos
no Lucro Presumido. Com o crescimento do setor de servigos, supde-se que haja
grande nimero de empresas informais. Contudo, o desenho de politicas adequadas
a0 setor, que retine uma série de atividades® distintas, requer analise mais profunda.

A analise por setores conduz a reflexdo sobre a eficacia do Simples diante das
disparidades setoriais. O Simples considera o porte da empresa como principal
argumento de entrada no sistema, ndo importando fatores como risco, concorréncia,
capacidade de gerar emprego e outros que poderiam traduzir caracteristicas setoriais.
Além disso, ndo condiciona a permanéncia no sistema a resultados, possibilitando
que empresas ou setores ineficientes gozem indefinidamente do beneficio.

Diante disso, qual seria a melhor forma de promover o desenvolvimento empresarial?
Permitir acesso ao Simples por setores ou empresas que nio necessitem de incentivo

13 Por exemplo, o setor de servigos admite desde hotéis, que empregam um niimero razoivel de pessoas, até
escritorios de consultoria de poucos empregados.
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seria desperdigar recursos publicos. Contudo, é razoavel supor que certos setores
necessitem de incentivos especificos, ndo sendo satisfatorias as condi¢des do Simples.
Essas consideragdes sugerem que o estudo das politicas de outros paises para MPE
pode ampliar nosso campo de visdo para o aprimoramento do Simples.

Comparagio internacional

Estendendo o olhar para o mundo, observam-se os dados das Tabelas 6 e 7. Os
dados indicam que, nos paises considerados, ao setor de agronegocio corresponde
uma participagdo de 6 % no total das MPE, contra apenas 0,4% no Brasil, se fosse
considerado apenas o Simples. Ao agregar os dados do IRPF (atividade rural), chega-
se ao percentual de 5,7%, proximo do nivel internacional.

A participagio de MPE industriais no total das MPE no Brasil ¢ maior que nos
paises da amostra. O fato sugere que a politica industrial no Brasil deva priorizar a
capacitagdo empresarial, a eficiéncia econdmica e, assim, permitir que mais empresas
industriais estejam entre as empresas medianas e grandes.

No ramo da construgio civil, a vedagio ao Simples prejudicou a estatistica das MPE
brasileiras, mas permitir a entrada irrestrita no regime poderia ter efeitos danosos
sobre as contas previdenciarias. Como nenhum dos paises da amostra possui regime
unificado de pagamento de tributos, este problema nio existiu para eles.
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Tabela 6 - Niimero de empresas por atividade econdmica - amostra de paises

A&P Ind Cons Com  Fin&Sv¢ Outros  Total
Alemanha Todas  75.059 277.054 308.035 702.353 1.578.150 2.681 2.943.332

MPE 58.720 154.041 205.324 513.000 1.130.020 642 2.061.747
Australia Todas 214.879 106.778 308.405 302.317 129.646 901.822 1.963.847
MPE ND ND ND ND ND ND 1.249.994
Brasil Todas  21.633 341.796  71.614 1.764.090 1.042.530 1.236 3.242.899
MPE 9.760 276.823 2.058 1.486.953  507.637 202 2.283.433
Espanha Todas ND 239.482 415.585 841.459 1.560.613 6.990 3.064.129
MPE ND 86.915 217.018 511.445 950.588 1.299 1.767.265
EUA Todas 2.548.000 675.340 3.463.170 3.930.830 19.587.250  629.04030.833.630
MPE 2.406.450 393.890 2.741.370 2.929.620 16.216.570  587.77025.275.670
Italia Todas  63.075 571.923 633.809 1.409.055 1.427.041 4.669 4.109.572
MPE  44.052 427.638 506.592 1.237.686 1.048.340 2.001 3.266.309
Japdo Todas  18.518 575.988 564.297 1.625.164 2.906.291 3.286 5.675.026
MPE ND 223.233 224.259 730.085 1.681.316 407 2.859.300
México Todas 643.012 606.503 255.774 3.385.288  528.223 1.635.974 7.054.774
MPE 588.227 506.406 166.132 3.097.811  358.303 1.509.336 6.226.215
Portugal Todas 75742 112380 112.827 348.224 171.308 6.062  826.543

MPE 70.110 78.131 96.388 270.176  130.304 3.984 649.093
Reino Unido Todas 153.975 222.465 757.840 391.195 1.726.050 7.190 3.258.715

MPE  15.625 109.580 104.680 179.745 612.910 1.590 1.024.130
Fonte OCDE e RFB (2006). ND - nio disponivel.

Tabela 7 - Participagio MPE por atividade econdmica - paises selecionados e
Brasil

A&P  Indastria  Cons Com Fin&Sv¢  Outros MPE/Total

Participagio média MPE
(paises selecionados) 6,0% 8,7% 8,4% 36,0% 32,5% 8,4% 72,7%
Participagio média MPE
Brasil 5,7% 12,1% 0,1% 65,1% 22,2% 0,0% 70,4%

Elaborado pelos autores.

Ao comércio corresponde a maioria das MPE no Brasil e no exterior, porém a fatia
de 65% no caso brasileiro é bem superior aos 36% da média internacional.

Os servigos no exterior assumem 32,5% das MPE, enquanto no Brasil representam
22,2% do Simples, indicando potencial de crescimento do nimero de MPE formais
de servigos no Brasil, mas também revelando as vedagdes impostas pelo sistema
brasileiro.

Na rubrica outros, que concentra negocios ligados a geragio e distribuigio de
eletricidade, gas natural e abastecimento de agua, a participagio irriséria de MPE
no Brasil indica a possibilidade de desenho de politicas especificas para estimular
que MPE atuem nesses setores.
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No total das MPE em relagio ao total de empresas, o Brasil esta muito préximo da
média encontrada para os paises amostrados, em torno de 70%.

3.4 TRIBUTACAO DA RENDA DAS MPE

Como ja realgado na se¢io 3.2, em muitos paises, a escolha da forma societaria
esta relacionada ao pagamento do imposto de renda da pessoa fisica pelos donos
de pequenos negbcios. Em geral, as empresas em que o proprietario atua s, com
poucos empregados ou mesmo com membros da familia nio tém personalidade
juridica e, portanto, seus lucros submetem-se ao imposto de renda na pessoa dos
sOcios ou proprietarios. Isto ocorre com a grande maioria das pequenas empresas

dos paises membros da OCDE.

Assim, em boa parte dos paises desenvolvidos, a principal diferenga no tratamento
tributario das pequenas empresas reside justamente nas diferencas entre o IRPF e
o IRPJ. Varios paises nio adotam regimes especificos para MPE, mas promovem
alivio para pequenos empresarios que sdo tributados pelo IRPF.

Importante observar que o pequeno empresario que ¢ tributado como pessoa
fisica possui caracteristicas diferentes do trabalhador assalariado, mesmo que
ambos apresentem o mesmo montante tributavel. Enquanto o salario é o retorno
ao trabalho, o lucro do pequeno empresario representa o retorno ao capital e ao
trabalho. O pequeno empresario assume riscos que o diferenciam do assalariado.
Por isso, muitos defendem alivio tributario no IRPF para os pequenos empresarios.

A seguir, foram dispostos alguns aspectos em que pode haver diferenca significativa
no tratamento tributario da renda da pessoa fisica (PF) e da pessoa juridica (P]),
quais sejam: base de calculo, prazos de pagamento, aliquotas, limite de isengio,
forma de alivio & dupla tributagdo e tratamento tributario conforme a fonte de
financiamento. O entendimento desses aspectos ¢ de fundamental importancia aos
formuladores de politica tributaria.

Base de calculo

Além da utilizagdo do regime de competéncia para empresas e de caixa para
individuos, ha outras diferencas essenciais:

a) na tributagdo da pessoa juridica, pode-se deduzir como despesa os salarios pagos aos
administradores (ainda que haja limites), porém isto ndo é permitido na tributagio
de pessoas fisicas.

b) Despesas com juros sio dedutiveis por pessoa juridica, mas nio por pessoa fisica.

Estas e outras diferencas tornam o sistema tributario nio neutro com relagio a
decisio de “incorporar”, i.e., de constituir um negdcio como pessoa juridica.
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Prazos de pagamento

O custo do capital é influenciado pelo seu valor no tempo, e ¢ comum o pagamento
de parcelas trimestrais, semestrais ou anuais de imposto pelas pessoas juridicas e
mensais pelas pessoas fisicas.

Aliquotas

No caso do IRPF, as aliquotas nominais'* costumam ser progressivas e no IRPJ,
proporcionais (flat). Segundo a OCDE, a aliquota nominal do IRPJ é mais baixa que
aaliquota nominal méxima do IRPF nos seguintes paises: Australia, Austria, Bélgica,
Reptblica Tcheca, Alemanha, Dinamarca, Grécia, Japdo, Espanha e Reino Unido.
Para evitar problemas de discriminagdo contra pequenas empresas, esses paises ja
discutem medidas corretivas. Em outro grupo de paises (México, Noruega, Polonia,
Suécia e Republica Eslovaquia), as aliquotas do IRPF e IRPJ estdo razoavelmente
dispostas para evitar distorgdes entre pequenas e grandes empresas. Para exemplificar,
a Tabela 8 apresenta aliquotas de IRPF e IRP] de alguns paises selecionados.

Da tabela de aliquotas, nota-se que a média das aliquotas do IRP] nos paises
selecionados foi de 33,2% e que a grande maioria adota aliquota inica para empresas.
Por sua vez, a média das aliquotas nominais maximas do IRPF ¢é de 38,4%, portanto,
maior que a anterior. Contudo, comparar aliquotas nominais n3o é suficiente para
definir se a pequena empresa submetida ao IRPF possui tratamento tributario mais
oneroso, importando verificar as aliquotas efetivas. Segundo a OCDE, ainda nio
ha estudo comparativo de aliquotas efetivas de pequenos negdcios entre paises.

Tabela 8 - Aliquotas IRPF e IRPJ em paises selecionados

Aliquotas IRPF Aliquotas IRP]

Alemanha 15-42% 38,7%
Argentina 9-35% 35,0%
Australia 17-47% 30,0%
Brasil 15-27,5% 34,0%
Canada 15-29% 36,1%
China 5-45% 33,0%
Dinamarca 38-62,96% 28,0%
Espanha 15-45% 32,5%
EUA 0-35% 35,0%
Franga 10-48,09% 33,3%
Italia 23-43% 33,0%
india* 10-30% 30%

Japio 5-50% 39,5%
México 3-29% 29,0%
Portugal 10,5-40% 33,0%
Russia 13,0% 24,0%
Reino Unido 0-40% 30,0%

Fonte: OCDE e RFB.
*Companhias estrangeiras sio tributadas a 40%.

14 Refere-se a aliquotas que constam na regulacio do imposto de renda
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Interessante ver que as aliquotas do IRPJ tém pouca dispersdo, provavelmente por
efeito da globalizagio de mercados. Os casos mais extremos sdo a Russia (24%),
no limite inferior, e Japio, India, Egito e Alemanha, no limite superior, com algo
proximo de 40%. Nio ha aliquota maior que 40% em qualquer dos paises, o que
comprova a queda de aliquotas do imposto de renda da pessoa juridica no mundo
nos ultimos anos, pois eram comuns aliquotas superiores a 50% na década de 1980.

No que se refere ao IRP], observa-se que o Brasil esta bem proximo da média para
as empresas que pagam o adicional de 10% e a Contribuigdo Social Sobre o Lucro
Liquido (CSLL)." Por hipétese, considerando a impossibilidade de opgio pelo
Simples, as pequenas empresas brasileiras ndo teriam de pagar o adicional do imposto
de renda e, assim, a aliquota do IRPJ cairia para 24%. No que se refere a pessoa fisica,
o Brasil possui aliquota superior relativamente baixa, se comparado aos demais.

Limite de isen¢io

Os lucros da empresa, ainda que baixos, ficam sujeitos ao IRP], enquanto os
baixos rendimentos de pessoas fisicas estdo livres do IRPF, em varios paises, por
efeito de uma de duas medidas: a fixagio de um limite de isengio abaixo do qual os
rendimentos estdo isentos e a concessdo de um crédito para todos os contribuintes.
O Brasil é um exemplo de pais que utiliza o limite de isen¢io, enquanto a concessio
de crédito pode ser ilustrada pelos EUA. Neste caso, a aliquota marginal da primeira
faixa incide para quaisquer rendimentos acima de zero. Ha pelo menos dois aspectos
interessantes no sistema de créditos: primeiro, todos os individuos'® ficam obrigados
ao IRPF. Segundo, em tese, haveria um estimulo a formalizagio na medida em
que esta € essencial para ter direito ao crédito mencionado. Esses aspectos devem
contribuir para que o sistema de créditos tenha melhores indices de formalizagio
de empresas, conquanto haja potencialmente maiores custos administrativos, em
decorréncia da necessidade de controle, em relagdo aos sistemas que adotam limites
de isencio.

A tabela seguinte classifica os paises em trés grupos: os que isentam as rendas mais
baixas do IRPF, os que concedem crédito e os que tributam todas as rendas.

15 Considerou-se a aliquota da CSLL como 9%. Na esséncia econémica (ndo juridica), a CSLL tem a mesma
natureza do IRPJ e por isso pode-se neste estudo, simplesmente somar as aliquotas de IRPJ e CSLL.
16 Obviamente, ha restri¢Ses. A ideia é incluir individuos com alguma capacidade de obter renda.
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Tabela 9 - Faixa de isen¢do do IRPF em paises selecionados

Limite de Isencio Concessio de Crédito IRPF Tributa Renda > 0
Alemanha, Australia, Bélgica, Canada, Hungria,
Austria, Brasil, Reptiblica Tcheca, Nova Zelandia,
Franga, Finlandia, Dinamarca, Grécia, Turquia
Luxemburgo, Suécia Irlanda, Italia,
Suica Japdo, México,
Portugal, Espanha,
EUA,
Reino Unido

Fonte: OCDE e RFB.

O tamanho da faixa de isengdo afeta a escolha entre incorporar ou ndo. Para
microempresarios cujos rendimentos estejam abaixo do limite de isengdo é
obviamente mais vantajoso permanecer como pessoa fisica. Para rendimentos acima
do limite de isengdo, é necessario comparar as aliquotas efetivas do IRPF e IRPJ.
Raciocinio semelhante aplica-se aos casos de concessdo de crédito.

Dupla tributagio de lucros

Uma das questdes mais amplamente discutidas no exterior nos ultimos anos € a
dupla tributagdo econémica.” O fato ocorre quando, apds tributados na pessoa
juridica, os lucros distribuidos aos socios da empresa sofrem tributagio na pessoa
fisica. Tal é o sistema classico de tributagdo. Para evitar a dupla cobranga, ou pelo
menos alivia-la, muitos paises desenvolveram sistemas de imputagio, que admitem
crédito na distribui¢do dos lucros e dividendos em valor igual ou proporcional ao
imposto pago na PJ. Outros adotaram aliquotas diferenciadas de forma que a soma
do imposto pago na PJ e do imposto pago na PF pudesse resultar igual a tributagio
que seria imposta a pessoa fisica. Outros, ainda, isentaram os lucros de tributagio,
como € o caso do Brasil.

Em relagdo aos pequenos negocios, que nio exercem poder de mercado, a dupla
tributagdo de lucros pode desencorajar a formalizagdo (“incorporagio”) de empresas
pequenas e médias. Para mitigar este efeito, muitos governos tém promovido isengdes
ou garantido aliquotas menores para pequenas empresas, ampliando, dessa forma,
a disponibilidade de capital para financiar expansdes.

Fontes de financiamento

Supondo todas as demais condigdes iguais e considerando apenas o imposto de renda,
adecisio do pequeno empresario por constituir sua empresa como PJ ou permanecer
como empresa sem personalidade juridica (tributada na PF) depende de como o
sistema tributario trata os juros e os lucros distribuidos ou retidos, pois estes estio

17 O conceito de dupla tributagio econdmica difere da dupla tributagio juridica, que normalmente ocorre entre
paises e que se procura evitar nos tratados internacionais.
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diretamente relacionados ao retorno ao capital. Se a fonte de financiamento for
endividamento, o tratamento dos juros sera fundamental. No entanto, se o aporte
de capital financiar o investimento, o tratamento dos lucros distribuidos merecera
especial atenc¢do. Finalmente, se o financiamento se der por retengdo de lucros,
deve-se verificar o tratamento tributario dos lucros retidos.

Vale lembrar que nem todos os lucros sdo distribuidos, mas parte pode ficar retida
na empresa, gerando ganho (ou perda) de capital aos sécios ou acionistas. Por isso,
para conhecer o real 6nus tributario incidente na tributagio da PJ e comparar com
a tributagio na PF, o empresario deve também considerar como se da o tratamento
dos ganhos de capital.

Tributagio MPE como PF ou PJ no Brasil

Foram examinados varios fatores capazes de influenciar a decisdo do individuo
racional quanto a constituir empresa ou permanecer como pessoa fisica. Esses fatores
sio importantes para esse tipo de analise na maioria dos paises da OCDE, mas tém
pouca influéncia no Brasil, onde praticamente inexiste a opgio de exercer atividade
empresarial como pessoa fisica.

Ainda que o empresario pudesse permanecer como pessoa fisica, no Brasil, esta
opg¢do somente seria vantajosa apenas aos microempreendedores, pois, a partir de
certo nivel de receitas, os ganhos da pessoa fisica sdo tributados a aliquota marginal
de 27,5%, enquanto no Simples e no Lucro Presumido incidem aliquotas efetivas
menores para mesma faixa de renda.

Ha ainda outro agravante contra a op¢do pela PF: na contratagio de servigos
por empresas maiores, algumas destas exigem que os contratados se constituam
como empresas do Simples ou do Lucro Presumido para evitar o pagamento da
contribuigdo patronal, que seria devida no caso de contrata¢io de empregados. Esse
comportamento acarreta distor¢do na alocagdo dos fatores economicos, pois pessoas
que deveriam ser contratadas como empregados véem-se obrigadas a constituir
empresa, perdendo o direito aos beneficios que a lei concede aos trabalhadores,
como férias e décimo-terceiro salario.

3.5 AS MPE E O IMPOSTO SOBRE VALOR AGREGADO (IVA)

Enquanto alguns paises adotam certo limite de faturamento abaixo do qual as
empresas ndo estio obrigadas ao IVA, outros escolhem nio usar qualquer limite.
A questdo de fixar um limite tem a vantagem de reduzir os custos de cumprimento
de obrigag¢des e custos da administragdo fiscal para empresas muito pequenas.
Entretanto, é sempre dificil estabelecer o ponto de corte sem introduzir distorgdes
nas decisdes dos agentes econémicos, pois a tendéncia é de que as empresas cujo
faturamento esteja préximo do limite lutem para garantir o beneficio.
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O Quadro 2 apresenta informagio a respeito dos limites de isen¢do de IVA em
alguns paises. Enquanto o Reino Unido e Australia admitem limites abaixo dos
quais as empresas ndo estio obrigadas ao IVA, México, Italia e Espanha ndo adotam
qualquer limite. O quadro mostra também o numero de empresas inscritas no
IVA e o ndmero de empresas desobrigadas que voluntariamente se inscreveram.
Curiosamente, ha também entidades sem finalidade de lucro inscritas no IVA em
diversos paises.

Segundo a OCDE, nenhum pais membro reduz a carga tributaria do IVA para MPE.
Existem, entretanto, varias facilidades administrativas. E comum permitir que as
MPE tenham prazos de apresentagdo de declaragdes de IVA e de pagamento mais
elasticos. Em alguns paises, MPE sio dispensadas de ter um ntmero de cadastro
fiscal e de emitir faturas. N3o é o caso dos paises da Unido Européia, onde a fraude
carrossel tornou-se um grave problema para as administragdes fiscais, fazendo com
que as exigéncias para obtengio e utilizagio de nimeros cadastrais sejam mais rigidas,
elevando os custos de implantagido de MPE.

No Brasil, mesmo sem que haja um IVA dnico, pode-se tomar o exemplo das
contribui¢des PIS/Cofins para comparagio. De fato, ndo ha um limite de isen¢io
para MPE, mas ha redugio significativa do 6nus tributario para as empresas do
Simples e ha também tratamento diferenciado para as empresas de médio porte do
Lucro Presumido, que devem recolher essas contribuig¢des a aliquota de 3,65%, sem
direito a créditos pelas aquisi¢des. Em contrapartida, o regime geral é nio-cumulativo
com aliquota de 9,25%, isto €, para as empresas maiores, do Lucro Real, permite-se
o0 abatimento dos créditos de aquisigdes.

Embora os regimes cumulativo e nio-cumulativo de Programa de Integragio Social
(PIS)/Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) devessem
ser equivalentes, nota-se que algumas empresas pleiteiam a permanéncia no regime
cumulativo de aliquota menor e que outras tantas pressionam para abolir certas
vedagdes existentes no Simples. Esses fatos confirmam a dificuldade de administrar
regimes diferenciados.

3.6 REGIMES ESPECIALMENTE VOLTADOS PARA MPE

Quase todos os paises adotam ou ja adotaram algum tipo de incentivo de ordem
tributaria especifico para as pequenas empresas. Todavia, regimes de pagamento
unificado, como € o caso do Simples, nio sio comuns. Os incentivos, em geral,
costumam ser pontuais no ambito do imposto de renda, do IVA ou de outros
tributos. O Quadro 3 apresenta alguns dos principais incentivos, segundo informagdo
da OCDE, e mostra que ha paises que sequer admitem qualquer tipo de incentivo
especifico. Outros o fazem por meio de deprecia¢io acelerada ou de créditos para
investimentos em pesquisa e desenvolvimento.

O tratamento favorecido a MPE ndo costuma ficar circunscrito ao imposto
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de renda. Tomando novamente a Australia como exemplo, verifica-se que as
pequenas empresas sio beneficiadas com varios tipos de incentivos, abrangendo
varios tributos. Varias medidas adotadas na Australia nio tém correspondéncia no
Brasil. Diferentemente da opgio brasileira por um regime unico e simplificado, os
australianos preferiram gerar uma série de beneficios pontuais.

Na Ameérica Latina, o tratamento favorecido a MPE ¢é confirmado por uma série
de regimes especiais, como ilustra o Quadro 5. O Monotributo da Argentina é o
regime que mais se assemelha ao Simples, também prevendo pagamento unificado
de tributos, inclusive a contribuigdo para aposentadorias e pensdes. No entanto, o
enquadramento se da por uma série de condigdes que tornam mais dificil o acesso a
esse regime, como, por exemplo, consumo de energia e tamanho do estabelecimento.
Nos demais paises, nota-se que o limite de enquadramento como MPE costuma ser
menor do que no Brasil, demonstrando a preocupagio de tributar os que realmente
sdo dificeis de tributar e de oferecer opgio para que empresarios muito pequenos
possam integrar-se a rede formal.
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Quadro 4 - Beneficios para MPE na Australia

Tributo/assunto

Facilidade

Imposto sobre ganhos de
capital

Imposto sobre a renda

IVA

Obs: somente empresas
cujo faturamento esteja
acima de $ 75 mil s3o
contribuintes do IVA.

Imposto sobre vantagens
extra-salariais (fringe
benefits)

Prescricio

Notas fiscais

Isengio para ganhos de capital obtidos com a venda de ativos da
empresa, desde que a propriedade tenha ocorrido por mais de 15
anos para contribuintes aposentados e com mais de 55 anos.
Redugio de 50% no ganho de capital, no caso de venda de ativos
em uso.

A apuragio do imposto fica postergada, se houver substituicio do
bem vendido, até a realizagio do bem substituto.

Dispensa de realizagio de inventario para apuragio de estoques, se
a diferenca entre o estoque inicial e o estoque final (estimativa) for
inferior a $ 5 mil.

Regras simplificadas de depreciagio:

- Permite-se aplicar uma taxa de depreciagio tinica para o
conjunto do ativo permanente, em vez de uma taxa para
cada ativo;

- Permite-se deduzir como despesa, de imediato, bens
adquiridos cujo valor seja inferior a $ 1.000.

Redugio de até 25% no imposto a pagar, se o faturamento for
inferior a $ 75 mil/ ano.

Dedugio imediata de despesas pré-pagas com servigos prestados
em periodo inferior a 1 ano.

Opgio pelo regime de caixa (objetivo: evitar a descapitalizagio da
empresa), tanto para reconhecimento de débitos, como de créditos
de IVA.

Possibilidade de pagar em parcelas trimestrais valor prédefinido
pela AT (o valor pode sofre alguma alteragdo pelo contribuinte).
Opgio pelo ajuste anual de despesas privadas nas compras
realizadas pela empresa sujeitas a0 IVA (do contrério, esse ajuste
tem que ser feito a cada aquisigio, para efeito de calculo dos
créditos).

Isengio de taxa de estacionamento, se a firma paga essa taxa para
seus empregados.

Periodo reduzido para 2 anos (em vez de 4).
Dispensa de emissio e de apresentagio se o valor da transagio for
inferior a $ 82,50.

Fonte: Administragio Tributaria da Australia (2007).
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4 AVALIACAO DO SIMPLES

4.1 INTRODUCAO

Como visto no capitulo anterior, sio varios os paises que adotam regimes tributarios
especiais para as Micro e Pequenas Empresas. Na América Latina em particular,
conforme Quadro 5 do Capitulo 3, os governos procuram incentivar as MPE
reduzindo o dnus tributario e facilitando o cumprimento de obrigagdes acessorias.
Resta a questdo de analisar os custos e beneficios envolvidos com este tipo de
abordagem.

Neste capitulo, avaliam-se os resultados obtidos pela introdugdo do Simples no Brasil
desde o inicio do ano de 1997. O Simples reduziu os tributos pagos pelas MPE,
além de facilitar o cumprimento das obriga¢des tributarias. A analise concentrar-
se-a sobre indicadores como nimero de empresas optantes, criagio e formalizagio
de empregos, salario, arrecadagdo de tributos e rentncia fiscal. Também sera
feita uma comparagio entre o desempenho das empresas optantes e nio-optantes
de porte similar. Os resultados lancam duvidas sobre a efetividade do Simples
como instrumento de apoio as pequenas empresas, dado o seu alto custo e o bom
desempenho das empresas de fora do sistema.

4.2 EFEITOS SOBRE AS EMPRESAS

O Simples foi introduzido em 1997 e representou uma redugido substancial dos
tributos devidos pelas pequenas e micro empresas brasileiras. Era de se esperar,
portanto, uma grande adesdo nos primeiros anos do regime, refletindo o conjunto
de empresas que deixariam a informalidade.

Contudo, o artigo de Lemgruber e Rodrigues (2000), com base nas informagdes
dos declarantes do Imposto de Renda Pessoa Juridica, ndo mostrou elevagio da
quantidade das MPE, mas apontou para uma redugio substancial nos optantes pelo
Lucro Presumido, o que poderia indicar a migragdo de empresas para o regime
simplificado. Ha, portanto, indicativos de que no momento da implantagio do
Simples ndo foi constatada a migracio das empresas informais para o sistema
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simplificado. A tabela a seguir resume os dados:

Tabela 10 - Distribui¢io dos declarantes segundo regime de tributagio - 1996
e 19978

. 1996 1997

Regime de - -

Apuragio do Receita Receita

IRPJ Quantidade % Declarada % Quantidade % Declarada %
R$ Milhdes R$ Milhoes

Lucro Real 206.623 6,8 893.225 83,3 213.782 7,4 833.116 80,9

Luero 786499 260 142931 133  649.167 22,4 115620 11,2

Presumido

ME/SIMPLES 2.035.415 67,2 36.085 34 2.035.891 70,2 81.029 7,9

Total 3.030.537 1.072.242 2.898.840 1.029.767

Fonte: Lemgruber e Rodrigues (2000).

A tabela acima também nos mostra a pequena representatividade do Simples em
termos de arrecadagio, o que sera explorado no item 4.4 a seguir.

No entanto, é interessante observar a Tabela 11, a seguir, extraida do trabalho de
Delgado et al. (2007), com base em dados da GFIP, em que se percebe que o nimero
de empresas optantes cresceu mais de 40% no periodo 2000 - 2005, enquanto o
namero de estabelecimentos nio-optantes decresceu 4,1%.

Tabela 11 - Estoque de estabelecimentos optantes e nio-optantes do Simples
(em milhdes de unidades)

Periodo Nio-Optantes Optantes Total
Jan. 2000 1.502,0 1.234,9 2.736,9
Jan. 2001 1.495,5 1.319,4 2.815,9
Jan. 2002 1.341,5 1.476,9 2.818,4
Jan. 2003 1.476,0 1.653,1 3.131,0
Jan. 2004 1.470,0 1.746,4 3.217,3
Jan. 2005 1.440,0 1.730,7 3.171,0
Variagdo (2005/2000) -4,1% +40,1%

Fonte: Delgado et al. (2007)

Os mesmos autores recorreram a outra fonte de dados no intuito de se tentar captar
os efeitos do Simples sobre a criagio de novos estabelecimentos. Delgado et al.
(2007) apresentam os dados da Rais, do Ministério do Trabalho, para verificar que,
de fato, houve grande expansdo das pequenas empresas, assim consideradas aquelas
com até 9 empregados.

18 Valores deflacionados pelo Indice Nacional de Precos a0 Consumidor Amplo (IPCA).
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Tabela 12 - Estoque de estabelecimentos por nimero de empregados
(em milhdes de unidades)

Periodo Sem Até4 5-9 10-19 Maisde20 Total
Empregados
2000 0,268 1,300 0,334 0,174 0,161 2,238
2001 0,281 1,351 0,350 0,183 0,171 2,335
2002 0,290 1,416 0,370 0,195 0,173 2,448
2003 0,301 1,457 0,384 0,204 0,181 2,527
2004 0,298 1,511 0,406 0,216 0,193 2,626
2005 0,296 1,571 0,425 0,228 0,204 2,724
Variagio 10,4% 20,8% 27,2% 31,0% 26,7% 21,7%
(2005/2000)

Fonte: Delgado et al. (2007).

As duas bases de dados apontam para a criagdo liquida entre 400 mil (Rais) e 500
mil (GFIP) pequenas empresas no Brasil entre 2000 e 2005. Os autores concluem
nio ser possivel rejeitar a hipéotese de que ha significativa elevagio do ndmero de
estabelecimentos formais em decorréncia do Simples.

Ao expandir a amostra de Lemgruber e Rodrigues (2000) para o periodo entre 1996
e 2003, usando os dados da Declaragio de Informagdes Econdmico-Fiscais da Pessoa
Juridica (DIPJ), tem-se:

Tabela 13 - Quantidade de optantes pelo Simples

Empresas optantes do Simples

Ano Quantidade o, 4o Total de declarantes
1996 2.035.537 67%
1997 2.035.891 70%
1998 1.988.778 67%
1999 2.012.112 69%
2000 2.030.358 65%
2001 2.047994 67%
2002 1.826.546 62%
2003 1.978.727 66%
Fontc: RFB.

De modo contrario aos resultados obtidos por Delgado et al. (2007), os dados da
Secretaria da Receita Federal do Brasil nio mostram incrementos no nimero de
declarantes no periodo de 2000 a 2003 e tampouco no periodo de 1996 a 2003.
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Monteiro (2004) adota estratégia distinta e considera como formais as empresas
que obtiveram licenga de funcionamento estadual ou municipal e usa como base
de dados a pesquisa Economia Informal 1997 do IBGE. Verificou-se que o grande
beneficiado com a Lei do Simples foi o setor de comércio, com um aumento médio
de até 19 pontos percentuais na probabilidade de obter licenga. Além disso, ha um
impacto positivo e substancialmente menor sobre o setor de servigos (até 8 pontos
percentuais) e nenhum efeito sobre os demais setores (Construgdo, Fabricagio e
Transportes). Os dados apresentados no Capitulo 3 reforgam esta conclusio, pois
indicam que 62% do total de empresas optantes exercem a atividade de comércio e
outros 21% a de servigos. Portanto, comércio e servigos representam quase 83% do
total de empresas no Simples. Como nos mostra a Tabela 3.5 do capitulo anterior,
nos paises da OCDE estes dois setores representam quase 70% do total de MPE.

Uma Gltima base de dados interessante é a da Pesquisa Economia Informal do
IBGE realizada em 2003, cuja amostra expandida abrangeu 10,33 milhdes de
estabelecimentos. Foram objetos da pesquisa todas as unidades econémicas de
propriedade de trabalhadores por conta propria e de empregadores com até cinco
empregados. Do total de empresas, 88% pertenciam a trabalhadores por conta
propria e apenas 12% eram constituidas por pequenos empregadores. Apenas 2%
do total de empresas haviam optado pelo Simples.

Quanto a essa pesquisa, € necessario observar que uma das principais vantagens
que uma empresa aufere quando opta pelo regime simplificado é a substancial
redugdo da contribuigdo patronal para o INSS, que beneficia somente empresas
com empregados. Desta forma, percebe-se que a legislagio do Simples sempre esteve
direcionada' para a formalizagio das pequenas empresas com trabalhadores e nio
para aqueles que trabalham por conta propria. Ainda assim, do total de empresas
que eram pequenos empregadores, 1.339.852, apenas 9%, ou seja 104.820 empresas,
aderiram ao sistema favorecido, um percentual muito baixo, e concentrado no setor
de comércio e reparagio, condizente com os resultados de Monteiro (2004). A baixa
adesdo neste grupo fica ainda mais realgada quando se observa que 52% das empresas
com empregados possuiam licenga municipal e 44% tinham constitui¢do juridica.

Assim, apesar de uma possivel subavaliagio das empresas optantes do Simples
na ECINF e de nio haver uma sobreposicio direta entre elas, uma vez que a
ECINF trabalha apenas com empresas até cinco empregadores e o Simples se
limita a empresas com faturamento até R$ 1,2 milhio, a pesquisa parece sugerir
que a introdugio de um regime de tributagio mais favorecida nio acarretou uma
substancial formaliza¢io das empresas que operam na informalidade.

Resumindo, as diversas bases de dados existentes e relacionadas as MPE n3o nos
permitem concluir que a introdugido do Simples aumentou o grau de formalizagio

19 Aqui se examinam os efeitos da Lei n® 9.317/96. Os efeitos da Lei Complementar n°® 123/2006 ainda nfo
foram avaliados devido a falta de dados e a regulamentagio paulatina de seus dispositivos.
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da economia. De fato, apenas o trabalho de Delgado et al. (2007), com base em
informagdes da Previdéncia Social e da Rais,” sugere que houve elevagio dos
estabelecimentos formais apos a introdugdo da Lei n.° 9.317/96, enquanto dados
da RFB e da ECINF parecem indicar que nio houve qualquer efeito.

4.3 Efeitos sobre o mercado de trabalho

Como ja se observou, a principal razdo tedrica para a implementagdo de sistemas
favorecidos para pequenas empresas esta assentada no mercado de trabalho. Assim,
este topico constitui-se de fundamental importancia, pois avalia o principal objetivo
do Simples.

Inicia-se pelo artigo de Cechin e Fernandes (2000), que apresenta um grupo de
1.128.219 empresas, que foram acompanhadas desde janeiro de 1996. Tais empresas se
enquadravam na opgio pelo Simples e empregavam 773 mil pessoas, tendo recolhido
R$ 1,42 bilhio de reais. Este mesmo grupo, em janeiro de 1998, empregou 1.314
mil pessoas com arrecadagio de R$ 1,36 bilhdo. Assim, segundo os autores, houve
um expressivo aumento do emprego com um custo quase irrisorio, pois a redugio
do valor da contribuig¢io previdenciaria foi quase que compensada pelo aumento

da formalidade.

Pastore (2001) atribui este crescimento do nimero de empregados a duas razdes
basicas - simplicidade na apuragio e pagamento do imposto e redugio da carga
tributaria. Segundo o autor, o custo de contratagio de uma pequena empresa no
Simples reduziu-se em 19%.

Lemgruber e Rodrigues (2000) ressaltam que esse acréscimo de mais de 500 mil
vinculos empregaticios formais, constatado por Cechin e Fernandes (2000), ocorreu
em uma época de desemprego crescente, cuja taxa anual pulou de 5,81% em 1996
para 8,26% em 1999. Os autores apresentam, corroborando ainda mais esta evidéncia
positiva, uma tabela com a evolugio do estoque de empregados por porte da empresa,
com informagdes da Rais, no periodo entre 1995 e 1997.

20 Relagio Anual de Informacdes Sociais.
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Tabela 14 - Variagdo no estoque de empregados por porte da empresas

Niamero de empregados

de Ate 1995 1997 Variagdo
1 4 1.761.163 1.997.750 236.587
5 9 1.525.272 1.707.748 182.476
10 19 1.748.824 1.911.142 162.318
20 49 2.475;134 2.590.513 115.379
50 99 1.964.996 1.992.976 27.980
100 249 2.861.391 2.848.734 (12.657)
480 499 2.321.622 2.304.380 (17.242)
600 999 2.184.640 2.096.510 (88.130)
Mais de 1000 6.824.199 6.380.559 (443.640)
TOTAL 23.667.241 23.830.312 163.071

Fonte: Lemgruber e Rodrigues (2000) com base na Rais.

E perceptivel o crescimento do emprego formal nas pequenas empresas. Adotando-
se o referencial de até 10 empregados, houve um acréscimo nos vinculos formais
de quase 500 mil trabalhadores. Apesar de nio ser possivel fazer a disting3o entre o
que é criagdo de um novo emprego e o que € a formalizagio de um trabalhador que
era anteriormente informal, ha certa evidéncia de que o Simples, nos seus primeiros
anos, representou um grande impulso ao crescimento do nimero de empregos
formais no Brasil, mormente se for considerado que durante seu periodo inicial a
economia experimentou aumento do desemprego aberto.

Delgado et al. (2007) concentra-se em periodo posterior aos analisados até o momento
nesta se¢do. O foco sdo os anos de 2000 a 2005. A proxima tabela, novamente com
base em dados da Rais, mostra a evolugio dos vinculos:

Tabela 15 - Evolugdo dos vinculos empregaticios por tamanho de estabelecimento
- segundo o namero de empregados em milhdes de vinculos

Anos Até 4 De5a9 De 102 19 Acima de 20 Total
2000 2,464 2,171 2,334 19,270 26,228
2001 2,561 2,275 2,460 19,890 27,198
2002 2,688 2,408 2,616 20,960 28,684
2003 2,770 2,500 2,724 21,550 29,545
2004 2,880 2,645 2,897 22,970 31,408
2005 3,000 2,770 3,047 24,420 33,239

Fonte: Delgado et al. (2007) com base na Rais.

Ao contrario do periodo entre 1995 e 1997, houve crescimento expressivo em todos
os grupos de empresas, com um incremento de mais de 1 milhio de novos vinculos
formais nas empresas com até nove empregados.

Novamente estamos diante da evidéncia de que o Simples foi um dos agentes
catalisadores da formaliza¢io do emprego no periodo 2000 - 2005, embora
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certamente a expansao da economia e o aumento do investimento social do governo,
com as consequentes repercussoes na demanda, também tenham participagdo no
crescimento do emprego, que atingiu também os grandes estabelecimentos.

Ha, portanto, certa evidéncia de que a introdugdo do regime simplificado cumpriu
com um de seus principais objetivos ao ser capaz de incorporar ao mercado formal
uma quantidade substancial de trabalhadores, em especial, nos primordios de sua
implantagio.

A pesquisa de Delgado et al. (2007), corroborando tais conclusdes, com base nos
microdados da GFIP, aponta para um aumento no nimero de empregados por
estabelecimento optante do Simples no periodo entre 2000 e 2005, quando a relagio
trabalhadores/estabelecimento passou de 5,3 para 6,0, um aumento de 13,2% em
5 anos. Por outro lado, no mesmo trabalho, os autores reportam que, apesar do
aumento no numero de empregados, o salario permaneceu praticamente estavel no
periodo evidenciado, tendo passado de R$ 501,58 para R$ 504,50.

4.4 CUSTOS DO SIMPLES

Sdo muitos os custos da implementac¢do de um regime simplificado. Tais custos sio
de ordem publica e privada. No setor privado ha redugio de custos de cumprimento
da obrigagio tributaria, embora nio se possa precisar exatamente de quanto, ja que
nio ha estudos disponiveis sobre os valores gastos pelas empresas no cumprimento de
obrigagdes acessorias da legislagio tributaria. Pode-se argumentar que houve redugio
uma vez que as pequenas empresas nio precisam mais manter uma escrituragio
contabil detalhada, nem tampouco efetuar pagamentos em diversos Darfs,*! além
de cumprir uma legislagdo muito mais enxuta.

No lado publico, os custos do Simples estdo ligados a rentincia de arrecadagio e
aos custos futuros da previdéncia social com os atuais trabalhadores das micro e
pequenas empresas. Estes tltimos sdo de dificil mensuragio, embora possivelmente
seja de magnitude relevante, pois os cerca de 6 milhdes de empregados nas empresas
optantes do Simples pagam valores a titulo de contribui¢io previdenciaria inferiores
aos demais trabalhadores formais. Nio se dispde de estudos que estimem quanto esta
diferenca de contribuigdo repercutira em custos para a previdéncia social quando
esse conjunto de trabalhadores estiver em condigdo de requerer o seu beneficio
previdenciario.

Assim, resta apenas a analise estatica da rentincia de arrecadagdo anual do Simples,
cujos dados estdo disponiveis nos diversos Demonstrativos de Gastos Tributarios
(DGT) elaborados anualmente pela Secretaria da Receita Federal do Brasil. O grafico
a seguir resume os dados:

21 Documento de Arrecadagio de Receitas Federais.
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Grafico 1 - Rentuncia fiscal - Simples
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Fonte: RFB (2007).

Observa-se que os custos de manutengio de um regime simplificado na estrutura
tributaria brasileira sdo crescentes e atingiram um patamar acima de R$ 11 bilhdes
em 2007.

Entretanto, este custo pode aumentar. O Simples adota uma série de vedagdes a
opgdo, ou seja, nem todas as MPE podem optar pelo regime simplificado. Entre
as principais vedagdes estdo as empresas prestadoras de servigo, que somente com
a entrada em vigor do Simples Nacional, puderam aderir ao regime sem maiores
restrigOes. A principal razio para se excluir as empresas prestadoras de servigo reside
nio s6 no tamanho da folha de pagamento em relagio ao faturamento, o que eleva
em muito a rentincia fiscal, principalmente em relagio a contribuigio previdenciaria,
como também para se evitar que empresas sem empregados ou com apenas um
empregado se beneficiem do sistema favorecido. Isto porque muitas pessoas fisicas
tém preferido constituir-se em pessoa juridica prestadora de servigo ao invés de
empregado, uma vez que o 6nus tributario é menor para as pessoas juridicas do que
para as pessoas fisicas nessa situagdo. A tabela a seguir ilustra a diferenca de carga
tributaria sobre a renda:
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Tabela 17 - Comparagio de carga de tributos - Pessoa Fisica x Simples x Lucro
Presumido

Lucro Presumido  Simples” Pessoa Fisica
Imposto de Renda (% Receita) 1,2% a 8% 0% a 27,5%
Contribuigio Social sobre o Lucro 2,88% 0%
Liquido 15%
Contribuicio Previdencidria™ 15% ou 20% 34,6% a 39,6%
PIS e COFINS 3,65% 0%
1SS Até 5% 2% a 5% 0%
Total 22,7% a 39,5% 17% a 20% 34,6% a 56,2%

* Simples Nacional - Anexo V.
** Inclui contribui¢do do empregado (8% a 11%), empregador (20%), seguro acidentes de trabalho (1% a 3%) e contribui¢des para

terceiros (5,6%).

Barcellos et al. (2006) também indicam a mesma dire¢io, embora seus dados sejam
diferentes dos da Tabela 17, pois o ano de referéncia é 1997 e nio foram incluidos
nem o ISS e nem as contribui¢des para o INSS. A tributagio na pessoa juridica tende
a ser mais favoravel que na pessoa fisica, especialmente entre aquelas que podem
optar pelo Simples.

Atualmente, tais empresas tém optado pelo lucro presumido, mas buscam abrigo
no Simples Nacional para reduzir ainda mais a sua carga de tributos. Os dados
da RFB mostram que, no universo das empresas prestadoras de servigos optantes
pelo lucro presumido, 84% dessas empresas tém despesas com folha de pagamento
inferior a 6% da sua receita bruta, e que caso fosse possivel passariam para o regime
simplificado com claros prejuizos para o Tesouro Nacional.

Outra forma de avaliar o Simples é observar a evolugio da arrecadagio efetiva, desde
a sua implementagdo. O Grafico 2, a seguir, compara a evolugio da arrecadagio
do Simples, IRP], Contribui¢do Previdenciaria e Arrecada¢io Total, adotando-se
0 ano de 2000 como base.
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Grifico 2 - Evolugio da arrecadacio

140%
120% /
100% /
80% }
60% L
40% ///
o _

0% T T T
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

‘—SIMPLES —— IR — PREV — TOTAL ‘

Fonte: RFB. Dados deflacionados pelo IPCA.

Observa-se que a arrecadagdo do Simples teve um desempenho bem acima da
arrecadagio total. Entretanto, este bom desempenho da arrecadagio teve como
contrapartida o aumento da renincia fiscal relacionada a esse regime. Em 2007,
o Simples arrecadou cerca de R$ 15.473 milhdes com uma rentincia de R$ 11.165
bilhdes, ou seja, para cada real arrecadado houve um beneficio fiscal de R$ 0,72.

O grafico seguinte nos mostra a evolugdo da arrecadagio média por empresa
optante do Simples, obtido dividindo-se a arrecadagio pelo nimero de optantes.
Foram considerados apenas os dados até 2003, pois ndo ha ainda informagdes a
partir da Declaragdo de Informagdes Economico-fiscais da Pessoa Juridica (DIP])
de 2005, relatando o nimero de empresas que declararam a sua opgio pelo regime
simplificado.
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Grafico 3 - Evolugio da arrecadagdo por optante do Simples
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Fonte: Elaboragio dos autores com dados da RFB.

Resultado diverso foi obtido por Delgado et al. (2007). Com dados do Ministério da
Previdéncia Social (MPS), esses autores apresentam valores declinantes na arrecadagio
por estabelecimento optante do Simples. Vale ressaltar que foram considerados

apenas recolhimentos referentes a arrecadagdo previdenciaria (contribui¢io para o
RGPS, salario-educagio, SAT,*Sistema “S” e FGTS).

Grifico 4 - Evolugio da arrecadagio por optante do Simples
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Fonte: Delgado et al. (2007).

O Simples, resumindo, possui custo elevado para a sociedade brasileira, mas sua

22 Seguro Acidente de Trabalho.
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arrecadacgio vem crescendo acima da média dos demais tributos. Os dados apresentam-
se contraditorios em relagdo a evolugdo da arrecadagio por optante, o que indica ndo
ser possivel afirmar se a arrecadagido tem crescido mais pela entrada liquida de novas
empresas ou pelo aumento dos valores pagos pelas empresas que ja faziam parte
do sistema. Ha ainda custos importantes relacionados a beneficios previdenciarios
significativos que deverdo ser pagos no futuro aos atuais trabalhadores de empresas
optantes pelo Simples e que ndo foram aqui mensurados.

4.4 COMPARATIVO OPTANTES VS. NAO OPTANTES

E interessante comparar o comportamento de empresas optantes do Simples com as
empresas informais e formais nio optantes do mesmo porte. O trabalho de Delgado
et al. (2007) faz algumas analises comparativas que merecem destaque.

Usando dados da GFIP,” e assim tratando apenas de empresa formais, os autores
encontram forte crescimento da mio-de-obra em estabelecimentos nio-optantes
com relativa estagnagio nos optantes. O mesmo padrio se repetiu com os salarios.
Os graficos a seguir ilustram os valores:

Grafico 5 - Evolugio do nimero de empregados por estabelecimento
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Fonte: Delgado et al. (2007).

23 Guia de Recolhimento do FGTS e Informagdes a Previdéncia Social.
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Grafico 6 - Evolugio do salario médio dos empregados (R$ 2005)
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Fonte: Delgado et al. (2007).

Percebe-se que, em relagio ao mercado de trabalho, o desempenho das empresas
optantes foi muito inferior ao das nio-optantes. Uma das razdes que pode ajudar
a explicar esse desempenho foi o fato de que boa parte do setor de servigos estava
impedido de optar pelo regime simplificado em fungio de restri¢des legais. Esta
constatagio, entretanto, esbarra nos dados das Contas Nacionais que mostram maior

crescimento do emprego e salario no setor industrial entre 2001 e 2005.

Delgado et al. (2007) também fazem compara¢des em relagio a arrecadagio de
tributos previdenciarios, com evolugio muito mais positiva para as empresas nio-

optantes do que para as empresas optantes.

Grafico 7 - Evolugio do valor tributario por estabelecimento
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Fonte: Delgado et al. (2008).

E natural que as contribuicdes previdencirias sejam maiores para os estabelecimentos
nio-optantes em relagio aos optantes, uma vez que estes Ultimos recolhem a
contribuigdo patronal dentro do Simples e nio sob a forma de contribui¢io ao
Regime Geral de Previdéncia Social. O proprio artigo de Delgado et al. (2007)
constata que as disparidades na arrecadagdo sdo maiores quanto maior o numero
de empregados da empresa.

Dada a evolugio mais favoravel dos indicadores dos nio-optantes, associada a
maior carga de tributos suportada por este grupo, Delgado et al. (2007) levantam
a suposi¢do de que os ndo-optantes seriam empresas que cresceram além dos
limites de permanéncia no Simples, ou que passaram para faixas de tributagio
mais desvantajosas. Segundo esses autores, os resultados sugerem que o “Simples é
consistente como politica de reprodugdo de microempresa, sem espago para forte
crescimento destas.” A grande diferenga de tributagio entre optantes e nio-optantes
pode estimular o comportamento ja discutido no Capitulo 2, isto é, o limite do
regime simplificado representa uma barreira ao crescimento das empresas, “nanismo
tributario”, uma vez que alguns empresarios podem preferir abrir mio de mais
crescimento, produtividade e inovagdo apenas para permanecer no Simples.

Outra fonte de dados para a comparagio entre empresas optantes e nio-optantes do
Simples é a ECINF 2003. Nessa amostra, as empresas informais ocupavam 13.860.868
pessoas, incluindo empregadores, trabalhadores por conta propria e empregados,
sendo que a maioria das empresas (88%) pertence a trabalhadores por conta propria
e apenas 12% sdo de pequenos empregadores. As receitas médias mensais eram de
apenas R$ 1.164,00 para as empresas conta propria e R$ 6.033,00 para os pequenos
empregadores. O lucro médio era de R$ 671,00 para o primeiro grupo e R$ 2.360,00
para o segundo grupo, enquanto o investimento médio era de R$ 2.951,00 e R$
8.797,00, respectivamente. O rendimento médio das pessoas ocupadas nas empresas
informais, excluindo os proprietarios, foi de R$ 363,00, cerca de uma vez e meia o
salario minimo da época.

Fundamentalmente, o que essa pesquisa nos mostra é que as empresas informais
absorviam mais de 15% da Populagio Economicamente Ativa (estimada em pouco
mais de 90 milhdes de pessoas pelo IBGE) e permitia a esse grupo de pessoas
rendimentos acima do salario-minimo, tanto para trabalhadores por conta-propria
como para empregados. Este rendimento ainda era inferior ao recebido pelos
empregados das empresas optantes pelo Simples, mas dada a estagnagio da renda
deste grupo, conforme Grafico 6, pode-se especular que a diferenca de remuneragio
entre empresas formais optantes e informais vem diminuindo sensivelmente até 2005.

Os dados apresentados neste capitulo jogam dividas sobre a importancia do Simples
para as empresas. De maneira geral, ha questionamentos se o sistema foi capaz de
trazer para a formalidade os estabelecimentos informais e se tampouco foi capaz
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de atrair para a formalidade os novos pequenos negdcios diante da possibilidade de
comegar como informal.

No entanto, o regime simplificado ajudou na criagdo e formalizacio de empregos.
Ainda assim, conforme relatam os diversos Demonstrativos de Gastos Tributarios
elaborados pela RFB, o custo foi extremamente alto para a sociedade brasileira.

Ainda, a comparagio entre o desempenho das empresas optantes com o das empresas
ndo-optantes é muito mais favoravel a estas ultimas em relagio ao mercado de
trabalho. Tanto o salario quanto o niimero de empregados por estabelecimento
cresceu muito mais para as empresas que permaneceram de fora do regime.

5 CONCLUSAO

Ao analisar as razdes favoraveis e desfavoraveis a tributagio menos onerosa para
as MPE, verificou-se que:

a) as MPE suportam custos de cumprimento de obrigagdes tributarias relativamente
maiores que as grandes empresas, o que justifica a simplificagio de procedimentos
para MPE;

b) as MPE tém forte participagio no emprego e a redugdo das obrigacdes
previdenciarias para MPE lhes permite maior absor¢io de mio-de-obra. No entanto,
essa politica introduz distor¢des, devendo-se verificar antes se o estimulo ao emprego
ndo tera melhores resultados se estabelecido por meio de politicas de capacitagio e
de apoio aos investimentos produtivos;

¢) a tributagio menos gravosa para MPE nio se justifica em termos de eficiéncia
economica. Um dos efeitos indesejaveis mais comuns é o “nanismo tributario”,
caracterizado pelo desestimulo a que MPE cresgam e saiam do regime favorecido.

A pratica internacional de certa forma ratificou esses principios, pois nos paises
desenvolvidos € usual garantir a simplificagdo de procedimentos para as MPE, porém
nio sio comumente aceitos o tratamento tributario menos oneroso, o beneficio
fiscal vinculado ao tamanho da empresa, nem a rendncia a contribuigio social ou
previdenciaria.

O Brasil instituiu o Simples em 1996 e ampliou sua aplicagdo em 2006. O
Simples é um regime especial para MPE que lhes garante tanto a simplificacio de
procedimentos quanto a redugdo do Onus tributario e de contribui¢des sociais.
A avaliagdo do Simples indicou que este ndo tem sido eficiente no combate a
informalidade e que possui custo social muito elevado. O tdnico aspecto positivo
observado foi seu impacto sobre o emprego formal, mas ainda restam duvidas se
politicas especialmente voltadas para atacar as causas do desemprego no Brasil nio
teriam resultados pelo menos idénticos ou superiores. Além disso, a ineficiéncia
economica vinculada ao Simples prejudica o crescimento das MPE brasileiras,
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uma vez que o regime somente lhes garante privilégios enquanto permanecam na
condi¢do de pequenas empresas.

O estudo das praticas internacionais revela que existem alternativas para o tratamento
das MPE. A maioria dos paises desenvolvidos permite que o pequeno empresario atue
como pessoa fisica, condi¢io que lhe é natural e que nio implica custos adicionais,
como explicado no Capitulo 3. Além disso, alguns paises concedem um crédito
uniforme (no lugar do limite de isen¢do) para o imposto de renda da pessoa fisica,
auxiliando a inclusio dos individuos na rede formal.

Outro aspecto verificado na pratica tributaria dos paises desenvolvidos € que a
simplifica¢do de procedimentos garantida as MPE é mais suave, de forma que nio
as afaste muito da condigdo das demais empresas. Esse fato favorece a inclusio
natural das MPE no regime geral, ou seja, procura-se realizar o desenho tributario
de forma a ndo obstar o crescimento das empresas. A interven¢do do Estado nio
visa favorecer as MPE, mas simplesmente corrigir externalidades negativas e ser
tanto quanto possivel neutra quanto as decisdes dos agentes econdmicos.

No Brasil, a implementagdo dessa filosofia ndo poderia dar-se sendo de forma gradual
e responsavel. Por exemplo, se nos paises desenvolvidos ha uma base de renda
significativa, aqui, ao contrario, poucos sio os individuos contribuintes do IRPF. De
uma populagio economicamente ativa que ultrapassa os 90 milhdes de habitantes,
pouco mais de 20 milh&es declaram IRPF. Desses 20 milhdes de declarantes, estima-
se que somente metade efetivamente paga o imposto. Segundo dados da Secretaria
da Receita Federal do Brasil.

Estes nimeros sugerem que politicas semelhantes as dos paises desenvolvidos nio
poderiam ser aplicadas de imediato. Contudo, pode-se de pronto iniciar o debate
visando a revisdo da legislagio societaria e fiscal para garantir o exercicio do comércio
e da atividade empresarial por pessoas fisicas, desde que previstos os devidos registros,
mas evitando-se as barreiras que conduzem a informalidade.

Este estudo, respeitando o contexto politico, econémico e social brasileiro, ratifica
a necessidade de revisio do Simples pelas razdes expostas ao longo de todo o texto.
Aceitos o principio de que a intervengio estatal nio deve prejudicar a eficiéncia das
empresas e que somente a redugdo dos custos de cumprimento deve ser garantida
as MPE, no curto prazo, pode-se sugerir:

a) reduzir o publico-alvo do Simples a empresas efetivamente pequenas, isto €, reduzir
o limite de enquadramento, considerando que o Brasil possui um dos maiores limites
do mundo. Isto também ajudaria a reduzir o custo do regime para a sociedade, dando
foco na concessio de beneficio fiscal aos realmente mais necessitados;

b) estabelecer regras para permanéncia no regime especial, visto que apds certo
tempo, as empresas verdadeiramente eficientes ja deveriam ter crescido e alcangado o
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limite de enquadramento ou garantido estrutura que lhes permita competir como as
demais, ndo havendo razdo para premiar empresas ineficientes com a continuidade
no regime;

¢) redefinir as obrigagdes acessorias do Simples de forma que ao sair do regime as
empresas pudessem mais facilmente adaptar-se ao regime geral. E ilusério pensar
que as MPE n3o devem realizar controle contabil, pois os registros se tornam mais
importantes 2 medida que a empresa cresce, sendo frequentemente exigidos por
clientes e quotistas;

d) investigar a necessidade de permitir dois regimes presuntivos as empresas
brasileiras: o Simples e 0 Lucro Presumido, que abrangem mais de 90% das empresas
formais. Nos paises desenvolvidos, a presun¢io, quando aplicavel, é utilizada com
restrigao;

e) priorizar outros meios de fomento as MPE, seja pela ampliagio do acesso ao
crédito ou da assessoria técnica especializada;

f) aprofundar estudos sobre o impacto do Simples nas contas previdenciarias, assim
como sobre o real custo das obriga¢des acessorias para MPE.
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Resumo

O presente trabalho analisa o sistema orcamentario
brasileiro, descreve as principais caracteristicas
institucionais e os problemas do Plano Plurianual
(PP), da Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO)
e da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Mostra-se
que a estrutura de planejamento montada na
Constituicdo de 1988 cedeu as caracteristicas do
sistema politico brasileiro: a dificuldade de formar
maiorias no Congresso e os incentivos eleitorais
a expansdo dos gastos correntes. Como resultado,
tem-se um processo decisdrio focado no curto-prazo,
cujos principais objetivos sdo o equilibrio fiscal
e o atendimento da base de apoio do governo no
Congresso. O planejamento e a qualidade do gasto
ficam em segundo plano.

Os principais instrumentos de gestdo do or¢amento
tém sido a compressdo dos investimentos pitblicos
(via contingenciamento de gastos), a elevacio da
carga tributdria (via expansdo de contribuicdes
sociais) e a flexibilizagio da alocagio dos recursos
por meio da Desvinculagio das Receitas da Unido.
O Trabalbo demonstra como a “superindexagio” das
despesas obrigatdrias e quase-obrigatdrias comprime
as demais despesas e obriga a esse tipo de geréncia
fiscal-or¢amentdria. Assim, o principal objetivo de
uma politica de recuperacio da qualidade da gestio
fiscal seria o controle da expansio daquelas despesas.

Essa pesquisa também analisa em detalbes o
mecanismo da Desvinculacdo das Receitas da Unido
(DRU) que, embora seja um precdrio instrumento
de gestdo orcamentdria, é importante por evitar
que a excessiva vinculacio de receitas seja um mal
maior. O trabalho expde, ainda, que a DRU ndo é,
necessariamente, um instrumento de subtracio de
recursos das dreas sociais, afirmagio frequentemente
encontrada em discursos politicos.

A principal conclusdo deste estudo é que so serd
possivel construir um sistema or¢amentdrio com
base no planejamento de médio e longo prazo e
com foco na qualidade do gasto, quando tiver
sido reduzida a rigidez orcamentdria, por meio de
medidas de flexibilizacdo das despesas obrigatdrias
e quase-obrigatdrias. Dessa forma, serd possivel:
ter um sistema or¢amentdrio em que Executivo
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e Legislativo atuem de forma cooperativa, tanto
na estimativa da receita quanto na alocagio das
despesas; eliminar o contingenciamento e a DRU;
e abrir espaco para a reducio da carga tributdria,
para a expansio do investimento piblico e para o
planejamento da agio governamental de médio e
longo prazo.

Palavras-chave
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Abstract

This paper analyzes the Brazilian budgetary system,
describes the main institutional characteristics
and problems of the Plano Plurianual (PP) of
the Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) and
the Lei Orcamentaria Anual (LOA). It is shown
that the planning framework set up in the 1988
Constitution gave the characteristics of the Brazilian
political system: the difficulty of forming majorities
in Congress and the electoral incentives for the
expansion of current spending. As a result, there is a
decision-making focused on short-term, whose main
objectives are the fiscal balance and the support ro
the customer base of the government in Congress.
The planning and quality of spending are in the
background.

The main instruments for managing the budget bhas
been the compression of public investment (through
curtailment of expenditure), the increase of taxes
(via the expansion of social security contributions)
and the flexibilization of the allocation of resources
through Desvinculagdo das Receitas da Unido.

The paper demonstrates how the “superindexagio”
of compulsory and quasi-mandatory compresses
the other costs and requires this kind of fiscal
management, budget. Thus, the main objective of a
recovery policy of the quality of fiscal management
would be the control of the expansion of those costs.

This survey also examines in detail the mechanism of
Desvinculagio das Receitas da Unido (DRU), which,

although it is a poor tool for budget management,

is important to prevent the excessive vinculation to
become worse. The work presents, in addition, that
DRU is not necessarily an instrument of reduced
resources for social spending, a claim often found
in political speeches.
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The main conclusion of this study is that it will only
be possible to build a budget system based on the
planning of medium and long term and focusing
on quality of expenditure, when the budget rigidity
has been reduced, through measures of flexibilization
of compulsory and quasi-mandatory. Thus, it will
be possible ro: have a budget system in which the

tax reduction, to expand public investment and
planning of government action in medium and
long term.

Key words

Brazilian Budgetary System; Plano Plurianual

(PP); Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO); Lei
Orcamentaria Anual (LOA); “Superindexacio”;
Desvinculagio das Receitas da Unido (DRU).

executive and the legislative branches act in a
cooperative way, both the estimation of revenues
and allocation of expenditure; to eliminate the
contingency and DRU; and to make room for

1 INTRODUGCAO

Este trabalho descreve e analisa o sistema or¢amentario brasileiro com o objetivo
de identificar os principais problemas que afetam a capacidade de planejamento do
setor publico, a qualidade do gasto do governo e o equilibrio fiscal.

A segio I descreve o sistema Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA). Mostra-se que o PPA é
um modelo de planejamento excessivamente burocratizado e que contraria a logica
do sistema politico brasileiro, ao tentar impor metas fixadas em governo anterior aos
novos governos. Ha, também, problemas de encadeamento de prazos entre os trés
instrumentos, que acabam por desestruturar a relagio de subordinagio entre eles.
Dai resulta que a formulagio do PPA se tornou um ato formal, de cumprimento
de exigéncias legais, sem efetivo impacto na realidade da agio ptblica, inexistindo
qualquer planejamento consistente de médio e longo prazo para a agio do Governo
Federal.

No entanto, esse sistema de planejamento e execugdo orcamentaria nio consegue
se impor a duas caracteristicas fundamentais do sistema politico brasileiro: fortes
incentivos politico-eleitorais a expansdo do gasto ptblico corrente e dificuldade do
Poder Executivo para formar maiorias no parlamento.

A combinagio dessas duas caracteristicas implica um regime fiscal de equilibrio
precario, focado no curto prazo, no qual o Executivo, a0 mesmo tempo em que
tenta cumprir metas fiscais, precisa executar o maximo possivel de despesas de
interesse da base parlamentar de apoio do governo. Dois instrumentos principais
tém sido utilizados pelos gestores das finangas publicas para manter esse equilibrio:
o contingenciamento de despesas (em especial das despesas de investimentos) e a
elevagio da carga tributaria, principalmente por meio da expansio das contribuigdes
sociais. Do lado do parlamento, a pratica ¢ elevar a receita estimada no orgamento
para, com isso, incluir novas despesas por meio de emendas; e pressionar (negociar)
para que suas emendas nio sejam contingenciadas.

Esse modo de agdo permite que sejam atingidos dois objetivos do Executivo: o
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equilibrio das contas publicas e um relativo controle dos votos dos parlamentares.
No entanto, o principal efeito colateral é que se abdica de qualquer planejamento
da execugio fiscal para o médio e longo prazo, além de se colocar em tltimo lugar,
na lista de prioridades, a qualidade do gasto e a avaliagio de seus custos e beneficios.

A secdo I mostra que uma precondigio para se reformular o modelo acima descrito,
sem comprometer o equilibrio fiscal, é conter a forte rigidez e o acelerado ritmo de
crescimento da despesa obrigatdria ou quase-obrigatéria. Essas despesas representam
92% do orgamento e obrigam o governo a elevar a carga tributaria ano apds ano,
além de manter a pratica do contingenciamento e de repressio dos investimentos.

Uma vez que se controle o ritmo de expansdo das despesas obrigatorias e quase-
obrigatorias sera possivel, por um lado, reduzir a carga fiscal e, por outro, melhor
acomodar as emendas parlamentares (devidamente submetidas a um processo de
racionalizagdo). Isso reduzira a atual disputa Legislativo-Executivo em torno das
estimativas e reestimativas da receita, reduzindo ou eliminando a necessidade do
contingenciamento das despesas. A partir dai se poderia migrar para um or¢amento
de execugio obrigatéria (sem contingenciamentos). E, posteriormente, para um
efetivo planejamento plurianual do or¢amento federal.

O controle dessas despesas obrigatérias e quase-obrigatdrias, porém, exige decisdes
politicas de vulto: conceder reajustes reais menos generosos para o salario-minimo;
adequar os parametros de concessdo de beneficios previdenciarios as mudangas
demograficas; flexibilizar a regra de gasto minimo em satide e de transferéncias a
estados e municipios; impor limite a autonomia financeira do Judiciario, Legislativo
e Ministério Publico; investir em uma politica de pessoal racional com perspectiva
de longo prazo; criar mecanismos legais e de mercado para evitar os sucessivos
socorros a dividas agricolas.

Uma caracteristica importante da elevagio recente da carga tributaria é que ela se

fez por meio da expansdo das contribui¢des sociais, o que constituiu um artificio
para evitar a partilha dos recursos com estados e municipios. A consequéncia desse
procedimento foi o inchago da receita do Orgamento da Seguridade Social, exigindo
que se criasse um mecanismo para repassar parte dos recursos para o Or¢amento
Fiscal. Isso se fez por meio da Desvinculagio das Receitas da Unido (DRU), que
é objeto de anélise da secfo III. E exposto que a DRU, embora seja um precério
instrumento de gestdo or¢amentaria, é importante por evitar que a excessiva
vinculagio de receitas seja um mal maior. A manuten¢io da DRU ao longo dos
anos permitiria que se concentrasse o capital politico do governo na flexibilizagio
da despesa obrigatéria e semi-obrigatdria, que constitui o principal problema das
finangas federais.

A segdo III também mostra que a DRU ndo é, necessariamente, um instrumento de
subtragdo de recursos das areas sociais, afirmagio frequentemente encontrada em
discursos politicos. E, por fim, a se¢do IV faz um sumario das principais conclusdes.
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1.2 SISTEMA ORQAMENTARIO DO GOVERNO FEDERAL

1.2.1 O SISTEMA PPA, LDO E LOA

A Constitui¢do Federal fixou uma organizagio geral para o processo or¢amentario
com base em uma hierarquia de trés leis ordinarias: a Lei do Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA).! A
ideia é que o PPA seja o mais abrangente, com duragio de quatro anos, tendo por
fungio principal fixar diretrizes, objetivos e metas para as despesas de capital (ou seja,
os investimentos publicos) e para as despesas de duragio continuada (aquelas que
perduram por dois exercicios financeiros ou mais). Seria, portanto, um instrumento
de planejamento de longo prazo.?

A LDO, por ser subordinada ao PPA, ndo pode conter dispositivos que o contrariem.
Em caso de conflito entre as duas leis, prevalece o disposto no PPA. A fungio
primordial da LDO é fixar os parametros gerais para orienta¢do do or¢amento do
ano seguinte, estabelecendo suas metas e prioridades.’ Essa Lei tem validade de um
ano. Assim, por exemplo, no ano de 2007, aprovou-se a LDO que estabelece as
diretrizes para a elabora¢io do orcamento de 2008.

A Lei Orgamentaria Anual (LOA), por ser subordinada ao PPA e a LDO, nio
pode conter dispositivos que os contrariem. Quando isso ocorrer, o PPA ea LDO,
nessa ordem, prevalecem. A LOA tem vigéncia anual e a sua fungio primordial

é estimar a receita ptblica e fixar a despesa para o exercicio financeiro. A LOA é
subdividida em:*

e Orc¢amento fiscal: inclui os trés Poderes da Uni3o, inclusive administracio
indireta, fundos e fundag¢des mantidos pelo poder publico;

® Orcamento da Seguridade Social: previdéncia social, assisténcia social e
satde;® abrangendo todas as entidades dos ministérios que executam tais
funcdes, inclusive a administragio indireta, fundos e fundagdes mantidos

pelo poder publico;

® Orgamento de investimento das empresas estatais (aquelas em que a Unido
detenha a maioria do capital social com direito a voto).

Dessa descrigio basica, depreende-se que a intengio do constituinte foi estabelecer
um processo de planejamento, no qual o PPA daria os grandes rumos das politicas
publicas, fixando os investimentos prioritarios e os principais programas de cada
ministério. O PPA estabeleceria, portanto, metas qualitativas e guantitativas: que
estradas seriam construidas, quantos quildmetros seriam construidos por ano; quais

1 Embora as trés leis tenham a mesma hierarquia formal (leis ordinarias), ha uma relagio de subordinacio entre
elas, com o PPA tendo precedéncia sobre a LDO e a LOA, e a LDO tendo precedéncia sobre a LOA.

C.F., art. 165, § 1°.

C.F. art. 165, § 2°.

C.F., art. 165, § 5°.

C.F., art. 194.

U N
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os programas de assisténcia social prioritarios, qual o pblico-alvo desses programas,
quantas familias seriam atendidas em cada um dos quatro anos de vigéncia do PPA;
qual nivel de ensino na educagio publica (fundamental, médio ou superior) seria
prioritario para o Governo Federal, quantas escolas se pretenderia construir em
cooperagio com estados e municipios; quantos alunos se pretenderia atingir com
os programas de merenda escolar e transporte de estudantes; etc.

Nesse nivel de planejamento, a fixagdo de valores financeiros deveria ser algo
secundario, apenas para que se tivesse uma ideia global da consisténcia fiscal do
PPA; que seria uma declaragdo de intengdes, a serem realizadas dentro da medida
das disponibilidades fiscais.

Caberia a LDO desdobrar as metas do PPA ano apés ano, colocando-as em uma
moldura da realidade fiscal, estabelecendo as prioridades para o orcamento do
exercicio seguinte a partir das disponibilidades financeiras do governo.

E com esse espirito que a LDO para exercicio de 2008, por exemplo, fixa prioridades
para as diversas areas de governo, tais como:*

® Justica: seguranca publica e combate a violéncia contra a mulher;
* Infra-estrutura: modernizacio dos portos;
e Agricultura: sanidade animal e vegetal, desenvolvimento da pesca;

. . . ;.
® Minas e energia: pesquisa de fontes renovaveis.

Ou seja, dentre as inimeras agdes que o PPA contempla para justica, infra-estrutura,
agricultura e minas e energia; as a¢des acima listadas seriam prioritarios na elaboragio
e execugio do orgamento. A LDO, portanto, estabeleceria os limites do possivel
dentro da ampla declaragio de inten¢des contida no PPA.

A LOA, por sua vez, seria a execugdo pratica daquelas prioridades. Mais uma vez
tais prioridades seriam submetidas a realidade fiscal, visto que o ritmo da execugio
dos projetos e atividades dependeria da efetiva entrada de recursos fiscais nos cofres
do Tesouro Nacional.

Cabe chamar atengio para uma importante caracteristica do modelo: a vigéncia do
PPA nio é coincidente com o periodo de mandato presidencial. Ele cobre o periodo
de quatro anos que vai do segundo ano de mandato do Presidente da Republica
até o primeiro ano de mandato do préximo Presidente. O Quadro 1 mostra esse
encadeamento de prazos.

6 Lein® 11.514, de 2007, art. 5°.
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Quadro 1 - Cronograma de vigéncia do PPA, LDO e LOA

Ano |Mandato Presidencial PPA LDO LOA

Diretrizes para LOA

1999 2000 LOA 1999
Diretrizes para LOA

2000 20 Mandato FEHIC 2001 LOA 2000
Diretrizes para LOA

2001 2002 LOA 2001
FPA 2000-2003 Diretrizes para LOA

2002 2003 LOA 2002
Diretrizes para LOA

2003 2004 LOA 2003
Diretrizes para LOA

2004 2005 LOA 2004
1 Mandato Lula Diretrizes para LOA

2005 2006 LOA 2005
FPA 2004-2007 Diretrizes para LOA

2006 2007 LOA 2006
Diretrizes para LOA

2007 2008 LOA 2007
Diretrizes para LOA

2008 2009 LOA 2008
2° Mandato Lula Diretrizes para LOA

2009 PPA 20082011 _ 2010 LOA 2009
Diretrizes para LOA

2010 2011 LOA 2010
Diretrizes para LOA

2011 2012 LOA 2011

Fonte: Constituigio Federal, ADCT, art. 35, § 2°. Elaborado pelo autor com base em Greggianin (2005).

A intengdo do legislador constituinte foi, provavelmente, a de induzir uma
continuidade no processo de planejamento do setor ptblico. Ao assumir um novo
governo, este teria um ano para preparar um novo PPA; periodo em que continuaria
a executar o PPA aprovado no governo anterior. Essa regra é provisoria, fixada
nas disposi¢des transitorias da Constituigdo,” ficando o estabelecimento de regra
definitiva pendente da aprovagio de uma lei complementar.

Essa lei complementar® deve dispor ndo apenas sobre prazos de tramitagio e
regras para o PPA, LDO e LOA, mas também sobre as regras de gestio financeira
e patrimonial no ambito da administragio publica. Sio conceitos e regras de

7 ADCT, art. 35, § 2°
8 Exigida pelo art. 165, § 9°, da Constituigio.
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extrema importancia para o sistema or¢camentario e financeiro como, por exemplo:
classificacio das contas orcamentarias; conceitos contabeis e financeiro de déficit e
superavit; regras para proje¢ao de receitas e estimagio de despesas; regras para limitar
a liberagio de recursos conforme a disponibilidade de caixa; etc.

Ocorre que tal lei ndo foi aprovada até hoje. A sua auséncia € suprida de trés
formas. Em primeiro lugar, parte da Lei n°® 4.320, de 1964, foi recepcionada pela
nova Constitui¢gio; mantendo-se o uso de alguns dos principios ali estabelecidos.
Em segundo lugar, a LDO tem sido usada para suprir a falta de regras permanentes,
repetindo-se em seu texto, ano apods anos, dispositivos de defini¢io genérica,
que deveriam estar contidos em lei complementar. Em terceiro lugar, a Lei
de Responsabilidade Fiscal’ fixou regras importantes no ambito do processo
orcamentario.

A LDO de 2008, por exemplo, contém dispositivos de defini¢io de conceitos
orgamentarios basicos, como “programa”, “atividade”, “projeto”, “Orgio concedente
de transferéncia de recursos financeiros”, “unidade or¢amentaria”, “grupo de
natureza de despesa”, etc. Esse expediente se por um lado contorna a falta de uma
lei complementar definidora de conceitos e padrdes, por outro engorda a LDO,
tornado ardua para a sociedade a tarefa de discernir o que efetivamente constituem
diretrizes para o orgamento do ano seguinte, daquilo que é norma orgamentaria

genérica.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), por sua vez, introduziu progressos
importantes no processo orcamentario. Ela refor¢ou o papel da LDO como
instrumento de imposicio de equilibrio fiscal.

Isso se fez por meio da determinagio de que a LDO deve dispor sobre o equilibrio
de receitas e despesas (0 que basicamente significa estabelecer na LDO qual é o
superavit primario a ser obtido no proximo ano); e deve conter anexos de metas e
riscos fiscais.'® Esses anexos sdo uma detalhada e sofisticada projecio, elaborada pelo
Poder Executivo, sobre a composi¢io do resultado fiscal, sobre a situacio atuarial
da previdéncia social, e sobre os passivos contingentes que possam vir a se tornar
efetiva despesa publica. Também colocam o orcamento dentro do contexto mais
amplo da politica macroecondmica, examinando a interagio das metas fiscais com
as politicas monetaria e cambial.

Tais anexos da LDO se tornaram referéncia para os analistas de finangas ptblicas,
constituindo um conjunto de informagio comum a todos os participantes do
processo orgcamentario acerca das hipoteses e projecdes de indicadores econdmicos
e fiscais elaborados pelos Ministérios da Fazenda e do Planejamento.

Outro ponto fundamental tratado na LRF refere-se a execugdo do orgamento.

9  Lei Complementar n® 101, de 2000.
10 LRF art. 4°.
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Ali fica estabelecido que o Poder Executivo deve, a partir da aprovacio da Lei
Orgamentaria Anual, estabelecer uma programacdo financeira e um cronograma de
execugio mensal de desembolso. Se, a cada bimestre, a execugio de receitas e despesas
se mostrar incompativel com o cumprimento das metas de resultado primario e
nominal fixadas no Anexo de Metas Fiscais da LDO, fica aberta a possibilidade de
contingenciamento do or¢amento que, no jargao técnico, € chamado de “limitagdo de
empenho e movimentagio financeira”. Esse € uma caracteristica de alta relevancia,
que sera analisada em detalhe mais adiante, na se¢io 1.4.3.

1.3 AVALIACAO DO SISTEMA PPA, LDO E LOA

O sistema or¢amentario acima descrito padece de problemas que afetam
significativamente a capacidade de planejamento do setor publico e a possibilidade de
se executar os programas publicos com qualidade. Esta se¢do analisa tais problemas.

1.3.1 EXECUTAR PPA DO GOVERNO ANTERIOR CONTRARIA
REALIDADE POLITICA

A ideia de que um novo governo, recém-eleito, tenha de executar, durante um
ano, um PPA definido no governo e na legislatura anterior é de dificil execu¢io
em termos politicos. Novos governos assumem sob o peso de grande expectativa,
gerada pela recente campanha eleitoral. Mesmo quando se trata da reelei¢io de um
presidente, sempre ha a promessa de fazer “mais e melhor”, ou de mudar o que nio
esta funcionando. Por isso, ndo ha a menor possibilidade de se orientar o primeiro
ano de governo com base nas metas fixadas pelo governo anterior. Primeiro ano
de governo ¢é, em geral, um periodo de “arrumagio da casa” ao gosto do novo
governante; de composi¢des politicas; de reavaliagio do que esta em andamento.
Nio ¢é indispensavel ter um plano articulado de agdes desde o primeiro dia de
mandato. E a pratica tem mostrado que os PPA sio solenemente ignorados como
instrumento de transi¢do.!!

Até mesmo no caso de governos reeleitos esse fato acontece. Um exemplo claro
ocorreu no inicio do segundo mandato do Presidente Lula, em 2007: o PPA 2003-
2007, feito ja na gestdo Lula, foi totalmente ignorado e o governo apresentou a
sociedade outros planos: primeiro veio o Plano de Aceleragio do Crescimento
(PAC), depois o Plano de Desenvolvimento da Educagio; e em seguida diversos
planos setoriais para a satide, a seguranga publica e o desenvolvimento cientifico
e tecnolégico. Esses planos foram, entdo, posteriormente, incorporados ao PPA
2008-2011. Ou seja, o planejamento formal (PPA) veio a reboque do planejamento
efetivo, criado dentro da realidade politica brasileira.

11 A rigor, o mesmo fenémeno ocorre com a Lei Orcamentaria executada no primeiro ano de governo, que foi
aprovada durante a gestio anterior. Um pais nio pode ficar sem orgamento, e este pode ser alterado pelo novo
governo mediante envio de projetos de lei a0 Congresso. Ja os planos de longo prazo nio sio indispensaveis,
e a sua execugio obrigatOria, por lei, acaba sendo desrespeitada pela pratica politica cotidiana.
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1.3.2 SISTEMA POLITICO INDUZ PRIORIDADE PARA A LOA

Transcende os objetivos do presente trabalho analisar o modus operandi do sistema
politico nacional.’? Todavia, vale ressaltar os seguintes aspectos:

® osbodnus e dnus eleitorais da estabilidade fiscal (e consequente estabilidade
de pregos) recaem sobre o Presidente da Republica e os ministros da area
econdmica, sendo menor (ou inexistente) a preocupagio dos parlamentares
e demais ministros com o equilibrio fiscal;

* ha significativa fragmentagio de interesses politico-eleitorais no
Legislativo, fazendo com que as decisGes orcamentarias emanadas desse
Poder representem a soma de interesses individuais dos parlamentares e dos
ministros da base aliada do governo; interesses estes que se concentram no
atendimento de bases eleitorais e grupos de interesse mediante expansio
da despesa;

¢ adificuldade enfrentada pelo Poder Executivo para formar maiorias no
Legislativo transforma a execugio das dotagdes orcamentarias em moeda
de troca na compra de apoio aos projetos do Executivo.

O que se tem, a partir dessas caracteristicas, € um jogo no qual o Presidente da
Republica e a equipe econdmica priorizam o equilibrio fiscal e, 20 mesmo tempo,
executam o maximo possivel das preferéncias de gastos dos parlamentares e ministros
da base de apoio, como forma de manter a maioria no parlamento.

O resultado € que ficam em segundo plano os aspectos de racionalidade do processo
or¢amentario (planejamento e analise de custo-beneficio das agdes ptblicas). Se tentar
assegurar, 20 mesmo tempo, equilibrio fiscal e qualidade na execugdo orcamentaria,
o Presidente e a equipe econdmica podem perder uma ferramenta de conquista de
apoio politico. Ao ter que escolher dois, entre trés objetivos (equilibrio fiscal, apoio
politico e racionalidade orgamentaria), a Presidéncia da Republica, desde 1999 (ano
do inicio do ajuste fiscal) tem dado prioridade ao equilibrio fiscal e ao apoio politico.

E por isso que praticamente nio se analisa a relagio custo-beneficio das emendas
parlamentares ao or¢amento (tanto no Legislativo quanto no Executivo). Se houver
recursos disponiveis e apoio politico do parlamentar aos projetos do governo,
simplesmente se executa o dispéndio.

Outro caso comum ¢é o cancelamento ou financiamento insuficiente para uma
determinada a¢io que ja esta em andamento, em nome do equilibrio fiscal,
desconsiderando-se o desperdicio do dinheiro ja gasto. Ao mesmo tempo, em nome
do apoio politico de uma determinada bancada, pode-se iniciar uma nova agio, em
outro estado ou regido; quando o mais racional seria dar prioridade as a¢des ja em
andamento.

12 Para uma analise do modelo politico brasileiro, ver Avelar e Cintra (2004).
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Tem importancia fundamental nesse sistema a pratica do contingenciamento de verbas
(a ser descrito em detalhes na se¢ido 1.4.3). Ao segurar com mio de ferro a execugio
das despesas previstas no or¢amento, o Poder Executivo (mais especificamente, os
ministros da area econdmica) busca obter dois resultados importantes: cumprir
as metas fiscais e, a0 mesmo tempo, negociar a liberagio dos recursos conforme o
apoio politico em votagdes importantes no Congresso.

Mais uma vez a racionalidade sai pela porta dos fundos. A¢des de governo ficam
meses sem receber recursos e, ao fim do ano (quando ja esta assegurado o superavit
primario programado), ou em momentos de votagdes importantes no Congresso,
sdo liberadas grandes quantias de recursos. A instabilidade e a incerteza do fluxo
financeiro impedem uma adequada programacio das a¢des e, muitas vezes, forcam
a realizagio de concorréncias e contratagdes a toque de caixa.

O impacto dessa realidade sobre o sistema or¢amentario idealizado na Constitui¢io
¢ que a LOA passa a ser a peca mais importante do processo, deixando de ser um
desdobramento natural de um processo de planejamento que se inicia no PPA e passa
pela LDO. O efetivo interesse do sistema politico esta na execugdo do Orgamento
e ndo na realizagio de planejamento via PPA. O “rabo (LOA) abana o cachorro

(PPA)”.

Essa situagio transformou o PPA em uma formalidade legal, necessaria para que se
possa aprovar o or¢amento e que, apesar de consumir muitas horas de trabalho de
técnicos em todos os ministérios e no Congresso, tem pouca aplicabilidade pratica
e limitada influéncia sobre a realidade.

Na tramitagio do orcamento de 2008 e do PPA 2008-2011, por exemplo, toda a
estimativa de receita do PPA, feito pelo Relator da Receita (Senador Francisco
Dornelles) foi simplesmente uma proje¢do incompleta da estimativa feita para o
orcamento 2008, esta sim, tratada com todo cuidado técnico e atengio politica.

Em 7/12/2007, refletindo essa realidade, o jornal Valor Econémico noticiava que a
“Aprovagio do PPA abre caminho para o orgamento (...). O PPA votado ontem s6
considerou a primeira reestimativa da receita para 2008. Por isso, ja nasce defasado.”

Na tramita¢do dos dois tltimos PPA (2000-2003 e 2004-2007), o sistema politico
simplesmente ignorou as exigéncias da lei e aprovou a LOA antes de aprovar o PPA
a0 qual a LOA estaria subordinada. Em 2000, o PPA s6 foi aprovado em julho,
com o or¢amento a ele subordinado ja sendo executado desde janeiro daquele ano;
e em 2004 a aprovagdo do PPA ocorreu apenas em agosto."*

Contribui para a perda de importancia do PPA o fato de ele ter se tornado um
instrumento bastante burocratizado e “pesado”. Em vez de ser um documento com
intengdes do governo quanto as suas realizagdes nos proximos anos, que destacasse

13 Lein® 9.989, de 21/7/2000.
14 Lein® 10.933, de 11/8/2004.
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as principais linhas de agdo; o PPA foi ganhando o aspecto de um “orcamento
para quatro anos”, sendo excessivamente detalhado e descendo ao nivel das a¢des
orcamentarias, reproduzindo aquilo que deveria constar apenas do or¢camento. Cada
acdo tem projecdes de quatro anos para metas fisicas (percentual de execugio da obra,
toneladas de alimentos, etc.) e para desembolso financeiro. No PPA 2008-2011, o
conjunto total de programas e respectivas agdes forma um calhamaco de 436 paginas.

Como, na pratica, é o rabo (LOA) que balanga o cachorro (PPA), toda vez que sio
feitas mudancas na LOA é preciso fazer mudancgas também no PPA, o que aumenta
a carga de trabalho e a burocratizagio do processo.

Também contribui para a perda de prestigio do PPA o fato de os investimentos
do Governo Federal terem sido fortemente cortados nos Gltimos anos, com vistas
a manter o equilibrio fiscal. Como o mais importante do PPA ¢ a defini¢io de
uma estratégia de investimentos, o instrumento fica desacreditado, dada a baixa
probabilidade de real execugio do que esta ali planejado.

1.3.3 INCONSISTENCIA DE PRAZOS DE TRAMITACAO

Greggianin (2005) chama atengio para uma inconsisténcia nos prazos de tramitagio
que ocorre nos anos em que € preciso aprovar um novo PPA. Essa inconsisténcia
mina a relagdo de subordinagdo entre PPA, LDO e LOA. Tomemos como exemplo
o0 ano de 2007, quando o Congresso deliberou sobre o PPA 2008-2011 a LDO para
o orgamento de 2008 e a LOA 2008.

Pela regra constitucional,” o projeto da LDO 2007, que estipula os parametros para
o or¢amento de 2008, tem de ser encaminhada ao Congresso até 15 de abril de 2007
e aprovada até 30 de junho de 2007.

A mesma regra constitucional estabelece que o projeto do PPA e da LOA devem ser
encaminhados ao Congresso até 31 de agosto de 2007. Esse fato significa que quando
o PPA e a LOA foram enviados ao Congresso, a LDO 2007, com parametros para
2008, ja estava aprovada. No primeiro ano de vigéncia do PPA, a LDO precede
o PPA; o que inverte a logica do processo e abre espago para uma queda de brago
entre Legislativo e Executivo, em que o primeiro altera a LDO com a intengdo de
amarrar as mios do Executivo na hora de elaborar a proposta de LOA.

Como no momento de envio da LDO ao Congresso ainda nio ha um PPA
aprovado, o Poder Executivo nio inclui na LDO o Anexo de Metas e Prioridades,
por considerar que estas devem estar subordinadas ao PPA, ainda em elaboragio.
O Congresso, ao examinar a LDO, enxerta no seu texto um Anexo de Metas e
Prioridades, cujo conteddo é composto principalmente por projetos de interesse
dos parlamentares. Faz isso com a intengdo de pressionar o Executivo a aceitar
a inclusio daqueles projetos no orgamento (ou de negociar um meio termo).

15 C.F, ADCT, art. 35, § 2°.
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O Executivo, por sua vez, reage e, em vez de arcar com o 6nus politico de vetar as
alteragdes feitas pelo Legislativo, simplesmente desobedece as prioridades da LDO
e envia ao Congresso um projeto de LOA sem relagio com aquilo que foi aprovado
como prioritario na LDO.

Como todo interesse das duas partes esta em influenciar o gasto que sera efetivamente
realizado, esse jogo politico em torno das metas da LDO acaba se resolvendo no
ambito da negociagio entre os dois poderes, com concessdes e arranjos ad hoc. E,
no fim das contas, tem-se um or¢amento desconectado das prioridades da LDO. O
mesmo acontece com o vinculo entre PPA e LDO, pois o PPA a ser enviado pelo
Executivo nada tem a ver com as prioridades que o Congresso enxertou na LDO.

Uma reportagem do Valor Econdmico, de 18/10/2007, mostra que foi exatamente
isso que ocorreu ao longo de 2007:

Como o PPA s6 seria encaminhado em agosto, o governo mandou
o projeto de LDO, em abril, sem a lista de projetos prioritarios. O
Congresso decidiu, entdo, acrescentar esse anexo [Anexo de Metas e
Prioridades da LDOJ, a partir de sugestdes do proprio Executivo e de
emendas parlamentares. Assim a lei [LDO] foi aprovada, em julho. Em
vez de vetar, o que lhe traria desgaste politico imediato, o governo preferiu
simplesmente desconsiderar grande parte da lista aprovada pelo Congresso,
dando prioridade a outros projetos de investimento tanto no PPA quanto
no Orgamento.

No entendimento da consultoria de orcamento do Congresso, o governo
nio estava legalmente obrigado a contemplar o anexo [da LDO] inteiro,
pois, pela Constituigdo, o PPA precede a LDO. Mas isso gerou insatisfagio
dentro da sua base parlamentar. Segundo a consultoria, das 315 a¢des
orcamentarias incluidas no anexo da LDO, “apenas 62 (20%) constam no
projeto de Or¢amento com o mesmo c6digo”. (...)

O problema foi contornado pelo acordo proposto por Vignatti [Deputado
relator do PPA 2008-2011] (...). Em adendo ao seu relatorio preliminar,
que define regras para emendar o PPA, ele definiu que terdo prioridade
de acatamento as emendas que tiverem como objetivo incluir no projeto
obra prevista no anexo de metas e prioridades da LDO.

1.4 O PROCESSO ORCAMENTARIO

Sendo a LOA a parte politicamente mais relevante do sistema orgamentario, vale a
pena analisar todo o processo de sua elaboracio e execugio. Por se tratar de uma lei
de iniciativa privativa do Poder Executivo,' o orcamento € proposto ao Congresso
pelo Presidente da Republica. O Congresso examina, altera e aprova o projeto de
lei do orgamento e o envia para a sangio do Presidente da Republica. O Presidente

16 C.F., art. 165.
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sanciona o projeto, transformando-o em lei; podendo vetar alguns dispositivos. Uma
vez aprovada a LOA, o Poder Executivo executa o or¢amento através da edi¢do de
decretos de programacio financeira, nos quais estabelece o cronograma de liberagio
dos recursos e os limites de despesa de cada 6rgio e unidade orcamentaria.”

Assim, cabe examinar as trés principais fases do processo orgamentario:
® elaboragio pelo Poder Executivo;

e alteracdo pelo Poder Legislativo;

® execugio pelo Poder Executivo.

1.4.1 ELABORACAO PELO PODER EXECUTIVO

O processo inicia-se no Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestio (MPOG)
que, da estimativa de receitas, desconta os valores a serem empregados em despesas
obrigatdrias®® e o valor fixado na LDO para o resultado primario. O que resta sera
destinado as despesas nio obrigatérias de custeio e investimento.

O Ministério do Planejamento, de posse deste valor, fixa cotas de despesa para cada
ministério. Estes alocam internamente os recursos e enviam suas propostas de volta
20 Ministério do Planejamento; que consolida as propostas de todos os ministérios,
repassando uma proposta de orgamento ao Presidente da Reptblica, para envio ao
Congresso.

Nesse processo, ha intensa negociagio politica. Cada ministério tenta aumentar sua
dotagdo, pressionando o Ministério do Planejamento e a Presidéncia da Reptblica.
Os parlamentares de bancadas setoriais, como agricultura e satde, também
pressionam o Ministério do Planejamento e a Presidéncia da Republica.

1.4.2 ALTERAGAO PELO PODER LEGISLATIVO

O Legislativo pode alterar o orcamento por meio de emendas. Como afirmado
anteriormente, os parlamentares tém forte incentivo para aumentar a despesa prevista
no orcamento para atender a seus interesses eleitorais e de grupos de pressio especificos.

O montante total de recursos disponivel para as emendas provém de duas fontes:
elevagio da estimativa de receita ou corte de algumas categorias de despesas.

Por isso, um ponto fundamental da tramitagdo do orgamento é a reestimativa
das receitas feita pela Comissio de Or¢amento do Congresso. Assim que inicia a
tramitagio do projeto de lei da LOA, um Relator da Receita é nomeado para checar
a estimativa de receitas feita pelo Poder Executivo. O Congresso sempre considera
que o Executivo subestimou a receita e a reestima para cima; abrindo espago para
que os parlamentares introduzam no or¢amento mais despesas, via emendas.

17 Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de 2000), arts. 8° e 9°.
18 Transferéncias a estados e municipios, pagamento de salarios e beneficios previdenciirios, despesa minima
obrigatéria na area de satide, etc. Essas despesas serio analisadas na secio II, adiante.
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A fixagdo da receita pelo Executivo e a sua reestimativa pelo Legislativo sio um
ponto central do jogo que envolve o processo decisério do or¢amento. Sabendo que
o Legislativo vai reestimar para cima a receita, o Executivo tem incentivos para
enviar ao Congresso uma receita subestimada. Isso atende aos seguintes propdsitos
do Executivo:

® minimiza o risco de descumprimento da meta fiscal, pois a reestimativa
feita pelo Congresso vai efetivamente se realizar;

® areestimativa pelo Congresso da justificativa politica para que o Executivo
bloqueie a liberagio dos recursos logo apds a aprovagio do orgamento, sob
aalegacdo de que as receitas estdo superestimadas: isso coloca o controle do
resultado fiscal nas mios do Ministério da Fazenda e o controle politico
dos parlamentares na mio da Presidéncia da Republica.

A Tabela 1 compara a receita proposta pelo Executivo nos projetos de LOA de 2004
22008 com os valores finais estabelecidos pelo Legislativo e com o valor efetivamente
realizado. O que se observa é que, em todos os anos, a receita proposta pelo Executivo
ficou significativamente abaixo da receita efetivamente realizada; e que mesmo a
reestimativa feita pelo Congresso ficou abaixo do realizado (a excegio de 2006).
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Tabela 1 - Receita Primaria, liquida de transferéncias obrigatdrias aos estados
e municipios: valores do projeto de lei, da lei or¢amentaria e efetivamente
realizado

R$ Bilhdes correntes

Projeto/Realizado|Lei/Realizado

Projeto 342

2004 [Lei 347 96% 97 %
Realizado 357
Projeto 388

2005 |Le1 404 94% 98%
Realizado 411
Projeto 440

2006 |Le1 456 97% 100,1%
Realizado 455
Projeto 502

2007 |22 214 97% 99%
Realizado
*) 518
Projeto 566

2008)) o () 581
Realizado -

Fontes: Consultorias de Orcamento da Cimara e do Senado, Ministério do
Planejamento. Elaborado pelo autor.

(*) Quinta avaliagdo bimestral da receita do Ministério do Planejamento
(**) 22 reestimativa de receita, dezembro de 2007.

Desse modo, nio cabe afirmar que o Congresso faz reestimativas irreais da receita.
Até porque tais reestimativas sdo feitas com embasamento técnico e a partir de
parametros fornecido pelo proprio Poder Executivo. O que parece efetivamente
ocorrer € o jogo acima descrito: o Executivo subestima a receita porque sabe que o
Congresso a reestimara para cima."”

O principal objetivo dos parlamentares, ao reestimar a receita, € dispor de recursos
para aumentar a despesa de investimentos; quase sempre aqueles de interesse das suas

19 Deve-se considerar, contudo, que se o Executivo deixasse de subestimar a receita, o Legislativo continuaria
tendo incentivos para elevar a estimativa produzindo, ai sim, um desequilibrio fiscal. O Poder Executivo
também tende a usar parimetros conservadores para a taxa de inflagio. Ademais, entre agosto e dezembro, a
inflagdo esperada e a arrecadagio efetivada podem aumentar em relagio as usadas na proposta or¢amentaria).
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bases eleitorais ou de seus financiadores de campanha.?® A Tabela 2 mostra como
a rubrica “investimento” cresce durante a tramitagio do orgamento no Congresso.
Tomemos como exemplo os dados de 2004: 0 Poder Executivo enviou ao Legislativo
um projeto de lei orcamentaria onde constavam investimentos da ordem de R$ 7,8
bilhdes. O Congresso aumentou essa rubrica para R$ 12,4 bilhdes. Ao longo do
ano foram efetivamente executados R$ 10,9 bilhdes.?

O Executivo, seguindo a légica acima descrita, envia um orgamento ao Congresso
com poucos investimentos, pois sabe que o Legislativo os vai ampliar. Depois o
Executivo faz o contingenciamento das verbas, de modo a controlar a base de apoio
e manter o equilibrio fiscal. Entretanto, executa parcialmente as demandas do
Legislativo. Ao fim do ano, a execucio dos investimentos fica em um meio termo
entre a proposta do Executivo e o desejo do Legislativo. Esse fendmeno é observado
em todos os anos retratados na Tabela 2.

Tabela 2 - Investimentos e Outras Despesas Correntes exceto Transferéncias a
Estados e Municipios: valores do Projeto de Lei, do Or¢camento Aprovado no
Congresso e da Efetiva Execug¢io Financeira - 2004 a 2007

RS$ bilhdes correntes

Outras Despesas Correntes Exceto

Investimentos Transferéncias a Estados e Municipios
Projeto 7,8 182
2004 Lei 12,4 181
Executado 10,9 184
Projeto 11,5 206
2005 Lei 21,4 209
Executado 17,3 217
Projeto 14,3 236
2006 Lei 21,2 245
Executado 19,6 246
Projeto 16,2 274
2007 Lei 27,3 277,
Executado (*) 8,3 241

Fonte: Siafi. Sistema Siga Brasil. Elaborado pelo autor.
(*) Execugio até novembro de 2007.
Obs: Os valores executados referem-se a despesa liquidada.

Além de reestimar a receita, o legislativo também pode cortar algumas despesas
propostas pelo Executivo para acomodar os gastos que deseja acrescentar no
orcamento. Essa margem de manobra, porém, é restrita. A Constitui¢do? proibe

20 Samuels (2002) analisa em detalhes esse aspecto.

21 Outro aspecto mostrado na Tabela 2 ¢ o ciclo eleitoral: os investimentos sio baixos no 1° ano do mandato e
altos no Gltimo ano; em 2003, foram R$ 6,5 bilhdes e, em 2006, R$ 19,6 bilhdes.

22 CF, art. 166, § 3°, inciso III.
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que sejam cortadas despesas com pessoal e encargos sociais, com amortizagio e
juros da divida ptblica e com transferéncias constitucionais a estados e municipios.

Restam, portanto, para serem remanejados, os itens “Outras Despesas Correntes”
(exceto transferéncias a estados e municipios) e “investimentos”. Como os
investimentos sio a menina dos olhos dos parlamentares, os cortes, quando
efetivados, tendem a recair sobre as Outras Despesas Correntes (exceto transferéncias
a estados e municipios).

Contudo, a Tabela 2 mostra que nio existe um movimento de cortar despesas
correntes para acomodar investimentos. O valor proposto pelo Executivo para essas
Outras Despesas Correntes é preservado e, algumas vezes, ampliado pelo Congresso.
Os cortes em Outras Despesas Correntes, quando feitos, acabam acomodando
despesas da mesma espécie, acrescentadas pelo proprio Congresso.”

Em suma, a principal agio do Congresso na transformagio do orgamento proposto
pelo Executivo é elevar a receita estimada e utilizar esses recursos adicionais para
introduzir, via emendas, mais despesas de investimentos.

1.4.3 EXECUCAO PELO PODER EXECUTIVO

Uma vez aprovada a LOA pelo Congresso, ela vai para san¢do do Presidente da
Republica, que pode vetar alguns dispositivos. Esses vetos ocorrem, mas nio sio
eles que afetam de forma significativa a pega orgamentaria. O maior impacto sobre
o orgamento se da por meio do ja comentado “contingenciamento” ou, como é
conhecido no jargio técnico, “limitagdo de empenho e movimentagio financeira”.

Desde a promulgagio da Constitui¢do os ministérios da area econdmica vém
utilizando esse artificio. Publica-se um decreto do Presidente da Repuiblica impondo
limites estritos a despesa (sob o argumento, ja exposto acima, de que o Legislativo
superestimou a receita). Depois, a0 longo do ano, a medida que a receita vai entrando
no cofre do Tesouro (confirmando ou superando a projegio do Congresso, as verbas
vio sendo liberadas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal tentou racionalizar e diminuir o poder
discricionario do Executivo para fazer contingenciamentos. Em seu art. 9°, ela
estabeleceu que se faria uma verificagdo bimestral da realizagio da receita e, caso
houvesse frustracio da arrecadagio a ponto de comprometer as metas fiscais, ficaria
autorizado o contingenciamento. Na pratica, contudo, essa regra “ndo pegou”, e o
contingenciamento continua sendo feito 2 moda antiga: um grande corte no comego
do ano e liberagdes ao longo do exercicio.

E a existéncia do contingenciamento que faz surgir o debate sobre o chamado
“orgamento obrigatorio”. Tornar obrigatéria a execugdo do orgamento nada mais

23 As bancadas setoriais (agricultura e saide sio as mais fortes) nio s6 buscam ampliacio de investimento mas
também a ampliacio dos gastos de custeio em suas respectivas areas de interesse.
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é do que proibir o Poder Executivo de contingenciar a liberagdo das verbas: o que
estiver escrito no or¢amento deve ser cumprido, liberando-se 100% dos recursos
previstos para gastos.

E importante observar que essa forma heterodoxa de execugio orcamentaria refor¢a
os poderes do Executivo para atingir seus objetivos principais: o cumprimento das

. . /4 <«
metas fiscais e o controle do voto dos parlamentares, através dos chamados “restos
a pagar”.

Isto porque a despesa ptblica se faz em trés estagios: “empenho”,?* “liquidacio”®
b

e “pagamento”.?® Caso a despesa empenhada e liquidada nio seja paga até o fim do
ano, ela vai para o orcamento seguinte sob a forma de “restos a pagar”. E pratica
muito comum do Poder Executivo deixar de pagar um elevado volume de despesas
ja empenhadas e liquidadas; empurrando-as para os restos a pagar do exercicio
seguinte. Isso ¢ feito pelas seguintes razdes:

* simular que se esta respeitando a Lei de Responsabilidade Fiscal: esta Lei
determina que “no caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que
parcial, a recomposicio das dotagdes cujos empenhos foram limitados
dar-se-a de forma proporcional as redugdes efetivadas”.?” Se nio houver
a frustragdo de receita que motivou o contingenciamento, as despesas
previamente programadas devem ser empenhadas. Como visto na Tabela
1, pelo menos desde 2004 n3o ha frustragdo de receita. Logo, pela regra
descrita acima, o Executivo tem de fazer as despesas programadas no
orcamento. Mas o que ele faz, na verdade, é empenhar tais despesas, e
muitas vezes chega a liquida-las, mas nio as paga.

e elevar o superavit primario: como este superavit é medido em conceito de
caixa , a verba que esta na conta do Tesouro é computada como recurso
economizado, mesmo que ela esteja comprometida com o pagamento de
uma despesa ja empenhada e liquidada e que foi transformada em restos
a pagar.

® manter os parlamentares sob controle: aqueles que votaram de acordo
com o governo e conseguiram o empenho e liquidagio das despesas de
seu interesse, agora terdo que negociar com o Executivo mais uma vez,
para que os restos a pagar sejam efetivamente pagos.?

24 Lei n° 4.320, de 1964: “Art. 58 O empenho de despesa ¢ o ato emanado de autoridade competente que cria
para o Estado obrigagio de pagamento pendente ou nio de implemento de condicio.”.

25 Lein®4.320, de 1964: “Art. 63. A liquidagio da despesa consiste na verificagio do direito adquirido pelo credor
tendo por base os titulos e os documentos comprobatérios do respectivo crédito.”.

26 Lei n°® 4320, de 1964: “Art. 64. A ordem de pagamento é o despacho exarado por autoridade competente,
determinando que a despesa seja paga.”.

27 Lei Complementar n° 101, de 2000, art. 9°, §1°.

28 Gontijo (2001) mostra que o pagamento de restos a pagar tem elevagio expressiva em momentos de votagdes
importantes no Congresso.
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A Tabela 3 mostra as despesas do Orgamento de 2006 por natureza da despesa.
Percebe-se que o maior percentual de contingenciamento de despesa ocorre
justamente na rubrica investimento, para a qual foram efetivamente pagos apenas
33% dos valores empenhados.

Tabela 3 - Despesas do Or¢amento de 2006 por Grupo de Natureza da Despesa:
valores empenhados, liquidados e pagos

R$ Bilhdes correntes

Empenhado Liquidado Pago Pago/Empenhado
A) ®) © D)=(©)/(8)

INVESTIMENTOS 19,6 19,6 6,6 33%
INVERSOES FINANCEIRAS 27 27 20 74%
OUTRAS DESPESAS CORRENTES 373 373 355 95%
PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS 115 115 114 99%
JUROS E ENCARGOS DA DIVIDA 151 151 151 100%
AMORTIZACAO/REFINANCIAMENTO

DA DIVIDA 498 498 497 100%

Fonte: Siafi. Sistema Siga Brasil. Elaborado pelo autor.

A preferéncia pelo corte nos investimentos se da no apenas pela oportunidade de
manter parlamentares sob controle, mas também porque a maior parte da despesa
do orgamento federal ndo pode ser cortada (despesas com amortizagio de divida
e com pessoal sio incomprimiveis no curto prazo, e muitas das “outras despesas
correntes” sdo, por lei, de execugio obrigatdria). Esse ponto sera analisado na secio IL.

Por fim, cabe registrar que, em paralelo ao processo de execugio orgamentaria com
uso de contingenciamento, o Poder Executivo também pode alterar o orgamento ao
longo do ano através do envio, ao Congresso, de projetos de lei de créditos adicionais.
Esses créditos sdo classificados em “suplementares”, “especiais” e “extraordinarios™”.
Ao contrario do contingenciamento (aplicado de forma um tanto arbitraria, como
acima detalhado) o uso de créditos adicionais é democratico e transparente, pois as
alteragGes ao orcamento precisam da chancela do Legislativo.

1.4- AVALIACAO DO PROCESSO ORCAMENTARIO

Do ponto de vista do cumprimento das metas de superavit primario, 0 processo
orgamentario acima descrito tem sido um sucesso. O contingenciamento ¢ uma
ferramenta capaz de produzir os resultados almejados.

No que diz respeito a conquista do apoio dos parlamentares aos projetos do
governo, o uso da execugio or¢amentaria parece estar entrando em um processo

29 Lein® 4.320, de 1964: “Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:
I - suplementares, os destinados a reforco de dotacio orcamentaria;
II - especiais, os destinados a despesas para as quais ndo haja dotacio orcamentdria especifica;

III - extraordindrios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comogdo intestina ou
calamidade priblica.”.
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de fadiga. Os recentes escandalos do “mensaldo” e das “sanguessugas” mostraram
forte evidéncia de que o processo de liberacio de recursos or¢amentarios degenerou
para um mecanismo direto de suborno de congressistas e para o uso de emendas
parlamentares como instrumento de desvio de recursos.

No que toca a qualidade do gasto, o processo orgamentario brasileiro tem impacto
negativo. Os fornecedores de bens e servigos ao governo enfrentam elevada incerteza
quanto ao momento em que serdo pagos, dado o risco de seus pagamentos serem
colocados em “restos a pagar”. Esse risco tende a ser transferido para os pregos dos
produtos.®

Ha também um elevado custo de transagio no processo. Um exército de lobistas
de empresas, assessores parlamentares e beneficiarios de programas ptblicos fazem
permanentes romarias a ministérios para pressionar, primeiro, pelo empenho e
liquidagdo da despesa e, depois, pelo pagamento dos restos a pagar. As oportunidades
de corrupgio sdo grandes nas duas etapas.

Na liberagio de recursos via contingenciamento ha uma natural transferéncia das
despesas para os tltimos meses do ano, quando ja se tem certeza quanto a receita
realizada e a0 cumprimento da meta de superavit primario. Isso faz com que os
programas de governo sejam mantidos a mingua durante todo o ano e, ao final
do exercicio, precisem realizar licitagdes de afogadilho. Torna-se bastante dificil
administrar programas publicos com eficacia se ndo ha regularidade e previsibilidade
na liberagio de recursos.

Essas liberagdes macicas de recursos no fim do ano também tumultuam a tramitagio
do orgamento relativo ao ano seguinte; pois no momento em que esta conduzindo
uma complexa avaliagdo do projeto de LOA, a Comissio de Orgamento recebe
elevado volume de projetos de créditos adicionais, nos quais o Executivo, ao
mesmo tempo em que libera recursos, propde alteragdes nos programas atendidos.
A transparéncia é fortemente prejudicada, pois os projetos de créditos adicionais
sio votados de afogadilho, sem informagdes e analises adequadas.

Ademais, o uso da liberacio de recursos de emendas parlamentares como instrumento
¢ p

de cooptagio politica faz com que os recursos sejam liberados sem a devida analise da

qualidade dos projetos financiados. O objetivo principal é agradar o parlamentar e seu

grupo de apoio e nio fornecer bens e servigos publicos de qualidade. Isso sem falar

na pulverizagdo de recursos decorrente da execugdo de investimentos que nio tém

qualquer ligagdo com um sistema de metas e prioridades previamente estabelecido.

30 Esse problema era maior com a inflagio elevada, mas persistiu devido a elevada taxa de juro nominal praticada
no Pais.
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1.5 POSSIBILIDADES DE APERFEICOAMENTO DO SISTEMA
ORCAMENTARIO

A recuperagio da qualidade do sistema orgamentario deve ser feita a partir da
“normalizacio” da elaboracio e execugio do orcamento. E preciso dispor de um
sistema eficiente de elaboragdo e execugio do orgcamento para, so depois, buscar
melhorar os instrumentos de planejamento de médio e longo prazo. Nio é possivel,
em um contexto de precaria execugio do instrumento de curto-prazo (or¢amento),
querer reformular o processo a partir do instrumento de longo-prazo (PPA).

Enquanto toda a atengdo do sistema politico estiver voltada para a disputa em
torno da execugdo das despesas no curto prazo, nio ha chance de se estabelecer um
sistema de planejamento plurianual que nio seja uma mera formalidade burocratica.
Somente quando se conseguir organizar a disputa na alocagdo da receita anual é que
sera possivel planejar a despesa por mais de um exercicio.

O ponto chave parece estar na estimativa da receita do orgamento. A criagio de uma
comissdo técnica conjunta do Executivo e do Legislativo poderia ser encarregada de
fazer uma Ginica estimativa de receita, de forma a acabar com o desgastante jogo de
subestimativas e corregdes de estimagdes. Essa comissdo divulgaria, com antecedéncia,
a metodologia de estimativa, bem como um calendario de reestimativas.

A projecio inicial da receita seria aquela que constaria do projeto de lei da LOA,
encaminhado ao Congresso ao final de agosto de cada ano. A partir dai, a comissio
publicaria, com periodicidade fixa, as reestimativas de receita, feitas com base na
atualizacdo dos parametros de projecio, decorrentes da divulgagio dos indicadores
relevantes nos meses de setembro a dezembro (crescimento do PIB, indices de
inflacdo, evolugio da receita no ano em curso, etc.).

As receitas adicionais ndo seriam, necessariamente, de livre alocagio pelo Congresso.
A LDO fixaria uma regra de alocagdo dos adicionais de receita reestimados (que,
certamente, seriam menores que os adicionais obtidos atualmente, pois nio mais
haveria o incentivo a uma subestimativa inicial), listando os projetos e atividades que
receberiam suplementagio de fundos em caso de reestimativa positivas de receitas
(bem como os que perderiam receita em caso de reestimativa para baixo). Uma
parcela previamente fixada do or¢amento seria alocada para emendas.

A partir dai seria possivel caminhar gradualmente para um or¢amento em que fosse
efetivamente executada a despesa ali programada, com a liberagio dos recursos de
forma homogénea ao longo do ano.

Uma precondigdo para se conseguir acabar com o atual regime de contingenciamentos
da despesa na “boca do caixa”, sem comprometer o equilibrio fiscal, é conter a forte
rigidez e o acelerado ritmo de crescimento da despesa. Esse é o ponto analisado na
proxima segio.
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2 REGIME FISCAL DE DESPESA RiGIDA E CRESCENTE

2.1 DESCRICAO GERAL

Desde a redemocratizagio, em 1985, e, em especial, a partir da promulgacio da
Constituigio de 1988 o Pais vive um regime fiscal baseado na expansio da despesa.
Nio cabe aqui analisar as causas politicas, histéricas e institucionais desse fendmeno,
cabendo apenas citar que a dependéncia do voto para a sobrevivéncia politica levou a
expansdo de programas de assisténcia social para a grande massa de eleitores de baixa
renda. Também levou a pratica de uma politica de rendas, mediante a concessio
de aumentos reais para o salario minimo, que afetou, sobremaneira, a despesa da
previdéncia social com beneficios previdenciarios e assistenciais indexados a esse
parametro.

No ambito do texto constitucional observou-se, por um lado, uma forte
descentralizacio de recursos, por meio de aumento das transferéncias fiscais
obrigatorias para estados e municipios; o que reduziu a receita disponivel para o
Governo Central.

No entanto, diversos setores conseguiram a vinculagio de receitas de alguns tributos
e contribui¢des a despesas de seus interesses (educagio, cinema, esportes, politicas
de amparo ao trabalhador, manutengio de orgios ptblicos, etc.).

Na Constituinte e ao longo dos anos seguintes expandiu-se, também, a fixagdo
de despesas obrigatdrias em algumas areas (saude, previdéncia e assisténcia social,
judiciario, legislativo e Ministério Publico).

O resultado foi um orgamento rigido (previamente alocado por determinagdes
constitucionais e legais) e com despesas crescentes.

A forma inicialmente encontrada para lidar com esse desequilibrio fiscal cronico
foi a inflagdo, que corroia o valor real das despesas, enquanto a arrecadagio era
indexada A variagdo de pregos. A partir da estabilizacdo da inflagio, em 1994, o
financiamento do desequilibrio fiscal se fez mediante a expansio da divida puablica.
Porém, no inicio de 1999, com a divida liquida do setor ptblico atingindo 47%°! e
em trajetoria de expansio, e com diversas crises internacionais colocando em cheque
o regime de cambio fixo que permitia manter estavel a inflagio; tornou-se inevitavel
um ajuste nas contas fiscais do Pais. O Grafico 1 mostra o forte ajuste fiscal feito a
partir de 1999, com o salto do resultado primario do Governo Central para 2,1%
do PIB; mantendo-se, desde entdo, em torno desse patamar.

A forma disponivel para se obter equilibrio fiscal em um regime de despesa rigida e
crescente foi, por um lado, 0 ja analisado contingenciamento de despesas, com forma
de frear o ritmo de crescimento do gasto. Por outro lado, buscou-se a expansio da

31 Valor de Janeiro de 1999. Fonte: Banco Central do Brasil - divida liquida do setor piblico consolidado.
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receita fiscal. De fato, como mostra o Grafico 2, o Brasil passou a viver, desde 1999,
um regime fiscal em que se expande a receita com dois objetivos:

a) financiar a despesa primaria rigida e crescente; e

b) gerar recursos suficientes para pagar juros da (elevada) divida ptiblica, de modo
a evitar o crescimento explosivo dessa divida.

Grafico 1 - Resultado Primario do Governo Central (% do PIB)
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Fonte: STN. Elaborado pelo autor. Resultado ajustado por discrepancias estatisticas.

Grifico 2 - Receita Primaria Liquida e Despesa Primaria do Governo Central:
1997-2006 (% do PIB)
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Fonte: STN. Elaborado pelo autor. Receita e despesa medidas “acima da linha”, nio ajustadas para discrepancias
estatisticas em relagio ao conceito “abaixo da linha”.
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Havia, contudo, uma restrigdo adicional a expansdo da receita. Elevar a arrecadagio
de impostos seria pouco produtivo para o ajuste das contas da Unido. Primeiro,
porque os principais impostos existentes sio partilhados com estados e municipios;
de modo que parte do ganho de arrecadagio teria de ser repassado aos governos
subnacionais. Segundo, porque a Constitui¢io estabelece que 20% da arrecadagio
de qualquer novo imposto criado pela Unido deve ser partilhado com estados e
municipios.”

Por isso, a solu¢do encontrada foi o aumento da receita via criagio e elevagio de
aliquotas de contribuicdes sociais e econdmicas.” Essas contribui¢des nio s6 nio
precisavam ser partilhadas com estados e municipios, como também, em alguns
casos, ndo estavam sujeitas ao principio da anualidade, segundo o qual o tributo s6
pode ser cobrado no exercicio seguinte aquele em que foi instituido.*

O Grafico 3 mostra que o caminho utilizado foi, realmente, o de expansio da
receita via elevagio das contribui¢des: enquanto a receita de impostos oscilou em
torno de 7,5% do PIB, no periodo 1997-2006, as contribuigdes saltaram de 4,8%
para 8,2% do PIB.

Grifico 3 - Receitas da Unifo com Impostos e de Contribuigdes: 1997 a 2006
(% do PIB)
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Fonte: STN. Elaborado pelo autor.

Contudo, esta solugdo ndo era perfeita, pois as receitas de contribuig¢des sio, por
defini¢io, vinculadas as agdes para as quais foram criadas. Por exemplo, o art. 195

32 C.F., art. 157, inciso II.
33 C.F.,art. 149.
34 C.F.,art. 150, inciso III, alinea & e art. 195, § 6°.
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da Constituigdo lista os tipos de contribui¢des sociais que podem ser criados para
o financiamento da seguridade social. Todas as contribuigdes sociais sobre folha de
salarios, receita, lucro ou faturamento de empresas; bem como aquelas cobradas sobre
o salario dos trabalhadores, devem ser destinadas ao custeio de agdes da seguridade
(previdéncia social, assisténcia social e saude). De forma similar, a Contribuicio
de Intervengio no Dominio Econémico (Cide) deve ter seus recursos destinados a
financiar programas de infra-estrutura de transportes, projetos ambientais e subsidios
aos pregos e transportes de combustiveis.

Se o objetivo da expansdo da receita fosse apenas financiar a despesa crescente, a
vinculagio das contribui¢des nio seria um problema significativo. Afinal, como sera
mostrado adiante, parte significativa da expansio dos gastos ocorre na 6rbita do
orcamento da seguridade social, tanto em fungio da expansio do salario minimo,
quanto da ampliagio dos beneficios sociais e das despesas minimas obrigatérias em
satde.

As contribuigdes estavam sendo elevadas ndo apenas para financiar a expansio dos
gastos da seguridade social, mas também para gerar recursos suficientes para pagar
os juros e amortizagdo da divida pablica.

Como fazer, entdo, para permitir que parte da receita adicional, levantada mediante
a criagdo ou aumento de aliquotas de contribuigdes, fosse desvinculada do uso nas
areas predefinidas pela Constitui¢io, podendo ser utilizadas no pagamento do
servigo da divida ptblica?

A solugio encontrada foi a criagdo da regra da “Desvinculagio das Receitas da Unido
(DRU)”,* que também ja foi chamada de “Fundo Social de Emergéncia (FSE)” e de
“Fundo de Estabilizagdo Fiscal”; e que vige, ininterruptamente, desde 1994.

A principal fungio da DRU ¢, portanto, permitir o livre uso de recursos arrecadados
por contribuigdes sociais, seja para financiar despesas primarias que, originalmente, ndo
poderiam ser financiadas por aquelas contribuigdes, seja para financiar o pagamento
dos juros da divida publica.

Antes de se fazer uma analise mais detalhada dos efeitos da DRU, é importante
conhecer o impacto das despesas obrigatorias e das vinculagdes de receitas sobre a
execugdo orcamentaria.

2.2 DESPESAS OBRIGATORIAS

Despesas obrigatorias sdo aquelas que a Unido é obrigada a fazer por determinagido
da Constituigio ou de leis, e que ndo podem ser contingenciadas.

Os beneficios previdencidrios do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) sio

35 Atualmente regulada pelo art. 76 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, com redagio dada pela
Emenda Constitucional n° 56, de 20 de dezembro de 2007, e vigéncia prevista até o fim de 2011.
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o principal item de despesa com essa caracteristica. Estdo listados na legislagio os
requisitos exigidos para que um individuo faga jus a uma pensio, uma aposentadoria
ou um auxilio previdenciario. Ndo ha possibilidade de, a titulo de controle de
despesa publica, negar a concessio de um beneficio previdenciario. Ndo ha, também,
possibilidade de se contingenciar recursos para o pagamento dessas despesas; pois isso
geraria um passivo a ser pago mais cedo ou mais tarde, isso sem falar nas implica¢des
juridicas para o gestor da despesa.

Situagdo similar € a dos beneficios concedidos pela Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS)® e pela Renda Mensal Vitalicia (RMV) - este Gltimo em extingdo -, que
determinam o pagamento de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que viva em familia cuja renda mensal per capita
seja inferior a um quarto do salario minimo.

O abono salarial e o seguro desemprego constituem outra despesa obrigatéria: uma vez
que o trabalhador cumpra os requisitos para receber tais beneficios, ndo ha como
ndo pagar ou contingenciar verbas.

Outra importante despesa obrigatdria foi instituida pela Emenda Constitucional n®
29, de 2000;” que determinou que naquele ano o gasto minimo em agdes e servigos
piiblicos de saside seria equivalente a 105% do valor gasto em 1999 e que, a partir
de 2001 a despesa minima seria equivalente ao gasto no ano anterior corrigidos
pela variagio nominal do PIB. Da mesma forma que nos casos anteriores, estava
explicitamente definido o montante minimo a gastar, nio havendo espago para
contingenciamento de verbas.

Tem sido obrigatéria, na pratica, toda a despesa do Judiciario, do Legislativo
(ai incluido o Tribunal de Contas da Unido) e do Ministério Piblico (doravante
chamados de “poderes autdonomos”). A Constitui¢io estabelece explicitamente que
o Judiciario tem autonomia administrativa e financeira.*® Para o Ministério Pablico
a Constituigdo utiliza a expressdo “autonomia funcional e administrativa”, * nio
deixando claro se esta autonomia abarca a esfera financeira. Para o Legislativo, a
expressdo utilizada € ainda mais vaga: “competéncia privativa para dispor sobre sua

organizagio e funcionamento”.®

Nio obstante, essa imprecisdo na delimitagio da autonomia para estipular o proprio
orgamento, os poderes autonomos, na pratica, elaboram o proprio orcamento e o
enviam ao Executivo, que os incorpora sem cortes a0 Orgamento Geral da Unido.
Isso é feito a despeito de a Constitui¢io determinar, em todos os dispositivos
referentes aos dois Poderes e ao Ministério Ptblico," que seus or¢amentos devem

36 Lein® 8.742, de 1993.

37 ADCT, art. 77.

38 C.F,, art. 99.

39 C.E.,art. 127, § 2°.

40 C.F., art. 51, inciso IV, e art. 52, inciso XIII.

41 Ver dispositivos citados nas notas de rodapé do paragrafo anterior.
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estar subordinados aos parametros fixados na Lei de Diretrizes Or¢camentarias. Na
pratica ndo ha parametros que limitem o tamanho desses or¢amentos.

Outro dispositivo da Constituigdo (art. 168) estabelece que os orcamentos dos
poderes autonomos nio podem ser contingenciados. Além disso, com base no
principio da separagio dos Poderes, o STF decidiu pela inconstitucionalidade de
um dispositivo da Lei de Responsabilidade Fiscal* que determinava a possibilidade
de o Executivo contingenciar recursos daqueles poderes casos estes ndo o fizessem
de moto proprio, em momentos em que o cumprimento das metas fiscais estivesse
ameagado. O resultado € que os poderes autbnomos tém pleno controle da magnitude
e do ritmo de crescimento de seus respectivos orgamentos.

As sentengas e acordos judiciais também constituem um tipo de despesa do qual
o Tesouro nio pode escapar. Sdo decorrentes de fatos ocorridos no passado e cujo
pagamento ¢é determinado por sentengas transitadas em julgado.

A LDO traz um anexo com as despesas que ndo serdo contingenciadas, seja por
constituirem obriga¢io constitucional ou legal, seja por imposi¢io da LDO. O
anexo de 2008 tem 60 itens.

O fato de todos esses itens de despesa acima citados serem obrigatorios nio é um
problema em si. O problema é que quase todos eles crescem de forma acelerada. Os
beneficios da LOAS e 0 abono salarial sio integralmente indexados ao salario-minimo.
Os beneficios previdenciarios do RGPS também sio fortemente influenciados pelo
valor do salario-minimo, uma vez que a Constitui¢io determina que esse € o valor
minimo de qualquer beneficio previdenciario® e, na pratica, aproximadamente 1/3
dos beneficios estarem nesse nivel minimo. O valor do seguro-desemprego nio esta
legalmente vinculado ao salario-minimo, mas é por ele influenciado.*

Dado que, por deliberagio politica, o salario-minimo teve aumento real de 105%
entre janeiro de 1995 e novembro de 2007,* todas essas despesas disparam.

Outro fator que acelera essas despesas é a ampliagio do conjunto de beneficiarios.
No caso dos beneficios da LOAS, a idade minima para beneficio do idoso tem sido
reduzida paulatinamente. Inicialmente era de 70 anos e hoje é de 65 anos.* No caso
dos beneficios do RGPS, a dificuldade em se aprovar mudangas nos parametros de
concessdo de aposentadorias e pensdes, em um contexto de aumento da idade média
e ampliacdo da expectativa de vida da populagio, leva a expansdo do universo de
beneficiarios sem a correspondente expansdo da arrecadagio da Previdéncia.

42 Art. 99, § 3°.

43 Art. 201, § 2°.

44 Ha categorias especiais de seguro-desemprego, cujo valor do beneficio é fixado em um salario minimo, e que
atendem a: empregados domésticos, pescadores artesanais em periodo de proibigio de pesca e os trabalhadores
resgatados de condi¢des de trabalho similares a escravidio.

45 Fonte: IPEADATA. www.ipeadata.gov.br. Série Salario Minimo Real.

46 Lei n° 9.720, de 1998, e Lei n° 10.741, de 2003 (Estatuto do Idoso).
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O resultado disso pode ser visto na Tabela 4. Os beneficios previdenciarios do
RGPS, que ja representavam 5% do PIB em 1997, subiram a 7,1% do PIB em 2006.
Se somarmos a eles os beneficios da LOAS, o seguro desemprego e o abono salarial,
temos, em 2006, uma despesa equivalente a 8,2% do PIB, ou 47% da despesa primaria.

Tabela 4 - Receitas e Despesas Primarias da Unido: 1997-2006 (% do PIB)

Var
% da %
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 |Desp 1997
Total
2006
(a) Receita Priméria (1) 169 187 197 199 208 21,7 21,0 21,6 227 233
(B) Transf. a Est. e Municipios 27 29 33 34 35 38 35 35 39 40
(C) = (A(B) | Receita Priméria Liquida 143 158 164 165 17,2 179 174 18,1 188 19,3
(D)=(E)+...+
() DespesaPriméria 14,0 15,0 14,5 14,7 15,6 15,7 15,1 15,6 16,4 17,2 100] 23]
E) Pessoal e Enc. Sociais (2) 43 46 45 46 48 48 45 43 43 45 26 6
(F) Beneficios Previdenciarios 50 55 55 56 58 60 63 65 68 71 41 42
Abono e Seguro
©) Desemprego 05 05 05 04 04 05 05 05 05 06 4 36
H) Beneficios da LOAS 00 00 00 00 00 00 03 04 04 05 3 -
@ Subsidios e Subvengdes 03 03 02 03 04 02 04 03 05 04 2| 44
1)) Outras despesas 40 43 38 39 42 43 33 36 3,8 41 24 pi
(K) Discrepincia Estatistica 06 03 02 00 00 00 00 02 01 0,
0)=(©)-
(D) +(K) Resultado Primario 03 05 21 17 17 22 23 27 26 22
Fonte: STN.

Obs.: (1)Liquida de restituigdes e incentivos fiscais e (2) N3o inclui contribui¢io previdenciaria
da Uniio ao Regime Préprio de Previdéncia dos Servidores (excluida, também, da receita).

A despesa da saude ndo aparece explicitamente na Tabela 4, estando dispersa tanto
no item de despesa de pessoal quanto de “outras despesas”. A Tabela 5 mostra o
total dessa despesa, indicando que ela tem acompanhado o ritmo de crescimento
do PIB (como exige a Constitui¢io).

Os poderes autbnomos, embalados por sua autonomia de gastos, tém elevado suas
despesas em ritmo superior ao crescimento do PIB. A Tabela 6 mostra que suas
despesas saltaram de 1,03% do PIB em 1998 para 1,26% em 2006.
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Tabela 5 - Despesa do Governo Federal com Satide (% do PIB)

Ano % do PIB
2001 1,66
2002 1,67
2003 1,60
2004 1,68
2005 1,72
2006 1,71
Média 1,67

Fonte: Relatério Resumido da Execugio Orgamentaria e Sistema Siga Brasil.

Tabela 6 - Despesa do Governo Federal com Judiciario, Legislativo e Ministério
Publico (% do PIB)

Ministério
Judicidrio  Legislativo Pablico Total
1998 0,74 0,22 0,06 1,03
1999 0,70 0,23 0,05 0,98
2000 0,79 0,21 0,06 1,06
2001 0,78 0,23 0,07 1,08
2002 0,79 0,24 0,08 1,11
2003 0,72 0,25 0,09 1,05
2004 0,76 0,25 0,08 1,09
2005 0,73 0,25 0,08 1,06
2006 0.88 0.28 0,10 1,26

Fonte: Balangos Gerais da Unido e Sistema Siga Brasil.

2.3 DESPESAS “QUASE-OBRIGATORIAS”

A despesa de pessoal e encargos sociais nio foi incluida no grupo de despesas
obrigatorias porque ela tem um pouco mais de flexibilidade. O governo tem mais
controle sobre essa despesa do que sobre os beneficios previdenciarios. Enquanto no
caso dos beneficios o governo tem que aceitar pagar todos os beneficios novos, que
tenham sido solicitados em conformidade com a lei; no caso da despesa de pessoal,
ele pode simplesmente decidir ndo contratar servidores adicionais.

E verdade que, por um lado, o setor piblico enfrenta dificuldades para demitir
servidores, em fungdo de dispositivos que garantem estabilidade no emprego, o que
torna a folha de pagamento rigida no curto prazo. Mas, por outro lado, o governo
pode optar por nio conceder reajustes reais de salarios por um tempo (enquanto
que no caso dos beneficios previdenciarios o reajuste do salario-minimo catapulta
as despesas). O governo também pode reduzir o quadro de cargos de confianga (que
nio gozam de estabilidade).
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No médio e longo prazo essa despesa torna-se ainda mais flexivel, desde que haja
uma politica racional de recursos humanos, que evite a contratagdo em excesso e
ndo pague remuneragdes acima do padrio do setor privado.

Na pratica, contudo, o Governo Federal nio tem, ha anos, uma politica de pessoal.
Recentemente, desde o inicio do primeiro mandato Lula, houve um movimento de
ampliagdo das vagas efetivas e dos cargos em comissio; bem como uma politica de
reajustes reais de salarios, tornando a despesa de pessoal rigida.

Vale lembrar, ainda, que a despesa de pessoal dos poderes autdnomos esta incluida
entre as obrigatorias. E como esses poderes acabam estabelecendo um elevado
padrio de remuneragio, eles representam um incentivo para que algumas carreiras
do Executivo com elevado poder de barganha - por exemplo: Policia Federal e
Receita Federal -, pleiteiem reajustes em busca de equiparagdo salarial. Isso gera
um movimento que pressiona a despesa de pessoal como um todo.

O resultado é que a despesa de pessoal tem crescido no mesmo ritmo do PIB. O seu
alto valor absoluto (4,5% do PIB ou 26% da despesa primaria em 2006 - ver Tabela
4, acima) representa mais um importante ingrediente para uma despesa publica
rigida e que cresce acima da inflagio.

Outra tipica despesa “quase-obrigatoria” é a do Programa Bolsa-Familia (PBE).¥
Trata-se de uma despesa menos rigida que os tradicionais beneficios previdenciarios
e assistenciais, porque existe a possibilidade de limitar o ndmero de participantes do
programa. Nio se trata de um programa do tipo “pague-se a todos que preenchem
os requisitos minimos”. O governo é quem define o montante de bolsas adicionais a
conceder a cada ano. Além disso, o valor da bolsa nio esta atrelado ao salario-minimo.

Por outro lado, por se tratar de uma despesa com forte apelo politico-eleitoral, e
com grande impacto sobre as condigdes de indigéncia e pobreza, nio pode haver
cortes drasticos dessa despesa, o que lhe confere certa rigidez.

Os subsidios crediticios e apoio financeiro a agricultura também constituem despesa
quase-obrigatéria. Dado que nio se logrou desenvolver mercados de seguro agricola
e de negociagio futura de commodities com adequada amplitude, o governo federal
é politicamente instado a conceder seguidos perddes de dividas agricolas. Isso o leva
a injetar, todos os anos, recursos publicos em operagdes de subsidios crediticios.
Trata-se de uma despesa obrigatéria de curto prazo, mas que poderia ser evitada, no
médio prazo, pelo desenvolvimento de mecanismos de mercado que garantissem a
renda dos produtores sem a necessidade de alocagio recursos publicos.

Na area da educacio ha programas federais de merenda escolar, apoio ao transporte
escolar, aporte financeiro as escolas e complementagio da Unido a verbas do Fundef
(agora Fundeb) que, em termos de rigidez da despesa, tém caracteristicas similares

20 Bolsa Familia. Nio sio despesas absolutamente rigidas, porque o governo tem o
47 Lein° 10.836, de 2004.
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controle do valor unitario do beneficio. Por exemplo, é o Ministério da Educagio
que fixa o valor por aluno para a merenda escolar. Por outro lado, ha certo grau de
rigidez da despesa devido a sua importancia social e politica e pela obrigatoriedade
legal de execucio dos programas.

2.4 VINCULACAO DE RECEITAS

Receita vinculada é aquela proveniente de tributo ou contribuigdo cujos valores
arrecadados sio direcionados, por lei ou pela Constitui¢do, a uma determinada
despesa. Ja foi dito anteriormente que todas as contribui¢des sio, por definigio,
vinculadas a algum tipo de despesa. Contudo, a Constitui¢io também preveé a
vinculagio de impostos e taxas.

Velloso (2006, p. 115) cita como principais vinculagdes do Or¢amento Federal:

® 18% da receita de impostos da Uniio (descontadas as transferéncias
para estados e municipios) devem ser aplicados na manutengio e
desenvolvimento do ensino (Constitui¢do Federal, art. 212).

e Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e Contribui¢io para
Financiamento da Seguridade Social (Cofins),* para financiar a seguridade
social (sadde, previdéncia social e assisténcia social).

e Contribui¢io para o Programa de Integragdo Social (PIS) e Programa de
Formacio do Patrimonio do Servidor Puablico (Pasep): 60% para o Fundo
de Amparo ao Trabalhador (FAT) para custear o seguro-desemprego,
o abono salarial e programas como treinamento e requalificagio da
mio-de-obra e 40% repassados ao BNDES para financiar programas de
desenvolvimento econémico.* (Constituigio Federal, art. 239).

e Contribui¢io de Interven¢io no Dominio Econdmico (Cide): vinculada
a aplicagdo em pagamento de subsidios a precos ou transporte de alcool
combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de petréleo;
financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do
petroleo e do gas; e ao financiamento de programas de infra-estrutura de
transportes; sendo que 29% devem ser entregues aos estados e ao Distrito
Federal para aplicagdo nas finalidades descritas acima (Constitui¢io
Federal, art. 159, inciso III, e art.177; Lei n° 10.336/2001).

Até dezembro de 2007, quando vigia a CPMF, sua receita era vinculada ao Fundo
de Erradicagio da Pobreza, ao Fundo Nacional de Satide e a Previdéncia Social.*”

A estas vinculagdes, podemos acrescentar diversas outras, como, por exemplo:

48 Constituigio Federal, art. 195, Lei 7.689/88 (CSLL), Lei Complementar 70/91 (Cofins).
49 Os 40% repassados ao BNDES nfo sio despesas piblicas, mas sim aplicagdes do patriménio do PIS e do Pasep,
remunerados pelo BNDES. No entanto, cabe questionar se vale a pena impor carga tributria ao setor produtivo

em geral para gerar recursos que serdo emprestados a segmentos do setor produtivo escolhidos pelo governo.
50 ADCT, arts. 84 e 90.
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® 3% do IR e do IPI para os Fundos Constitucionais de Financiamento do
Setor Produtivo (FNE, FNO e FCO) (Constitui¢io Federal, art. 159, I, ¢).

* Contribuigdo para o Desenvolvimento da Inddstria Cinematografica
Nacional: 100% para o Ministério da Cultura - Fundo Nacional de Cultura
(Medida Proviséria n°® 2.2228-1).

® Adicional de Frete para Renovagio da Marinha Mercante: 100% para o
Fundo da Marinha Mercante (Lei n® 9.432, de 1997).

® Compensagdes financeiras por exploragio de recursos hidricos e minerais:
repartidas entre estados, municipios, Ministério das Minas e Energia,
Ministério do Meio Ambiente e outros 6rgios e fundos (Lei n° 7.990, de
1989; Lei n° 8.001, de 1990; e Lei n® 9.433, de 1997).

e Taxa de Fiscalizagio dos Mercados de Titulos de Valores Mobiliarios:
100% para a Comissdo de Valores Mobiliarios - CVM (Lei n°® 7.940, de
1989).

Um estudo do Ministério do Planejamento (Brasil, 2003) apresenta uma exaustiva
(e ainda pouco defasada) listagem de todas as vinculagdes de receitas entdo vigentes
no Pais. A lista contém 32 itens, muitos deles compostos por varios subitens;
demonstrando a existéncia de ampla teia de vinculagdes.

A principio a vinculagdo de uma receita a uma despesa tornaria essa despesa tdo
rigida quanto uma despesa obrigatdria. Se o governo é obrigado a aplicar x% de um
imposto em um dado gasto, e se a arrecadagdo de tal imposto cresce, o gasto ao qual
o imposto esta vinculado também crescera. Isto, contudo, nem sempre é verdadeiro.

No caso das partilhas de receitas tributarias com estados e municipios a transferéncia
de recursos é automatica: aumentou a receita tributaria da Uni3o, aumentam os
recursos transferidos aos governos subnacionais. Portanto, o desembolso de recursos
é automatico e nio ha como o Governo Federal evitar essa despesa (ou dedugio de
receita). Logo, as vinculagdes de receitas tributarias a transferéncias constitucionais
e legais aos estados e municipios equiparam-se a despesas obrigatorias.

Contudo, no caso das vinculagdes de receitas a orgios, fundos e despesas do proprio
Governo Federal, as receitas vinculadas podem ser contingenciadas e, portanto,
nio desembolsadas (o contingenciamento s6 ndo é possivel quando a receita esta
vinculada a uma despesa obrigatéria). Podendo haver o contingenciamento, a
vinculagdo de receitas nio gera, automaticamente, despesa. Logo, em termos de
rigidez da despesa, as receitas vinculadas representam um problema menor que as
despesas obrigatorias e semi-obrigatorias.

A Tabela 7 apresenta algumas fontes de receita que, por lei, tém 100% de sua
arrecadagio vinculada a despesas especificas. Fosse plenamente respeitada essa
vinculagio, as despesas financiadas por tais fontes deveriam ser iguais as receitas.
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Contudo, o que se vé na Tabela 7 é que, em média, apenas 67% dos recursos
vinculados sdo, efetivamente, liquidados. Os outros 33% caem na malha fina do
contingenciamento e ndo sio efetivamente gastos.

Tabela 7 - Algumas Fontes de Receita 100% Vinculada: valores arrecadados,
liquidados e pagos (2006)

R$ Milhdes
Receita
Arrecadada %
Fonte de Recursos Liquida  Liquidado Pago  Liquidado % Pago
A) (B) ©Q  D)=®)/(A) E)=(C)/(A)
142 - COMPENS. FINANC. P/EXPL. DE PETR. OU

GAS. NATURAL 16.604 10.919 9.641 66 58
111 - CONTRIB. DERIV. PETROLEO, COMB. COM.

- CIDE 6.258 5.520 2.980 88 48
174 - TAXAS PELO EXERCICIO DO PODER DE

POLICIA 3.697 1.592 1.420 43 38
132 - JUROS DE MORA DA RECEITA ADMINIST.

PELA SRF/SF 3.319 1.791 1.719 54 52
134 - COMPENSACGES FINANC. P/ UTILIZ. DE

REC. HIDRICOS 1.526 1.518 1.341 99 88
129 - RECURSOS DE CONCESSOES E PERMISSOES 968 242 235 25 24
131 - SELOS DE CONTROLE, LOJAS FRANCAS -

FUNDAF 242 219 219 91 91
175 - TAXAS POR SERVICOS PUBLICOS 173 126 124 73 72
139 - ALIENACAO BENS APREENDIDOS-

FUNDAF/MPS/FNAS 45 39 39 86 86
130 - CONTRIBUICAO P/O DES. DA IND.

CINEMAT. NACIONAL 28 23 20 84 72

TOTAL 32.859 21.989 17.738 67 54

Fonte: Senado Federal. Sistema Siga Brasil. Elaborado pelo autor.

Note-se, ainda, que o percentual de efetivo pagamento é ainda menor, representando
pouco mais da metade dos recursos arrecadados. Ou seja, parte significativa das
receitas vinculadas é jogada para restos a pagar, podendo ser efetivamente paga ou
nio em exercicios seguintes.

Se nio for gasta na finalidade a qual esta vinculada, a receita vinculada nio pode
ser empregada em nenhuma outra despesa.” Do ponto de vista de uma gestio fiscal
voltada para a geragdo de superavits primarios, destinados ao pagamento de juros
da divida, isso é uma rigidez que atrapalha, pois a parte do superavit gerado a partir
do contingenciamento de recursos vinculados nio podera ser usada para pagar os
juros da divida.

Ainda assim, na 6tica da autoridade fiscal, vale a pena contingenciar os recursos, pois
eles ficardo em caixa, consistindo em um ativo do Tesouro e, portanto, reduzindo a
divida liquida do setor ptblico. Certamente seria melhor utiliza-los para amortizar
juros, evitando a sua capitaliza¢do no principal da divida, em vez de manter um ativo
que ndo rende juros. No entanto, do ponto de vista do controle fiscal, tal situagio

51 Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 8°, paragrafo tnico.
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ainda é melhor do que ter que realizar uma despesa obrigatoriamente.

Uma solugio parcial para esse problema veio com a Desvinculagio das Receitas
da Unido (DRU). A desvincula¢io permite que, pelo menos os 20% que a DRU
desvincula da finalidade original sejam livremente utilizados para pagamento de
juros da divida. Mas isso s6 se aplica a receitas de impostos, contribuigdes sociais
e contribuicdes econdmicas. Assim, valores relativos a receitas de taxas ou de
compensagdes financeiras ndo estariam sujeitos a0 mecanismo da DRU

2.5 MUDANDO O REGIME FISCAL

A conclusio que se tira desta se¢io € que a principal estratégia para se mudar o regime
fiscal brasileiro é atuar sobre os fatores que determinam o crescimento acelerado das
despesas obrigatorias e quase-obrigatorias. A vinculagio de receitas € um problema
menor, pois ndo necessariamente implica aumento de despesas (excegio feita ao caso
das transferéncias obrigatdrias a estados e municipios). O contingenciamento (ainda
que de forma precaria e gerando ineficiéncias) evita esse aumento e, paralelamente,
a DRU tem permitido o uso de parte do dinheiro contingenciado no pagamento
de juros da divida.

Assim, a tarefa mais importante é estancar o crescimento da despesa obrigatoria e
quase-obrigatoria, para as quais ndo ha o remédio do contingenciamento. A Tabela
8 da as dimensdes desse desafio. Verifica-se que 92% de toda a despesa primaria é
obrigatdria ou quase-obrigatoria, o que reflete um alto grau de rigidez do orgamento
e mostra a virtual impossibilidade de se fazer grandes ajustes or¢amentarios de
curto-prazo.

Controlar as despesas obrigatorias e quase-obrigatorias significa conceder reajustes
reals menos generosos para o salario-minimo (ou desvincular os beneficios
previdenciarios do salario-minimo), adequar os parametros de concessio de
beneficios previdenciarios as mudangas demograficas, flexibilizar a regra de gasto
minimo em satde e de transferéncias a estados e municipios, impor limite a
autonomia financeira dos poderes autbnomos, investir em uma politica de pessoal
racional com perspectiva de longo prazo, criar mecanismos legais e de mercado para
evitar os sucessivos socorros a dividas agricolas.
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Tabela 8 - Despesas Primarias Liquidadas no Or¢amento Fiscal e da Seguridade
em 2006

R$ bilhdes % da Despesa

Total

DESPESAS OBRIGATORIAS (A) 359,7 72

Beneficios Previdenciarios 161,7 32

Transf. Obrigatdrias a Estados e Municipios 97,1 19

Satde 39,6 8

Poderes Autonomos 27,0 5

Abono Salarial e Seguro Desemprego 14,9 3

LOAS e RMV 11,6 2

Sentengas e Acordos Judiciais 7,8 2

DESPESAS QUASE-OBRIGATORIAS (B) 96,0 19

Pessoal, Enc. Sociais e Auxilio Financeiro Obrigatério a Servidores 81,2 16

Bolsa Familia 7,6 2

Subsidios e Apoio a Agricultura 4,6 1

FNDE e FUNDEF-Complementagio 2,5 1

OUTRAS DESP. OBRIG. OU QUASE-OBRIGATORIAS (©) 1,3 0
TOTAL DE OBRIGATORIAS E QUASE-OBRIGATORIAS

(D)=(A)+(B)+(C) 457,0 92

DESPESA DISCRICIONARIA (E) 41,5 8

DESPESA PRIMARIA TOTAL (F) = (D)+(E) 4985 100

Fonte: Senado Federal. Sistema Siga Brasil. Obs: a metodologia de calculo de cada item desta tabela pode ser solicitada ao autor.

Feito isso, havera espago, por um lado, para a redugio da carga fiscal e, por outro,
para uma melhor acomodagio das emendas parlamentares (devidamente submetidas
aum processo de racionaliza¢io). Isso reduzira a atual disputa Legislativo-Executivo
em torno das estimativas e reestimativas da receita, reduzindo ou eliminando a
necessidade do contingenciamento das despesas. A partir dai, poder-se-ia migrar
para um or¢amento de execugdo obrigatéria (sem contingenciamentos). E,
posteriormente, para um efetivo planejamento plurianual do or¢amento federal.

Atuar sobre as despesas obrigatdrias e quase-obrigatérias sera uma tarefa hercilea,
que exigira anos de negociagdo politica e reforma da legislagio. Por isso nio se deve
tentar, 20 mesmo tempo, atuar sobre as vinculagdes de despesas. A excecio das
vinculagdes a transferéncias obrigatorias para estados e municipios (que funciona
como despesa obrigatéria) ndo se deveria buscar mais desvinculagdes além daquela
ja proporcionada pela DRU.

Os dados da Tabela 8 permitem que se faga, também, uma reflexio sobre o chamado
“orcamento obrigatorio”. Percebe-se ali que 92% do orgamento ja é de execugio
obrigatéria. A disputa acerca do tema “orcamento obrigatério” é em torno dos
8% restantes, onde estio incluidas as emendas parlamentares. Embora em termos
percentuais seja uma cifra pequena, em termos absolutos estamos falando de mais de
R$ 40 bilhdes. Supondo que metade desse valor seja gasto com despesas de custeio
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da maquina publica, restam outros R$ 20 bilhdes que sio o objeto da cobiga das
diversas forgas politicas. Esse montante é altamente relevante do ponto de vista do
equilibrio fiscal. Basta lembrar que o resultado primario do Governo Central em
2006 foi de R$ 49,8 bilhdes. Ou seja, o valor em disputa (cerca de R$ 20 bilhdes)
equivale a 40% do superavit primario.

Esses dados ajudam, também, a resolver outro enigma: se todos dizem que o
orcamento € uma “pega de ficgdo”, por que ha tanta disputa para influenciar a sua
confecgio? A ideia de que o orcamento é ficticio vem, justamente, da possibilidade
de o Poder Executivo alterar as suas determinagdes mediante contingenciamento
de verbas. Contudo, além da constatagio acima de que 92% do orgamento sio de
execugio obrigatoria (e, portanto, ndo ficticio); é preciso considerar que a inclusdo de
uma emenda no or¢amento € condig¢io necessaria (porém nio suficiente) para que a
despesa desejada seja realizada. Embora o parlamentar ou ministro ndo tenha certeza
quanto 2 efetiva execugio de uma despesa de seu interesse incluida no or¢amento;
é preciso lutar para que a despesa 4 esteja, para que ela possa ser executada (nio ha
possibilidade de se executar uma despesa que esteja fora do or¢amento).

3 A DESVINCULAGCAO DAS RECEITAS DA UNIAO (DRU)

3.1 UM EXEMPLO HIPOTETICO

As segdes anteriores ja anteciparam que uma fungio fundamental da DRU é a de
permitir o uso de receitas de contribui¢des sociais e econdmicas (que deveriam ser
aplicadas em despesas as quais estdo vinculadas) no pagamento da divida ptblica e
no financiamento de outras despesas.

Também se afirmou que a DRU ¢é importante para permitir o uso de parte das
receitas vinculadas que foram contingenciadas no pagamento dos juros da divida e
de outras despesas.

A presente segdo explica em maior detalhe o mecanismo da DRU, seus efeitos finais
e quantifica a sua real dimensio. Comecemos por um exemplo hipotético, que ajuda
a compreender o mecanismo.

Suponhamos que temos um orgamento muito simples, em que a receita total de R$
100 ¢é dividida em dois grupos: 50% da receita € vinculada a determinados gastos,
e os outros 50% sido de livre alocagdo. Uma lei determina que a receita vinculada
seja aplicada da seguinte forma: 50% em beneficios sociais, 30% em saide e 20%
em educacio.

O orgamento ficticio seria, entdo, dividido entre um grupo de despesas que tem
recursos vinculados e outro grupo financiado por receitas nio vinculadas; tendo a
configuragio mostrada no Quadro 2.
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Quadro 2 - Execu¢io de Orcamento Ficticio antes da Desvinculagio

Fonte de Recursos Uso dos Recursos
Beneficios sociais: R$ 25
Receita Vinculada: R$ 50 Satide: R$ 15
Educagio: R$ 10
Receita ndo Vinculada: R$ 50 Juros da divida publica: R$ 20

Odutras despesas: R$ 30

Dados hipotéticos. Elaborado pelo autor.

Suponhamos, agora, que seja criada uma regra de desvinculagdo, a qual determina
que 20% da receita vinculada passe a ser de livre alocagio.

O gestor publico passaria a ter varias opgdes. A primeira delas seria a de remanejar
toda a receita que foi desvinculada para gasta-la com os juros da divida ou com as
outras despesas. O gestor estaria fazendo pleno uso do mecanismo de desvinculagio e
reduzindo a0 maximo possivel a despesa com itens que contam com receita vinculada.
Assim, a nova alocagio da receita e despesa poderia ser uma das apresentadas no
Quadro 3. Naopgio 1 0os R$ 10 que foram desvinculados do gasto em satide, educagio
e beneficios sociais foram integralmente utilizados para pagar juros da divida.
Na opgio 2, os R$ 10 desvinculados foram gastos em outras despesas primarias.
Obviamente ha indmeras outras opgdes que representem combinagio das duas que
sdo apresentadas no Quadro 3.

Quadro 3 - Redugio Efetiva das Despesas que tém Recursos Vinculados

Fonte de Recursos Uso dos Recursos
Opgio 1 Opgio 2
Receita Vinculada: R$ 40 Beneficios sociais R$ 20 R$ 20
Satide R$ 12 R$ 12
Educagio R$ 8 R$ 8
Receita nio Vinculada Original: R$ 50 Juros da Divida R$ 30 R$ 20

Receita Desvinculada: R$ 10

Outras Despesas R$ 30 R$ 40

Dados hipotéticos. Elaborado pelo autor.

O gestor publico pode, mas ndo é obrigado a fazer o remanejamento entre os dois
grupos de despesas (com receita vinculada e sem receita vinculada). Ele pode
simplesmente manter, apds a desvincula¢do, o mesmo padrio de despesas anterior.
Ou pode, também, aproveitar a desvinculagio para remanejar recursos dentro do
grupo de despesas beneficiadas por vinculagdes.

O Quadro 4 demonstra essas situagdes. Na opgio 1, o perfil de gastos é exatamente
o mesmo de antes da desvinculagdo. A tnica diferenga desta opg¢io para a situagio
inicial é que, agora, os beneficios sociais, a satide e a educagio sdo financiadas em
parte por receitas vinculadas e em parte por receitas ndo vinculadas. E, na opgio 2,
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houve aumento nas despesas com satde e educagio em detrimento das despesas com
beneficios sociais, sem que qualquer recurso adicional fosse carreado para os juros
da divida ou para outras despesas.

A moral da estoria é que a desvinculagio de receitas da ao gestor maior flexibilidade
para alocar os recursos disponiveis entre diversos itens de despesas, reduzindo a
rigidez imposta pela vinculagdo. Mas ela ndo é um mecanismo que, forcosamente,
retira recursos de um grupo de despesas, alocando-os em favor de outro grupo de
despesa. S3o as escolhas dos agentes ptiblicos elaboradores e executores do orgamento
que determinardo a alocagdo final dos recursos.

Quadro 4 - Redugio Efetiva das Despesas que tém Recursos Vinculados

Fonte de Recursos Uso dos Recursos
Opgio 1 Opgio 2
Receita Vinculada: R$ 40 Beneficios sociais R$ 25 R$ 20
Receita Desvinculada: R$ 10 Satde R$ 15 RS 18
Educagio R$ 10 R$ 12
Receita ndo Vinculada Original: R$ 50 Juros da Divida R$ 20 R$ 20
Outras Despesas R$ 30 R$ 30

Dados hipotéticos. Elaborado pelo autor.

Digamos, agora, que, partindo da situagdo inicial (Quadro 2) ha um aumento
inevitavel das “outras despesas” (por exemplo: um aumento dos salarios dos
servidores) de R$ 30 para R$ 40. Se nio existir o mecanismo da desvinculagio, e
tendo em vista que ndo se pode parar de pagar os juros da divida, o governo nio
tera outro mecanismo a n3o ser aumentar a carga tributaria ou aceitar um aumento
do déficit publico, para obter os R$ 10 de que necessita. A situagio é mostrada no

Quadro 5.

Quadro 5 - Execu¢io de Orcamento Ficticio antes da Desvinculagio

Fonte de Recursos Uso dos Recursos
Beneficios sociais: R$ 25
Receita Vinculada: R$ 50 Satde: R$ 15
Educagio: R$ 10
Receita nio Vinculada: R$ 50 Juros da divida pablica: R$ 20
Receita nio Vinculada adicional (aumento de
tributos): R$ 10 Outras despesas: R$ 40

Dados hipotéticos. Elaborado pelo autor.

No entanto, se existir a desvinculagio, o governo pode acomodar a despesa adicional
através da redugdo das despesas beneficiadas pela vinculagio, conforme mostra o
Quadro 6. A flexibilidade decorrente da desvinculagio também da ao governo
instrumentos para evitar o crescimento do déficit ou da carga tributaria.
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Quadro 6 - Execu¢io de Orcamento Ficticio antes da Desvinculagio

Fonte de Recursos Uso dos Recursos
Beneficios sociais: R$ 20
Receita Vinculada: R$ 40 Satde: R$ 12
Educagio: R$ 8
Receita ndo Vinculada: R$ 50 Juros da divida ptblica: R$ 20

Receita Desvinculada: R$ 10

Outras despesas: R$ 40

Dados hipotéticos. Elaborado pelo autor.

3.2 ADRU

Passemos, agora, ao caso real da DRU, iniciando pelo conjunto de receitas
desvinculadas e suas exce¢des. Sdo submetidas @ DRU as receitas de impostos,
contribuigées sociais e contribuices economicas.>® Dentro desse conjunto de receitas,
nio se aplica a DRU as seguintes receitas:

® DParcelas de impostos transferidos aos estados e municipios e aos Fundos
Constitucionais (FNE, FCO, FNO);*

e Contribuigdo social do salario-educagio (receita que permanece vinculada
ao financiamento da “manutencio e desenvolvimento do ensino” -

MDE);**

® Contribui¢des dos empregadores e empregados (dos setores publico e
privados) a seguridade social;®

® A CPMF, quando vigente, nio sofria desvinculagio da parcela destinada
ao Fundo de Combate e Erradicagio da Pobreza;*

A incidéncia da DRU no exercicio de 2006 é mostrada pela Tabela 9. O resultado,
mostrado na linha (I), € que o montante total de recursos desvinculados somou R$
57,4 bilhdes. Porém, deve-se levar em consideragio que, enquanto as contribui¢des
sociais e econdmicas s3o, por defini¢do, vinculadas; as receitas de impostos nio o
sdo. Por isso, uma parte dos R$ 20,9 bilhdes da receita de impostos desvinculada
pela DRU (Linha]) ja sdo recursos de uso livre. A seguir, calculamos qual é a efetiva
desvinculagdo de impostos.

Uma vez que as transferéncias a estados e municipios ja estdo fora da base de
’ ;. . ~ . . . ’
calculo da DRU, resta como tnica vinculagdo de impostos federais, vigente no Pais,
aquela que destina 18% da receita de impostos @ manutencio e desenvolvimento do

52 ADCT, art. 76, com redagio dada pela Emenda Constitucional n® 56, de 2007.

53 ADCT, art. 76, § 1°.

54 ADCT, art. 76, § 2°.

55 C.F., art. 167. ‘Sio vedados: ... XI - a utilizagio dos recursos provenientes das contribui¢des sociais de que
trata o art. 195, I, “a”, e II, para a realizagio de despesas distintas do pagamento de beneficios do regime geral
de previdéncia social de que trata o art. 201”.

56 ADCT, arts. 80 e 84.
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Nacional, acerca do montante financeiro desta vinculacio.

Tabela 9 - Base de Calculo da DRU e seus Valores no Exercicio de 2006

RS$ bilhdes

(A) Receita de Impostos (a) 170,3

(B) () Transferéncias Constitucionais 65,6
FPM 30,1

FPE 28,8

IOF-ouro 0,0

ITR 0,3

IPI-exportagio 2,4

Fundos Constitucionais (b) 4,0
(C)=(A)-(B) Receita de Impostos sujeita 3 DRU 104,7
(D) Receitas de Contribuig¢des Sociais 320,5

(E) (-) Dedugdes 149,0
Contribuigio INSS (patrio e empregado) 122,4

Salario-Educacio 6,9

CPMF - Fundo de Erradicagdo da Pobreza 6,7

Contribuigio Prev. Servid. (gov e servidores) 13,0
(F)=(D)-(E) Receita de Contrib. Sociais sujeita 8 DRU 171,4
(G) Receita de Contribui¢des Econdmicas 10,9
(H) BASE DE CALCULO DA DRU 287,0
(I)=(H)*20% DRU (VI * 20%) 57,4
1) =C)*20% Impostos 20,9
(K)=(F)*20% Contribuigdes Sociais 34,3
L)=(G)*20% Contribui¢des Econdmicas 2,2

Fontes: Relatério Resumido da Execugdo Orgamentaria (dez. 2006) e Senado Federal - Sistema
Siga Brasil. Elaborado pelo autor, com base em Dias (2007).
Obs. 1. Inclui multas e juros de Mora; e 2. Estimado a partir do valor do FPM

Tabela 10 - Recursos de Impostos Federais Vinculados 2 Manutengio e
Desenvolvimento do Ensino (MDE) antes e depois da DRU - 2006

(A) Valores vinculados na auséncia da DRU 17,7
(B) Valores vinculados apés aplicagio da DRU 11,5
(C)=(A)-(B) Desvinculagio efetiva 6,1

Fonte: STN. Relatério Resumido da Execugio Orgamentéria — Dez. 2006. Elaborado pelo autor.

Esse calculo indica que a efetiva desvinculagio de impostos é de apenas R$ 6,1
bilhdes. A Tabela 11 resume o efeito total da DRU, mostrando o total de receitas
nio-vinculadas existentes antes e depois da sua incidéncia.

A linha (A) mostra o fato, acima comentado, de que a nica desvinculagdo efetiva
de impostos ¢é a que se refere aos recursos para MDE, da ordem de R$ 6,1 bilhdes.
As linhas (B) e (C) mostram que, sem a DRU, toda a receita de contribuigdes sociais
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e economicas estaria vinculada. Na vigéncia da DRU consegue-se desvincular R$
36,5 bilhdes, na soma dos dois tipos de contribuigio.

Teriamos, entdo, uma desvinculagio efetiva de R$ 42,6 bilhdes. Isso significa dizer
que, antes da DRU, 17% da receita primaria eram desvinculados; e que depois da
DRU esse percentual passou para 25%. Ou seja, mesmo depois da DRU ainda temos
75% de receita vinculada no orcamento.

Tabela 11 - Receitas Nio-Vinculadas antes e apds a aplicagio da DRU - 2006

R$ Bilhdes
SEM DRU COM DRU Efeito da DRU
@ (8 1-@

A) Impostos 87,0 93,2 6,1

(B) Contribuigdes Sociais - 34,3 34,3

© Contribuigdes econdmicas - 2,2 2,2

(D) Outras! 7,0 7,0 -
(E)=(A)+...+(D) Total de Receitas Desvinculadas 94,1 136,7 42,6
F) Receita Primaria Liquida Total 548,5 548,5 548,5

(G)=(E)/F) 17% 25% 8%

Fonte: Senado Federal. Sistema Siga Brasil.Elaborado pelo autor. Obs.: 1.Estimado com base em Brasil (2003).

Outra conclusio importante é que a grande massa de recursos desvinculada é de
contribuigdes sociais (R$ 34,3 bilhdes em um total desvinculado de R$ 42,6 bilhdes).
Como essa ¢ uma fonte de recursos tipica do Orgamento da Seguridade Social, o
grande efeito da DRU seria permitir a transferéncia de recursos do Orgamento da
Seguridade para o Orgamento Fiscal.

Ha, porém, que se observar que, conforme mostrado no exercicio hipotético da
se¢do 3.1, a desvinculagio das contribuigdes sociais significa que o Governo Federal
pode aplicar as verbas em despesas do Orgamento Fiscal. Mas ndo quer dizer que o
governo vd, efetivamente, fazer isso; ou que va realocar todo o montante de recursos
desvinculados.

Na pratica, uma parcela significativa dos recursos da Seguridade que sio desvinculados
acabam sendo aplicados no proprio Orgamento da Seguridade. A Tabela 12 mostra
esse fenomeno: de uma despesa primaria total de R$ 302,5 bilhdes liquidada no
Orgamento da Seguridade Social, R$ 13,9 bilhdes sdo recursos provenientes fontes
tipicas do Orgamento Fiscal (inclusive desvinculados pela DRU).

Cad. Fin. Pibl., Brasilia, n.9, p. 57-102, dez.2009 97



Marcos José Mendes

Tabela 12 - Fontes de Financiamento das Despesas do Or¢camento da Seguridade
Social - 2006

R$ Bilhdes % do Total

Fontes tipicas do Orgamento da Seguridade 288,3 95%
Fontes tipicas do Orgamento Fiscal (1) 13,9 5%
Fontes Comuns aos dois orcamentos (2) 0,3 0,1%
Total da Despesa do Orgamento da Seguridade 302,5 100%
Fonte: Senado Federal. Sistema Siga Brasil. Elaborado pelo autor. Obs: Despesa
Liquidada.
1. Inclui recursos desvinculados pela DRU, que constam das fontes 100 e 300 - Recursos
Ordinarios.

2. Operagdes de crédito e doages recebidas.

Pode-se dizer que dos R$ 34,3 bilhdes que a DRU retirou do Orgamento da
Seguridade, R$ 13,9 bilhdes (41%) retornaram para este Orcamento. Desse modo,

s6 foram efetivamente transferidos do Orgamento da Seguridade para o Or¢amento
Fiscal R$ 20,4 bilhdes. A Tabela 13 resume a situagio.

Tabela 13 - Impacto Total da DRU sobre o Or¢amento da Seguridade Social
- 2006

R$ Bilhdes
Recursos Transferidos ao Recursos “Devolvidos” pelo Transferéncia Liquida de Recursos do
Orgamento Fiscal pela | Orcamento Fiscal a0 Orgamento Orgamento da Seguridade para o
DRU da Seguridade Orgamento Fiscal

&) (B) © = ®)-(4)
34,3 13,9 20,4
Fonte: Tabelas 11 e 12. Elaborado pelo autor.

Essa transferéncia significa que o gestor do orgamento dispde de R$ 20,4 bilhdes
para aplicar no pagamento da divida publica ou em outras despesas do Orgamento
Fiscal. Tendo em vista que o Resultado Primario do Governo Central em 2006
somou R$ 51,3 bilhdes (e que essa economia destina-se a0 pagamento de juros da
divida); temos de a DRU garante que pelo menos R$ 20,4 bilhdes (40% do total do
superavit) estejam livre de vinculagio e possam ser alocados para o pagamento de
juros da divida.

3.3 A DRU RETIRA RECURSOS DAS AREAS SOCIAIS?

Duas afirmagdes feitas na se¢io anterior podem levar o leitor a acreditar que a DRU
¢ um mecanismo que corta despesas da area social. A primeira delas, refletida na
Tabela 10, acima, diz que a DRU desvinculou R$ 6,1 bilhdes das agoes de manutengio
e desenvolvimento do ensino. A segunda delas é de que foram transferidos do
Orcamento da Seguridade para o Orgamento Fiscal nada menos que R$ 20,4 bilhdes
(ver Tabela 13, acima).

Cad. Fin. Ptbl., Brasilia, n.9, p. 57-102, dez.2009 98



Sistema Or¢amentdrio Brasileiro:
planejamento, equilibrio fiscal e qualidade do gasto piblico

Sera que, de fato, a DRU ¢é um mecanismo de corte do gasto social? Nio
necessariamente.

Vejamos primeiro o caso da educagio, que perdeu recursos vinculados da ordem de
R$ 6,1 bilhdes. A Tabela 14 mostra que, apesar de ter sofrido essa desvinculagio,
as despesas com educagdo receberam R$ 5,5 bilhdes de outras fontes, recuperando
quase tudo o que foi desvinculado. Ou seja, como no exercicio hipotético da se¢io
3.1, o gestor publico dispunha da possibilidade de deslocar recursos da educagio para
outras areas, mas praticamente 740 o fez. Ao final do exercicio foram gastos recursos
equivalentes a 97% dos valores vinculados a educagio antes da DRU.

Tabela 14 - Fontes de Financiamento das Despesas com Manutengio e
Desenvolvimento do Ensino - 2006

Fontes de Recursos
Receitas Vinculadas 3 MDE antes da DRU 17.676.447
() DRU 6.130.935
(+) Outras fontes 5.552.741
Total da Despesa 17.098.253

Fonte: STN. Relatério Resumido da Execugio Orgamentaria

E até possivel que alguma categoria de gasto social perca recursos em algum exercicios
mas esta ndo ¢ uma regra sistematica, nio é uma decorréncia direta da DRU, nem
tampouco se pode tomar os valores desvinculados e aponta-los como recursos
efetivamente perdidos.

Analisemos, agora, o caso da transferéncia de R$ 20,4 bilhdes do Orgamento da
Seguridade para o Orcamento Fiscal. Nio tera sido isso uma perda definitiva de
recursos da Previdéncia, Assisténcia e da Saude? Mais uma vez a resposta € negativa.

Em primeiro lugar, é preciso considerar que quase 100% das despesas dessas areas
constituem despesa obrigatdria e que, portanto, com argumentado na se¢io I.1, tém
que ser realizadas de qualquer maneira, ndo podendo ser evitadas. Como visto na
Tabela 4, as despesas com beneficios previdenciarios e assistenciais cresceram de
5,5% para 8,2% do PIB; sendo a categoria de despesa que mais cresceu nos Gltimos
anos. Nio ha como falar que esta havendo cortes de despesas em uma situagdo como
essa. O mesmo acontece na area da satide que, protegida por uma determinagio
constitucional, que obriga que essa despesa cres¢a na mesma proporgio do PIB,
manteve seu gasto na faixa de 1,67% do PIB (ver Tabela 5, acima).

Como entdo explicar que, mesmo com as despesas do Or¢amento da Seguridade
crescendo em ritmo tdo acelerado, tenha sido possivel transferir recursos daquele
Orgamento para o Orgamento Fiscal?

A resposta é simples. Como vimos na segdo 2.1 (Grafico 3), o governo optou por
elevar suas receitas via contribui¢des sociais como uma estratégia de ndo repartir
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recursos com estados e municipios. Mas o aumento de receita de contribui¢des sociais,
desde seu inicio, visava a geragio de receitas para pagar despesas em geral, tanto
do Orgamento Fiscal quanto do Orgamento da Seguridade. Os recursos s6 foram
contabilizados no Orgamento da Seguridade por uma questio formal, por serem
chamados de “contribuigdes sociais”. A Contribuigio Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL) é um bom exemplo. Na pratica, ela nio passa de um Imposto de Renda
(IR) adicional cobrado das empresas. Inclusive, nas propostas de reforma tributaria
apresentadas pelo Poder Executivo, a CSLL seria efetivamente incorporada ao IR.
Mas, no atual ordenamento constitucional, se chamarmos a CSLL de “Imposto” o
Governo Federal tera que partilhar 20% da arrecadagio com estados e municipios.

Nio é cabivel afirmar que toda a receita de contribui¢des deve pertencer ao
Orgamento da Seguridade, simplesmente porque o Pais nio pode fazer apenas
gastos em seguridade, precisando saldar compromissos em diversas outras areas. E
evidente que grupos politicos associados a area da seguridade utilizam o argumento
de que as receitas de contribuigdo devem ficar com a seguridade e que, por isso,
poderiam aumentar ainda mais as despesas com satde, aposentadorias e beneficios
sociais. Mas, se fosse assim, de onde sairia o dinheiro para pagar todas as outras
despesas do governo?

4 CONCLUSAO

Este trabalho mostrou que o sistema or¢amentario brasileiro ¢ dominado pelas agdes
de curto prazo, inexistindo um efetivo sistema de planejamento de médio e longo
prazo para as politicas do Governo Federal. O sistema de planejamento existente,
com base no Plano Plurianual (PPA) é uma mera formalidade burocratica, conduzida
a reboque da execugio cotidiana do or¢amento.

O foco no curto prazo é decorrente de um sistema fiscal baseado em despesas
obrigatorias e quase-obrigatorias rigidas e crescentes, que consomem 92% do
or¢amento; e em um regime politico em que o Poder Executivo tem dificuldade
para formar maioria no Congresso. A combinagio desses dois ingredientes faz
com que o Poder Executivo opere a execugdo do or¢amento com base em dois
objetivos: cumprir metas fiscais e atender demandas da base aliada do governo,
liberando recursos de interesses de parlamentares e partidos. O sistema tem sido
bem sucedido no cumprimento de metas fiscais e parcialmente bem sucedido na
composi¢do de maiorias governistas no Congresso. Contudo, simplesmente ignora
qualquer consideragio acerca da qualidade do gasto e da relagdo beneficio-custo dos
programas publicos.

Os principais ingredientes da politica de execugdo do or¢amento tém sido a elevagio
da carga tributaria (via aumento de contribuigdes sociais) e o contingenciamento de
gastos (em especial de investimentos). Para que a crescente receita de contribuigdes
sociais seja desvinculada do Orgamento da Seguridade e utilizada para despesas do
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Orcamento Fiscal (principalmente para pagamento dos juros da divida ptblica),
utiliza-se, desde 1994, do expediente da Desvinculagio das Receitas da Unido (DRU).

A principal conclusio deste estudo é que s6 sera possivel construir um sistema
orcamentario com base no planejamento de médio e longo prazo e com foco na
qualidade do gasto, quando tiver sido reduzida a rigidez orcamentaria, por meio
de medidas de flexibilizacio das despesas obrigatérias e quase-obrigatorias. A partir
dai, serd possivel ter um sistema orgamentario em que Executivo e Legislativo
atuem de forma cooperativa, tanto na estimativa da receita quanto na alocagio das
despesas. Sera possivel eliminar o contingenciamento e a DRU e sera aberto espago
para a redugdo da carga tributaria, para a expansio do investimento publico e para
o planejamento da a¢io governamental de médio e longo prazo.
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Resumo

Cada vez mais os juizes e as cortes surgem como
atores capazes de afetar a trajetdria das opcdes
governamentais, passando a condi¢do de atores
estratégicos no ciclo de politicas piblicas. O objetivo
desse trabalho é apresentar um modelo analitico
capaz de traduzir com clareza e objetividade o
impacto da revisdo judicial nas politicas na esfera da
regulacdo econdmica. Subjacente ao modelo, estd o
conceito de custos transacionais, por meio do qual é
possivel captar os niveis de intervengdo do Judicidrio
na politica regulatdria. Para a aplicacio do modelo,
escolbeu-se o episédio do reajuste tarifario do servigo
de telecomunicagées, ocorrido em 2003, autorizado
pela Agéncia Nacional de Telecomunicagées
(Anatel) e que foi fortemente questionado na
justica. Os resultados da pesquisa apontaram para
uma nitida diferenca entre as preferéncias dos
juizes de primeira instincia com os magistrados
da ciipula do sistema de justi¢a acerca das politicas.
Os primeiros revelaram forte preferéncia a favor
do ativismo nas politicas pitblicas, estando mais
propensos a substituir o policy-maker, enquanto
a cipula revelou-se mais adepta dos principios
ligados a seguranca juridica dos contratos e ao risco
de arrefecimento da situacio econdémico-financeira
sobre as empresas. Nio obstante o conjunto complexo
de pontos de veto no dmbito do sistema de justica,
também se verificou que as vdrias alternativas de
controle institucional da ciipula do Judicidrio sobre
as instancias intermedidrias e inferiores suavizam os
efeitos dos custos de transagio sobre a implementagéo
das politicas. Além do modelo analitico, a pesquisa
demonstra que a descentralizacio do processo
decisdrio e o alto grau de independéncia dos juizes
sdo elementos que, vistos isoladamente, restringem a
explicagio dos impactos sobre a politica regulatoria.
A interagdo entre a heterogeneidade das preferéncias
nos tribunais e os mecanismos institucionais
do sistema de justi¢a é capaz de gerar maior
coordenagcdo e cooperacio do que o previsto.

Cad. Fin. Ptbl., Brasilia, n.9, p. 103-135, dez.2009

Palavras-chave
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Abstract

Increasingly, judges and courts appear as actors
able to affect the trajectory of government options,
becoming strategic actors in the cycle of venue-
seeking. The aim of this paper is to present an
analytical model able to translate clearly and
objectively the impact of judicial review policies
in the sphere of economic regulation. Underlying
the model is the concept of transaction costs,
through which is possible to capture the levels of
intervention of the judiciary in regulatory policy.
For the application of the model, the episode about
the readjustment of the telecommunications service,
which occurred in 2003, authorized by the Agéncia
Nacional de Telecomunicacies (Anatel), which was
strongly questioned in court has been chosen. The
survey results pointed to a clear difference berween
the preferences of the judges of first instance and the
rulers of the dome of the justice system about the
policies. The first results showed a strong preference
Jfor activism in venue-seeking, and are more likely ro
replace the policy-maker, while the dome was more
adept with the principles attached ro the juridical
safety of the contracts and the risk of a slowdown
in economic and financial situation on companies.
Despite the complex set of veto points within the
justice system, was also found that the options for
institutional control of the dome of the Judiciary
over the intermediaries and lower soften the effects of
transaction costs on the implementation of policies.
Beyond the analytical model, the research shows
that decentralization of decision-making process
and the high degree of independence of judges are
elements that, considered individually, restrict the
explanation of the impact on regulatory policy. The
interaction berween the beterogeneity of preferences
in the courts and the institutional mechanisms of
the justice system is capable of generating greater

coordination and cooperation than expected.
Word keys
Judiciary, Venue-seeking, Regulatory Policy,

Regulatory, Telecommunications, Judicialization,
Transaction Costs, Jurisdictional Uncertainty.
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1 INTRODUGAO

O presente trabalho filia-se a corrente, ainda pouco numerosa, que incorpora o
Judiciario a analise do processo de formulagio e de implementagio das politicas
publicas no Brasil (ARANTES, 1997; FAVETTI, 2002; MARANHAO, 2003;
TAYLOR, 2004, 2005, 2007; PACHECO, 2005; COSTA ]r, 2007).

Cada vez mais os juizes e as cortes surgem como atores com poder de veto, capazes
de afetar a trajetoria das opgdes governamentais, alterar o status quo, ou, 20 menos,
incrementar os custos da implementagio. Mas o que chama mais a atengdo é o fato
de que suas delibera¢des podem alterar a forma e o contetido das politicas ptiblicas.
Em outras palavras, o impacto do Poder Judiciario pode ser traduzido pelo que
Schattschneider (1960 apud TAYLOR, 2007) denominou “defini¢io das alternativas”
pelo sistema politico.

Como apontou Taylor (2007), a dificuldade de elaborar estratégias analiticas capazes
de traduzir com clareza e objetividade o impacto da revisio judicial nas politicas
publicas explica 0 motivo pelo qual os tribunais sdo relativamente negligenciados na
agenda de pesquisa sobre o sistema politico brasileiro. Essa omissio afetaria, inclusive,
o debate contemporaneo sobre as institui¢des politicas brasileiras, especialmente
sobre o processo decisorio, marcado pela dicotomia entre a corrente pro-modelo
consensual e a pro-majoritaria, no sentido empregado por Lijphart (2003).!

Assim, nesta pesquisa pretende-se apresentar um olhar sobre o processo de tomada
de decisdes no ambito do Judiciario. No debate contemporaneo sobre a democracia
brasileira, a inclinagio da balanca em favor de um dos lados do continuum
majoritario-consensual tem um forte direcionamento da configuracio institucional
do sistema de justiga. Além disso, como apontado por Krehbiel e Diermeier (2001), a
conexdo crucial entre institui¢des e resultados é o comportamento dos agentes. Desse
modo, este trabalho estabelece uma forma de identificar as preferéncias das cortes e
dos magistrados, de modo a melhor compreender o impacto das decisdes judiciais
acerca de politicas pablicas especificas, entre as quais a politica de agdo regulatoria.

Este trabalho esta dividido em cinco partes. A primeira analisa como a atividade
de regulagdo vem sendo percebida pelos atores politicos, especialmente por aqueles
que fazem parte do sistema de justica. Nesse sentido, procurar-se-a trazer o debate
da judicializagio das politicas publicas, especialmente o fendomeno do ativismo
dos magistrados. A segunda parte debate o conceito de custos transacionais como
forma de tornar mais clara a interagdo entre a dotagio institucional da justica e as
preferéncias das cortes e dos juizes no processo decisorio interveniente das politicas
regulatorias. Em seguida, na terceira parte, € apresentado o modelo dos custos de
transagdo, por meio do qual sio construidos indices que consubstanciam os custos
impostos pelas regras de funcionamento do Judiciario e pelas preferéncias dos juizes.

1 Liphart sistematiza dois modelos de democracia, o majoritario e o consensual. Para os fins da nossa analise, o
modelo majoritario privilegia a concentragio de poder, enquanto o consensual, a dispersio de poder.
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Essa analise é realizada para cada instancia de julgamento. Na quarta parte, aplicamos
o modelo no estudo de caso da polémica dos reajustes das tarifas telefonicas ocorrida
em 2003, permitindo analisar com mais clareza como a justica interferiu na aplicagio
da politica regulatéria firmada pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel).
Na quinta parte, sdo sintetizados os principais resultados da pesquisa.

2 REGULACAO E JUDICIARIO NO BRASIL

E comum se afirmar que o Judiciario brasileiro apresenta, em varias dimensdes,
uma fungdo reativa, inclusive no que se refere as politicas regulatorias.

Autores como Levy e Spiller (1996) e Noll (1999) partilham dessa visdo, justificando
que o bom Judiciario seria aquele capaz de garantir a estabilidade dos compromissos e
o cumprimento dos contratos e de impedir a expropriagio regulatoria em decorréncia
do oportunismo governamental. Nio obstante, trazem importante contribui¢io
a0 inverter o foco de analise predominantemente centrado no nivel das regras
especificas do ambiente regulatorio para o ambito da arena estatal.? A ideia é a de
que as deliberagdes das instituigdes politicas e judiciais, que refletem a trajetoria
politica do pais, influenciam o processo regulatorio.

Entende-se que a discussdo sobre o papel do Judiciario deve avancar investigar se ha
algo empiricamente observavel capaz de sustentar a tese de que as cortes e os juizes
interferem de modo nio apenas marginal e reativo no processo de policy-making.

Nesse sentido, a recente experiéncia brasileira indica um significativo grau de
ativismo de juizes, implicando sobre o impacto das cortes no ciclo de politicas, seja no
momento da implementagio, seja até mesmo nas opgdes no ambito da formulagio.
Decisdes judiciais que asseguram a distribui¢do gratuita de remédios a pacientes do
sistema publico de saide demonstram a atuacio do Judiciario nio apenas como
centro de regulagdo e de controle da legalidade e da constitucionalidade das leis,
mas como arena decisoria (reativa e pro-ativa), com relevante capacidade de alterar
o conteudo das politicas publicas.’

Nota-se, também, uma tendéncia de crescimento do ativismo dos juizes na esfera
das politicas regulatérias. Por exemplo, no campo da regulagio e controle sobre
recursos genéticos, sementes e transgenicos, inumeras foram as decisdes judiciais
proibindo o plantio, a distribui¢io e a comercializagdo no Brasil da soja produzida
pela Monsanto.

Todos esses casos sugerem que o Judiciario tem sido acionado constantemente,
tanto com base na Constitui¢do quanto na legislagdo infraconstitucional, para
deliberar sobre politicas pablicas. Taylor (2007) nos explica essa tendéncia pelo
fato de que grupos mais organizados procuram o local institucional mais favoravel

2 No Brasil, ver Calmon e Diniz (2002), Fiani (2004) e Mattos e Mueller (2006).
3 Nesse sentido, ver Ferreira e outros (2004).
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para contestar as politicas publicas (venue-seeking), seja esse local o Judiciario, as
agéncias reguladoras ou as burocracias especificas. Segundo o autor, o conceito de
venue-seeking sugere que os atores politicos procuram as instancias institucionais
que mais lhes convém. Quanto mais a politica tiver um carater contencioso, mais
expressivo esse fendomeno se mostra. No caso brasileiro, as politicas regulatorias
apresentam relacio forte com esse tipo de fendmeno.

O estudo de caso que analisaremos se enquadra perfeitamente nesse perfil. Trata-se
da polémica controvérsia judicial sobre o reajuste das tarifas dos servigos de telefonia
fixa em 2003. Houve, inclusive, a0 menos em um primeiro estagio, alteragdo
substancial em um dos aspectos da politica tarifaria com a aplicagdo de indice
diverso do estabelecido pela agéncia reguladora. No mesmo sentido, as centenas
de decisdes judiciais proferidas no pais determinando a suspensdo da cobranga da
chamada tarifa de assinatura basica pelas concessionarias do Servigo Telefonico Fixo
Comutado (STFC) reforcam a tese de que os juizes estio assumindo uma postura
ativista em relagio a regulagdo, ou seja, nio estdo hesitando em substituir o regulador
na definigdo do desenho da politica regulatéria.

Nio existe uma unanimidade em torno do fenémeno da judicializagio das politicas
publicas. Ha correntes que desconfiam desse crescente ativismo judicial, afirmando
que as decisdes das cortes e dos juizes sdo insuficientemente voltadas para garantir os
contratos e os direitos de propriedade, para moderar a instabilidade das regulagdes
publicas e para impedir expropriagdes contratuais por parte de agente econdmicos
e politicos. Além disso, haveria uma tendéncia de comportamento em favor da
chancela do gozo de direitos sociais, muitos dos quais verdadeiras politicas ptblicas
adotadas pelo governo em beneficio da populagio (PINHEIRO, 2000).

Nessa visio, Arida, Bacha e Lara-Resende (2004) argumentam, com base na teoria da
incerteza jurisdicional, que a configuragio das institui¢des politicas e judiciais do pais
afeta de maneira negativa o lado da oferta do crédito, quer em razdo dos gargalos do
sistema judicial que provoca morosidade na entrega da prestacio jurisdicional, quer
em razdo da existéncia do que os autores identificaram como um viés anticredor
dos tomadores de decisio no ambito do sistema politico e judicial.

Esse viés, adaptado a seara regulatoria, estaria refletido pela postura em defesa do
1% & pelap

grupo dos consumidores. Aliado a dotagdo institucional subjacente ao sistema de

justiga brasileiro, marcada, segundo essa literatura, pela descentralizagio do processo

decisério e pelo alto grau de independéncia dos juizes o Judiciario funcionaria, a

contrario sensu, como uma fonte de incertezas regulatorias.

Acreditamos que essa visio ndo responde completamente o que existe sob o
véu do comportamento do Judiciario no ciclo das politicas publicas brasileiras.
Principalmente porque os autores negligenciam a heterogeneidade das preferéncias
nos tribunais e o papel dos mecanismos institucionais capazes de gerar maior
coordenagio e cooperagio do que o previsto. Ademais, tais visOes ignoram o fato
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de que as preferéncias dos magistrados e o arcabougo institucional sobre o qual
atuam necessariamente devem interagir, mesmo porque as decisdes judiciais quase
sempre ndo se esgotam na primeira instancia. Na proxima secio, trataremos de
avaliar como ocorre essa interagio.

3 CUSTOS DE TRANSACAO E INTERFERENCIA REGULATORIA

O modo como os interesses e as preferéncias dos atores s3o articulados, bem como
sua pauta de interagio, sio aspectos que ddo relevo as instituigdes, que estruturam
o comportamento coletivo, facilitam a capacidade de influéncia e geram resultados
especificos. Elas afetam o grau de poder que qualquer conjunto de atores (dentro ou
fora do governo) tem sobre o resultado politico, além do que influencia a definigdo
de seus proprios interesses. Resumindo: os fatores institucionais afetam tanto as
preferéncias dos agentes sobre as politicas, como a dire¢io provavel da mesma.

Maneira promissora de responder essa forma de interacdo das preferéncias e as
institui¢Oes reside na abordagem dos custos de transagio, a qual procura abrir a
“caixa preta” do processo de formulagio de politicas, examinando-se os varios
mecanismos a ele subjacentes.

De acordo com North (1990), os agentes ndo sio capazes de deter todas as
informacdes e nem de processa-las. Ademais, os mercados sio imperfeitos de modo
que as informagdes sio conhecidas de forma assimétrica pelos agentes, o que permite
desigualdades de poder frente a um ato de troca. Partindo desse pressuposto, os
agentes buscam formas de obter as informagdes necessarias para fazer a melhor
escolha possivel e, também, se assegurar de que os contratos estabelecidos para as
trocas sejam cumpridos. As informagdes e a seguranca no cumprimento dos termos
de troca s6 podem ser obtidas mediante custos, os custos de transagio.

Estes incorporam os custos de mensuragdo, de avaliagio do produto a ser
transacionado e os custos que assegurem os direitos de propriedade e o cumprimento
das normas vigentes, sejam formais ou informais. A existéncia de custos de transagio
justifica o surgimento de institui¢des econdmicas, sociais e politicas que tém

condigdes de reduzir tais custos (TOYOSHIMA, 1999).

Observa-se que os custos de transagio oferecem uma estrutura conceitual para
analisar uma grande quantidade de problemas relativos a mercados, a organizag¢des
e a politica. Nesse sentido, um dos principais pontos de analise na perspectiva dos
custos transacionais esta nas estruturas de governanga, uma vez que estas podem
influenciar a magnitude e a forma que esses custos terio em uma dada interagio
- diferentes estruturas implicam diferentes custos. Quando se refere aos custos
transacionais politicos, significa relacionar os custos transacionais que surgem
nas interagdes entre os atores politicos e ndo custos impostos a esses no mercado
economico (EPSTEIN; O’HALLORAN, 1999).
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North (2005) amplia a concepgio dos custos de transagio, atribuindo-lhes a
mensuragio e ao cumprimento de “acordos”. Tal concep¢io assume importancia
no ciclo das politicas publicas, especialmente no momento da implementagio da
politica, no qual se deve analisar a interagdo de todos os agentes que, de fato ou
potencialmente, estdo a ela vinculados. O formato do “acordo” citado por North
(2005) seria tomado pelo compromisso pela aplicagdo da politica firmado entre os
agentes publicos e a sociedade. Quanto mais dificil e complexo for dimensionar e
aplicagdo o os “termos do acordo”, maior seria o custo de transagio.

No campo da economia, mais especificamente com relagdo ao mercado provedor
de servigos publicos, existe um embate entre os provedores de servigos e os
consumidores, determinando uma mediagio realizada pelo Estado. A politica
vinculada a regulacio econdmica se justifica para assegurar a concorréncia e pela
existéncia de “falhas de mercado”,* para garantir que a interagdo entre produtores
e consumidores de determinado bem ou servigo seja eficiente e justa, adequando
quantidade, qualidade e preco. Esses fatores, por si so, ja representam custos de
transacdo entre firmas e consumidores.

A politica regulatoria surge para atenuar ou eliminar os custos de transagio,
diminuindo o nivel de tensio entre as partes, de modo a garantir uma situagio de
equilibrio no longo prazo e a preservar a prestagdo de servigos com qualidade e a
viabilidade econémica do negocio.

Figura 1 - Politica Regulatdria e diminui¢do dos custos de transagio

Poder Executivo
POLITICA REGULATORIA

Comsumidor |« » | Firma | <« » | Firma

Custos de Custos de
Transagdo Transacdo

Levando-se em consideragio que qualquer politica de governo é um jogo dinamico,
inevitavelmente surgem custos de transagio politicos, pois os atores fazem
movimentos estratégicos em que manipulam agdes e regras. Logo, a formulacio
da politica também deve ser considerada como um processo continuo, imperfeito,
incompleto, de dinamica poderosa, porém lenta (SILVA, 2007).

4 Externalidades negativas, corregio de assimetrias de informagio e poder, a intervengio para facilitar a transi¢io
para regimes de mercado, bem como a insuficiéncia na provisio de bens publicos, determinando a promogio
da universalizagio do acesso aos servicos.
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Dessa maneira, a agio mediadora do Estado lida com um conjunto complexo
de relagdes, internas e externas, repercutindo também de maneira imperfeita
na diminui¢do dos custos de transagdo. Assim, pode-se afirmar que a propria
politica regulatéria enfrenta problemas de custos de transagdo para ser aplicada e
implementada.

A agdo estatal configura-se como uma ampla rede de decisGes entre os diferentes
poderes. Vencida a etapa de elaboragio de uma determinada politica entre o Executivo
e o Legislativo, no momento de implementa-la, o Judiciario pode ser chamado a se
pronunciar. Esta etapa implica adiamento e um risco de mudancas da politica, dados
os diferentes niveis de coordenagio e de cooperagio relacionados a heterogeneidade
das preferéncias nos tribunais e o papel dos mecanismos institucionais do sistema
de justiga. O poder Judiciario, ao assegurar direitos e deveres, é fonte natural de
custos de transagdo politica.” O observador atento pode verificar que se trata de um
custo necessario para dirimir qualquer dtvida juridica acerca do posicionamento do
governo perante as relagdes entre firmas e consumidores. Sera custo de transagio
paraa o governo, bem como para a parte “ganhadora” do ponto de vista da aplicagio
original da politica.

Figura 2 Politica Regulatdria em fase de revisio judicial

EXECUTIVO

}

JUDICIARIO

Consumidor |¢ » | Firma

Custos de Custos de
Transacao Transacdo

Do ponto de vista de Bacha, Arida e Lara-Rezende (2004) esses custos seriam tdo
altos e desfavoraveis ao mercado que tornam o Judiciario ator de veto e que impde
fragilidade aos investimentos. Novamente, entendemos que os custos de transagdo
vinculados a agdo do sistema de Justi¢a podem ou nio ser nocivos ao mercado,
dependendo do grau de interferéncia na politica regulatoria.

Com base nesse referencial, acreditamos ser possivel observar os custos de transagio
politicos envolvidos no processo decisério do Judiciario nas questdes relativas a

5 Tal afirmagio pode a principio ser forte, mas se relaciona com a conotagio negativa que se tem atribuido ao
termo “custo”. Custos, do ponto de vista das transagSes entre os atores politicos, sdo os sacrificios com os
quais uma organizagio, uma pessoa ou um governo tém de arcar a fim de atingir seus objetivos. Nesse caso,
o objetivo a ser perseguido ¢ a implementagio de uma decisio de politica regulatéria. O grau de sucesso na
implementacio sera reflexo do nivel de custo de transagio atribuido a cada caso.
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politicas regulatorias, buscando relagdes entre fatores institucionais do sistema de
justica e as preferéncias dos seus membros.

Para avaliar essa questdo, devem ser observados os seguintes pressupostos:

a) O nivel atribuido ao custo de transagio € o resultado das diferentes
preferéncias dos magistrados acerca de aspectos da politica regulatoria em
exame e do contexto institucional subjacente a cada uma das instancias
do sistema judicial brasileiro;

onsidera-se “intervencio” a acdo do Judiciario no sentido de interpor
b) Consid “int ¢i0” a agio do Jud p
barreiras ao ciclo da politica ptiblica;

¢) Quanto maior grau de interven¢do do Judiciario, maior sera o nivel
atribuido ao custo de transac3o.

4 MODELO DE INTERACAO ENTRE JUDICIARIO E POLITICAS
REGULATORIAS

Com base na analise das decisdes judiciais, julgamos ser possivel a mensuracio do
grau de incidéncia dos custos de transagdo envolvidos, especialmente, no processo
de revisio judicial. A preocupagio sera a de construir um indice fundado no
levantamento de questdes que admitam o tanto quanto possivel respostas objetivas.

Em que pesem os riscos associados ao recurso a simplificagdo, o modelo procura
avangar para considerar os custos de transagdo subjacentes a trés contextos decisorios
judiciais no ambito da Justica Federal: () primeira instancia (justica de primeiro
grau), (i7) a segunda instancia (Tribunais Regionais Federais e/ou Estaduais), (i7) a
Gltima instancia (STF ou STJ).

Julgamos que, quanto maior a dispersdo das fontes de poder, a quantidade de pontos
institucionais de veto e a auséncia de regras e institutos voltados para o reforco dos
precedentes e para o controle das instancias superiores sobre as inferiores, maior o
grau dos custos de transagio. Quanto maior a descentralizagio do processo de tomada
de decisdes, maior a probabilidade de alteragio do desenho da politica ptblica.

A diregdo da atitude dos tomadores de decisdo na garantia da regra do cumprimento
da politica indica, também, a magnitude dos custos de transagdo de sua execugio
em outra dimensio. Quanto menor a convicgio do juiz quanto a predominancia
daquela regra, maior o custo de enforcement das decisdes de politica.

Propde-se, entdo, a criagio de um modelo que contempla dois indices de custos
transacionais aplicados a politicas ptblicas. O primeiro indice, vinculado ao nivel
de custos de transagio conforme o arcabougo institucional do sistema de justiga e
o segundo, construido a partir das preferéncias dos magistrados e das cortes.
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4.1 CUSTO DE TRANSAGAO DE PRIMEIRA ORDEM (CT))

O primeiro indice, aqui denominado CT1, sera construido com base nos seguintes

critérios:

(1) Quantidade de pontos institucionais de veto na instancia decisoria no

ambito do sistema de justiga;

(2) Existéncia de Mecanismos Institucionais de Refor¢o dos Precedentes;

(3) Existéncia de Mecanismos Institucionais de Controle das Instancias

Superiores sobre as Instancias inferiores;

(4) Existéncia de Recursos Institucionais a disposi¢io do controlador de

agenda (agenda-setter).

Cada uma dessas questdes indica um atributo institucional. A avaliagdo de cada
um desses atributos sera operacionalizada a partir de uma escala que variara entre
0 (menor incidéncia de custos de transagio) e 1 (maior incidéncia de custos de
transagio). O Quadro 1, abaixo, indica os escores atribuidos a cada indicador:

Quadro 1 - Custos de Transagio associados ao desenho Institucional do

Judiciario (CT1):

Indicadores Escore
1) Pontos Institucionais de Veto
e Ministros do STF 0
o Ministros do STJ 0,20
o Desembargadores das Cortes Estaduais ou Federais 0,40
o Juizes Federais 0,60
o Juizes Estaduais 0,80
o Juizes estaduais ou federais, incluindo, os juizes dos Juizados Especiais 1
2) Mecanismos Institucionais de Refor¢o dos Precedentes
e Simula Vinculante 0
o Simula Impeditiva de Recursos 0,33
o Outros, exceto as simulas acima indicadas 0,66
o Nio 1
3) Mecanismos instituciona is de controle das instincias superiores sobre as
inferiores
e Mecanismo de suspensio de decisGes pela cipula (ST] ou STF) 0
e Mecanismo de suspensio de decisGes na via recursal extraordiniria 0,33
e Mecanismo de suspensio de decisdes na via recursal ordinaria 0,66
e Nio 1
4) Poderes institucionais para o controlador da agenda no Tribunal (  agenda
setter)
o Sim 0
e Nio 1

Pelo critério escolhido pela pesquisa, a auséncia da caracteristica institucional que
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favoreca a mitigagio de custos de transagio sera capturada pelo maior valor possivel
na escala (1).

Em relagio a quantidade de pontos institucionais de veto, importa saber quantos
sdo os potenciais tomadores de decisio (policy-makers). A relagio com os custos
de transagdo é diretamente proporcional, uma vez que aumenta a probabilidade
de surgir alguma decisio judicial que altere o curso da implementagio da politica.®

No que se refere a existéncia de mecanismos institucionais de refor¢o dos
precedentes, a preocupagio esta em saber se o contexto decisorio no qual esta sendo
dado o encaminhamento da revisdo judicial de algum aspecto da politica regulatoria
contempla regras de dotagdo de efeito vinculante de decisdes reiteradamente
proferidas. Além das simulas vinculantes no quadro juridico-processual brasileiro,
somente regulamentadas em 2007, tal sistema significa a existéncia de mecanismos
institucionais destinados ao reforgo dos precedentes dos Tribunais Superiores.

Nesse sentido, Costa Jr. (2007) cita alguns tais como o instituto da reclamagdo,
voltado para a cassagdo de decises contrarias a entendimentos consolidados tanto
no STF quanto no STJ, constitui-se em instrumento para tal fim. Além disso,
o Cddigo de Processo Civil brasileiro prevé, por exemplo, possibilidades como
a Stimula Impeditiva de Recursos (CPC, art. 518), que consiste na inadmissio
e nio conhecimento de recursos a instancia superior caso ja existam stmulas e
jurisprudéncias dominantes do Supremo Tribunal Federal (STF) e Superior Tribunal
de Justica (ST]), contrarias as ideias contidas nos recursos. Quando tais situagdes
ocorrerem, o juiz recebedor do recurso podera decidir a questdo liminarmente, isto
€, sem sequer ouvir a parte contraria ou remeter a instancia superior tais recursos.
Outra regra é a do trancamento de quaisquer recursos manifestamente inadmissiveis,
improcedentes, prejudicados ou contrarios a simula do respectivo tribunal ou
tribunal superior (CPC, art. 557). A existéncia desses mecanismos de reforco pode
indicar a independéncia dos juizes das instancias inferiores em decidir ou ndo em
conformidade com os precedentes judiciarios.

A ctpula do sistema de justica pode acionar inimeros controles sobre a atividade

jurisdicional e administrativa das cortes intermediarias e inferiores. O terceiro

indicador diz respeito a existéncia de regras institucionais que permitam as Cortes
superiores um controle direto sobre a tomada de decises das instancias ordinarias,

como é exemplo o subsistema institucional de suspensio de liminares contra o

poder publico.”

6 A proposta de alguns especialistas no sentido de que as agéncias reguladoras seja concedido o foro privilegiado
na segunda instancia implicaria uma redugio clara de custos de transagio associados a judicializagdo das politicas
de regulacio em decorréncia do deslocamento da competéncia de uma instancia com milhares de pontos de
veto para outra com dezenas.

7 A Medida Proviséria n® 1984-13, editada em 11/11/2000, que fazia parte do pacote legislativo de alteragio do marco
decisério sobre a concessio de liminares contra o Poder Publico, acrescentava alguns paragrafos a Lei n° 8.437/92
cuja fungio ja era de restricdo a concessio de liminares contra o Poder Ptblico. O novo dispositivo autorizou
a pessoa de Direito Pablico interessada (Unifo, Anatel, INSS, dentre outras) a recorrer a clipula do Judiciario
Federal - Superior Tribunal de Justia (ST]) ou Supremo Tribunal Federal (STF) - em uma nova tentativa de

suspender os efeitos de liminares concedidas, mantidas ou restabelecidas em instancias inferiores contrarias aos
seus interesses. Por conta dessa caracteristica, o instituto ficou conhecido como a “dupla suspensio” de liminares.
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Por fim, uma medida relativa a existéncia de prerrogativas institucionais a disposi¢do
do controlador da agenda da Corte. A logica é a mesma dos demais indicadores.
Quanto maior a possibilidade de centralizagdo da tomada de decisdo, menores os
custos de transagio.

O indice de custos de transagio de primeira ordem (CT1) € obtido da seguinte forma:

onde 7 representa cada questdo individual, tal que
Ol € [0;1] representa o escore recebido; e 0< CT <4.

Assim, esse indice variara de 0 a 4, sendo 4 a situagdo que reflete a maior incidéncia
de custos de transacdo sobre a implementacio de uma politica ptiblica. Essa situagio
hipotética seria aquela em que houvesse o maior niimero possivel de pontos
institucionais de veto com a auséncia absoluta de qualquer mecanismo de controle
das Cortes superiores sobre as inferiores ou qualquer mecanismo de reforgo dos
precedentes.

4.2 CUSTO DE TRANSAGCAO DE SEGUNDA ORDEM (CT,)

Os custos de transagdo de segunda ordem, CT2, voltam-se para identificar a atitude
dos juizes e parte também do pressuposto de que a atitude pode ser expressa de
forma direcional. Interessa neste momento adentrar a seara do comportamento dos
magistrados, especialmente com o propoésito de investigar a sua adesdo a politica
publica aplicada pelo governo.

Assim como na dimensio anterior, ressalte-se a escolha ao apresentar ponderagdes
ad hoc. Os resultados, naturalmente, dependerio da importancia conferida a cada
um dos itens selecionados. No presente caso, optou-se por nio incluir ponderagdes
distintas entre as questdes, possuindo todas o mesmo peso na formagio do indice
de independéncia.?

Nio obstante, espera-se que qualquer observador atento a interven¢do judicial
nos programas governamentais associe o tipo de comportamento descrito com
a propensio, em menor ou maior grau, a modificagio do contetido das politicas
publicas.

O indice sera operacionalizado a partir dos seguintes indicadores:

(1) Possibilidade de interferéncia do Judiciario na implementagio das politicas
regulatorias;

8 Nesse sentido, ver Oliveira Filho (2005) sobre a sistematica adotada na construgio de um indicador de
independéncia das agéncias reguladoras.
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(2) Preferéncia pela implementagdo de politicas que dio énfase ao cunho
social e/ou redistributivo;

(3) Apresentagio de impactos economicos das decisdes judiciais;

(4) Preferéncia pelo desenho da politica regulatoria vigente.

O primeiro indicador busca medir o grau de ativismo dos juizes. Por definig3o,
quanto mais a vontade estiver o juiz para se substituir o policy-maker, maior
a incidéncia dos custos de transagio de execugio da politica, tendo em vista a
possibilidade de alteragio ou de um novo condicionamento. Outro, contrario a essa
possibilidade, em raz3o da observancia da forga vinculante das convengdes firmadas
entre as partes (pacta sunt servanda).

A inclinagio do juiz a possibilidade de alteragio do contetido da politica motivada por
uma postura redistributivista € o que se busca medir por meio do segundo indicador.
No caso da postura redistributivista, o magistrado, por meio da sua decisdo, modifica
os instrumentos da politica pablica, distribuindo de outra forma algo que ja possuia
uma configuragdo prévia. Nesse caso, o conflito entre diferentes atores termina com
a mediagio do Judiciario, resultando em “ganhadores” ou “perdedores”. Ressalte-se
ainda que na esfera da regulagio dos servigos publicos o comportamento ali descrito
confunde-se com a postura do juiz em favor do consumidor ou do usuario do bem
publico. Esse tipo de viés favorece a incidéncia de custos de transa¢io, uma vez que
aumenta a probabilidade de redesenho da politica, a fim de se compensar possiveis
desigualdades entre as partes instauradas no estagio inicial da formulagdo.

Na configuragio do terceiro indicador, deve-se observar que quanto maior for a
adesdo do juiz a relagio de causalidade entre o desrespeito as condigdes da politica
e qualquer repercussio econdmica negativa, menores os custos de transagio da
politica. Ele indica nio apenas se a corte ou juiz empreendeu critérios econdmicos
na analise do caso, mas qual a diregdo e a natureza dessa analise. Além disso, a visdo
sistémica da economia no ambito da arena regulatéria diz respeito a preocupagio
com os indicadores com repercussdo no ambiente de investimentos do setor regulado,
como, por exemplo, a taxa do risco-pais. Assume-se que, quanto maior a deferéncia
do juiz a esses indicadores, menor sera a propensdo a uma atitude voltada para a
alteragdo do desenho da politica regulatéria.

Por fim, a decisio pela manutengio do status quo ndo significa, necessariamente,
autocontengio. No quarto indicador, busca-se capturar a adesdo, ou nio, dos juizes
ao conteudo da politica regulatoria vigente.

No que se refere a esta politica, foram eleitos os seguintes aspectos: (7) a estrutura

9 Entende-se como contrato regulatério aquele firmado com o regulador e o poder concedente, contemplando
as concessdes, as permissdes, as autorizagdes, as regras e os procedimentos do jogo regulatério. O principio da
forca vinculante das convengdes, pacta sunt servanda, consagra a ideia de que o contrato, uma vez respeitados
os requisitos legais, torna-se obrigatério entre as partes, constituindo-se em uma espécie de lei privada entre as
partes, adquirindo forca vinculante igual a do preceito legislativo (RODRIGUES, 2005, p. 21).
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tarifaria; (i7) o fomento a competitividade e ao desenvolvimento tecnologico e
industrial; (ii7) a estabilidade dos contratos regulatorios; (iv) o fortalecimento
institucional das agéncias reguladoras. Quanto maior a chancela do juiz a esses
aspectos, que, em verdade, refletem o ponto de vista do magistrado em relagio
a0 modelo institucional do Estado regulador, menores os custos de transagio de
implementagio da politica regulatéria.

O Quadro 2, a seguir, indica os escores relacionados a cada indicador:

Quadro 2 - Custos de Transagio associados ao comportamento dos magistrados
(CT2):

Indicador Escore
1) Interferéncia do Judiciario nas politicas publicas (Ativismo)
e O Judiciario nio intervém nas politicas publicas;

e O Judiciario intervém nas politicas publicas; 1
2) Preferéncia sobre politicas de cunho social e/ou redistributivo
o Nio valoriza apenas os impactos sobre o consumidor;

e Valoriza os impactos sobre o consumidor; 1

3) Preferéncia sobre os impactos econdmicos das decisdes judiciais
o Utiliza critérios econdmicos, com visio sistémica da economia; 0
o Pode utilizar critérios econdmicos, mas nio da énfase a uma visio sistémica da 1

economia;

4) Preferéncia sobre o desenho da politica regulatéria vigente: (1) a estrutura

tarifaria; (7) o fomento A competitividade e a0 desenvolvimento tecnolégico e

industrial; ( 277) a estabilidade dos contratos regulatérios; (iv) o fortalecimento

institucional das agéncias reguladoras;
¢ Concorda com todos os aspectos; 0
e Concorda com trés dos aspectos; 0,25
e Concorda com dois dos aspectos; 0,50
e Concorda com um dos aspectos; 0,75
e Nio concorda com nenhum dos aspectos. 1

A construgio do indice de custos de transagio de segunda ordem (CT2) sera
obtida de maneira diferente relativamente ao de primeira ordem (CT1). Para bem
configurar as preferéncias dos magistrados diante da politica ptblica, adotamos que
os indicadores do CT2 apresentam uma natureza ordinal e sequencial. O calculo
de CT2 é realizado etapa por etapa, por meio da analise das decisdes proferidas.
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Quadro 3 - Quadro de decisio que define o valor do CT2

Indicadores CT:
(1) 2 ) (4) (5)
0 - - - 0
0 1
0,25 1,25
0 0,5 1,5
0,75 1,75
1 2
0
0 2
0,25 2,25
1 0,5 2,5
Aplicagio G5 ot
dos Escores 1 1 3
0 2
0,25 2,25
0 0,5 2,5
0,75 2,75
1 1 3
0 3
0,25 3,25
1 0,5 3,5
0,75 3,75
1 4

Onde: (1) Interferéncia do Judiciirio nas politicas publicas (Ativismo);
(2) Preferéncia sobre politicas de cunho social e/ou redistributivo;
(3) Preferéncia sobre os impactos econdmicos das decisdes judiciais;
(4) Preferéncia sobre o desenho da politica;
(5) Calculo proposto para o CT:
4

CT,=Y a,
i=l

onde irepresenta cada questio individual, tal que
o € [0;1] representa o escore recebido; e 0= CT2=4.

O processo de assemelha ao de uma arvore de decisdo (ver Quadro 3), onde se
apresenta um conjunto de decisdes ao no inicial, no caso a postura pr6 ou contra
o ativismo; dependendo da escolha, o quadro de decisdo ramifica-se para um dos
n6s filhos, ou seja, a preferéncia por politicas de cunho social e/ou redistributivo,
e este procedimento € repetido até o n6 terminal. Cada decisio judicial passa pelo
procedimento, caracterizando a recursividade do calculo proposto para o CT,.

E importante apenas registrar que esse processo apenas nio se realiza quando a
manifestagio dos magistrados é pela nio interferéncia pelas politicas publicas,
encerrando a analise por se considerar que o custo transacional desta preferéncia
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é zero. Do contrario, o indicador 1 (um), que sugere o ativismo, provoca a
continuidade da analise.

O CT, também variara de 0 a 4, sendo 4 a situagdo que reflete a maior incidéncia
de custos de transagio sobre a implementagio da politica regulatéria. Essa situagio
hipotética seria aquela em que houvesse juizes predispostos  alteragio do conteddo
das politicas ptblicas, movidos principalmente pelo comportamento em favor do
gozo de direitos sociais, com pouca ou nenhuma preocupagio com os impactos
econdmicos de suas decisdes e com fortes restrigdes ao formato da politica piblica
conduzida pelo governo.

5 ESTUDO DE CASO: EPISODIO DA MAJORACAO TARIFARIA

Para testarmos o modelo, vamos aplica-lo ao caso das decisdes judiciais referentes
a majoragio tarifaria da telefonia fixa nos anos de 2003 e algumas de 2004, desde a
base da piramide do sistema até o momento no qual um dos 6rgios da cpula do
Judiciario brasileiro federal, no caso o Superior Tribunal de Justica (ST]), proferiu
a decisdo que serviu como equilibrio para o conflito.

Nesse caso, a politica regulatoria é a que é assumida por meio das decisdes da
Anatel, agéncia reguladora encarregada de implementar a politica nacional do setor
de telecomunicagdes. Observa-se, na ocasiio, que havia uma clara conjugagio de
preferéncias entre o setor regulado e a Anatel na aplicagdo da politica, vinculada
ao cumprimento dos contratos e, no outro extremo, o interesse dos consumidores,
interessados em indices de reajuste inferiores aos previstos no contrato.

Com a tipologia dos custos de transagdo busca-se capturar os custos envolvidos no
processo de revisio judicial da politica regulatoria em exame.

Com base no levantamento realizado com a apuragio dos custos de transagio de
segunda ordem e para melhor compreendermos a comparagio das preferéncias
dos magistrados, nos serviremos de um modelo unidimensional, por meio do qual
situaremos as preferéncias dos grupos de interesses e do regulador setorial no processo
de revisdo judicial dos itens da politica regulatoria em exame.

10 Nio entraremos no mérito da posi¢io do Presidente da Republica e do Ministro das Comunica¢des quanto
a questdo. Apesar de suas posi¢Oes claramente favoraveis a reavaliagio dos contratos, consideraremos o valor
institucional da agéncia reguladora como representante do enfoque do Poder Executivo, ou seja, a agéncia
representando o ponto de vista de uma politica de Estado.

Cad. Fin. Ptbl., Brasilia, n.9, p. 103-135, dez.2009 117



Rafael Silveira e Silva / Alvaro Pereira Sampaio Costa Jiinior

O esquema basico do modelo unidimensional é apresentado conforme Figura 3, a
seguir:

FIGURA 3 - Modelo Espacial das Atitudes na Revisio Judicial: escala liberal-
intervencionista

&

0 0.5 1

Onde:  “A” representa a preferéncia do setor regulado e do regulador, que
nesta pesquisa, sio coincidentes, e “B” representa setores que se
consideram prejudicados pela politica regulatoria (consumidores)

O ponto “A”, mais A esquerda da escala, representa um ator a0 mesmo tempo
cooperativo com a estrutura tarifaria adotada pela agéncia, preocupado com o
fomento a competitividade e ao desenvolvimento tecnolédgico e industrial do
setor regulado; sensivel a questio da estabilidade dos contratos regulatorios e
simpatico ao modelo institucional do Estado regulador centrado nas agéncias
reguladoras. Além disso, avesso a interferéncia do Estado-juiz nas politicas publicas,
especialmente aquela com viés social, e atento aos efeitos econdmicos de sua atuagio
no funcionamento global do setor regulado. Essas posi¢des sio consistentes com
uma visio de Estado liberal, no sentido de nio-intervencio estatal na esfera onde
sdo realizadas as transa¢des econdmicas e sociais entre os particulares.

Por exemplo, na questdo relativa a estabilidade dos arranjos regulatorios, o
convencimento de que o descumprimento da regra do cumprimento obrigatorio
dos contratos provoca desequilibrios na aloca¢do dos investimentos na economia
é consentaneo, também, com o contetido negativo do Estado liberal. A fungio
do Estado nessa concepgio € justamente o de fornecer um sistema de garantia dos
direitos de propriedade e de cumprimento dos arranjos firmados entre os agentes
econdomicos.

Essa visdo nio é incoerente com a modelagem institucional das agéncias reguladoras.
Ao contrario, as agéncias constituem um dos novos formatos organizacionais do
Estado Regulador destinado a substituir o Estado intervencionista, antes envolvido
na produgdo direta de bens e servigos.

Por fim, nio é dificil perceber que a defesa da autoconten¢io do Poder Judiciario
na esfera da formulagdo e da implementagido das politicas regulatérias decorre de
uma mesma matriz de pensamento assentada na visdo de um Estado supervisor, na
tradi¢do do liberalismo econ6mico.

O ponto mais a direita na escala representa, por sua vez, a postura oposta, sendo
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“B” um ator hipotético ativo no que se refere a possibilidade de interferéncia do
Judiciario no processo de policy-making, especialmente para a alteragio do contetdo
da politica regulatéria quando verificada alguma situagio de desigualdade entre as
partes. Ele esta disposto a mitigar o paradigma da estabilidade dos contratos em prol
do sistema de defesa da parte mais fraca da relagdo de consumo. Ademais, ndo hesita
em revisar o mérito administrativo dos atos das agéncias reguladoras a despeito do
marco legal que lhes confere a competéncia para a execugio da politica regulatoria,
Por fim, esta mais preocupado com a aplicagdo da lei do que com os efeitos de suas
decisOes nas variaveis macroecondmicas com reflexo nos investimentos no setor
regulado.

Desta forma, esse conjunto de atributos demonstra um comportamento com viés
intervencionista por razdes de interesse publico e/ou de ordem social. O amplo
poder vinculativo dos contratos ¢ mitigado em decorréncia da constatagio de que
ha desigualdades entre as partes, na tradi¢io de um Estado Social, reclamando uma
agdo corretiva dos Poderes Publicos. O Cddigo de Protecio e Defesa do Consumidor
brasileiro é exemplo de marco legal assentado numa teoria contratual reformada
norteada pelo principio de que a autonomia da vontade somente se mostra valida
se houver consentimento auténomo, decorrente de uma relagio paritaria entre as
partes. !

A interpretagio da posi¢io dos atores norteada por uma escala do tipo liberal-
intervencionista, com base na mesma codificagio numérica desenhada para medir
os custos de transagdo de execucio de contrato de segunda ordem ¢é desejavel, uma
vez que os custos de transacio de segunda ordem estio diretamente associados com
a postura liberal ou intervencionista dos atores regulatorios, especialmente das
Cortes e dos juizes. Independentemente de juizo de valor, a postura voltada para
a possibilidade de rediscussdo do desenho da politica regulatoria implica aumento
claro dos custos de transagio e vice-versa em relagio ao comportamento voltado
para a chancela da estabilidade dos seus mais variados aspectos.

O calculo para encontrarmos a posi¢io dos magistrados € simples. Com base na
codificagdo numérica encontrada pela somatéria dos escores atribuidos para o
calculo do CT?2, realiza-se sua média aritmética, como forma de “normalizar” o
escore dentro da esfera de preferéncias cujo intervalo sera [0,1].

5.1 ANALISE DOS RESULTADOS

5.1.1 JULGAMENTOS DE PRIMEIRA INSTANCIA

Em 2003, a Anatel homologou o reajuste das tarifas dos servigos de telefonia fixa
com base na aplicagdo da variagio do indice IGP-DI da Fundagio Gettlio Vargas,
acarretando majoracdo média de 30,05%. A reagio foi imediata, inclusive de setores

11 Atualmente, a Justi¢a Federal conta com 732 varas instaladas, 732 juizes titulares e 518 substitutos na primeira
instancia. Fonte: Site do Conselho da Justica Federal: www.justicafederal.gov.br, posi¢do em 30/3/2007.
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do proprio Executivo. Varias agdes foram iniciadas em todo o pais, questionando,
em linhas gerais, o impacto negativo do aumento nos indices inflacionarios com
repercussio na renda dos consumidores.

Os requerentes, incluindo o Ministério Publico, as associagdes de defesa do
consumidor, as Promotorias de Defesa do Consumidor em todo o pais e até mesmo
parlamentares consideravam legitima a alteragio das clausulas dos contratos firmados
entre as concessionarias e o Poder Pablico, com apoio, principalmente, no marco
legal de defesa do consumidor, notadamente os dispositivos que declaram serem nulas
de pleno direito, entre outras, as clausulas contratuais relativas ao fornecimento de
servigos que “estabelecam obrigacdes consideradas iniquas, abusivas, que coloquem
o consumidor em desvantagem exagerada, ou sejam incompativeis com a boa fé e

equidade”.

Central na defesa das concessionarias, por sua vez, era o paradigma da estabilidade
dos contratos, argumentando que as disposigdes relativas as regras de atualizagio
monetaria dos contratos pelo IGP-DI foram previstos no edital de privatizagdes,
configurando uma baliza para o fluxo de investimentos no setor. A alteragio das
regras do jogo aumentaria a incerteza juridica no pais, prejudicando, por via de
consequéncia, a atragio de novos investimentos para o setor, especialmente o de
telecomunicagdes, marcado pela dificuldade de reversibilidade dos investimentos
realizados (sunk costs) ou de direcionamento para outro setor (asser specificity).

A discussdo sobre a majoragio tarifaria estava envolta pelo trade-off fundamental
entre, de um lado, a defesa da estabilidade dos contratos regulatérios e, de outro,
a garantia da possibilidade de revisdo contratual por conta de regras do sistema de
defesa do consumidor.

A Justiga Federal de 12 Instancia contava em 2003 com 560 varas federais criadas,
com 527 juizes federais titulares efetivamente em exercicio e 472 substitutos. Os
pontos de veto, contudo, se situavam nio apenas no Judiciario Federal, mas também
na Justi¢a Estadual, tendo em vista o fato de que muitas das a¢des eram movidas
apenas contra as concessionarias dos servigos publicos de telefonia, sem a inclusio
da Anatel no polo passivo, configurando a competéncia de julgamento para juizes
estaduais posicionados nas diversas comarcas do pais. 2

Como em outros episodios, ficou evidente a leitura de Sadeck e Arantes (1994
apud TAYLOR, 2004), de um sistema judicial descentralizado, combinado com
uma estrutura federativa de fato, que permite a adversarios da coalizdo politica
majoritaria acionarem o Judiciario para paralisar, pelo menos temporariamente, a
implementagio de politicas nacionais de alto impacto.

No que se refere a captura dos custos de transagdo associados a primeira instancia,

12 Em 2003, eram 2.452 comarcas, que atenderam 5.507 municipios brasileiros, e 8.687 juizes da primeira
instancia. Assim, somadas as varas federais em funcionamento com o niimero de comarcas em todo o Brasil,
eram exatamente 2979 potenciais pontos de veto institucionais e 9.686 atores com poder de veto.
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em sua dimensio institucional (CT1), e tendo como base a codificagio paramétrica
definida no estudo, houve a combinagdo das seguintes caracteristicas.

Quadro - CT1 associado a primeira instancia de julgamento

Indicador Comentario Escore

Como a matéria poderia ser apreciada tanto na
Justiga Federal como na Estadual, assume-se o 0,8
valor maior

Pontos de veto institucional
na Justica Federal e Estadual

Auséncia de mecanismos Nio havia sido aprovada ainda a simula
institucionais de refor¢o dos | vinculante. Os juizes gozavam de extrema 1,0
precedentes liberdade para proferir as decisdes.

Possibilidade de suspensio . S .
O subsistema institucional de suspensdo das

das decisdes na via recursal o PR 0,33
s liminares contra o Poder Publico ja vigorava.
extraordinaria
Poderes institucionais para o o . N 1
Na justica de primeiro grau, nio ha érgio
controlador da agenda no 1,0

decisério coletivo.

Tribunal

(CTh) associado a primeira instancia de julgamento | 3,13

No que se refere a analise da distribui¢io de preferéncias dos juizes do primeiro
grau, foram acessadas 41 agdes das instancias ordinarias federais e estaduais remetidas
20 Juizo do Distrito Federal por forga de decisdo do STJ que sera comentada em
seguida. No momento, importa identificar o comportamento dos juizes de cada um
destes processos com base no modelo adotado de incidéncia de CT?2.

Considerando apenas as decisdes em que houve apreciagio do pedido de liminar,
consistente em alteragdo substancial do contetido da politica regulatoria, 89% dos
juizes a concederam. O sistema de defesa do consumidor foi a razdo de decidir
predominante em 78% desses casos.

Apenas 11% ndo foram concedidos. Nio por coincidéncia, eles foram indeferidos
por conta da tese da prevaléncia do principio da seguranga juridica e do respeito
aos contratos.

O Quadro 5 revela o comportamento médio dos juizes de primeiro grau no episodio
a partir da média obtida de cada um dos parametros da tabela dos custos transacionais
de segunda ordem:
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Quadro 5 - CT2 associado a primeira instincia de julgamento

Indicador Comentario Escore
e Poder-dever. Considerado somente quando declarado
explicitamente nas decises;
Preferéncia sobre a e Poder. A concessio da liminar possibilitando a alteragio
interferéncia do do desenho da politica foi assumida como adesio
Judiciario nas implicita & possibilidade de atuagio de juizes como 0,74
politicas publicas policy-makers;
(Ativismo) ¢ Proibido. Identificado quando o indeferimento do
pedido fundava-se no principio da inalterabilidade dos
contratos pelo Judiciario.
Preferéncia sobre . . .
foo Na questdo regulatéria, a postura em favor do consumidor
politicas de cunho . . Do
social e/ou foi considerada como indicativo de um comportamento 0,86
NI com viés social ou distributivo.”
redistributivo
Preferéncia sobre os . - .
. A Nio se observou decisdes em prol da mudanga da politica
impactos economicos , .. . . 0,78
e e assentadas também em critérios econdmicos.
das decisdes judiciais
Preferéncia sobre o
desenho da politica . . T .
latori Pt ¢ (i) A concessio da liminar significava um automatico
regulatdria vigente: . .
8 8 comportamento de ndo adesio ao status quo da
. s politica tarifaria;
(¢) a estrutura tarifaria; . g . ,
(i) 0 fomento 3 (i) Poucas foram as adesdes diretas a esse item, até
citividad mesmo no que se refere aos juizes que optaram por
competitividade e ao . S
petiy nio alterar o desenho da politica vigente;
desenvolvimento - . . ~ 0,77
tecnoldeico e (i) A estabilidade dos contratos regulatérios foi a razdo
ndust 'gl de decidir predominantes das decisbes nio concessivas
industrial; ..
(i) a est l,)'l’d ded de liminares;
ii1) a estabilidade dos . .
crat latoi (iv) Nio foram poucos os comportamentos em favor do
contratos regulatérios; . Lo .
. & ’ esvaziamento do poder institucional das agéncias
(iv) o fortalecimento ladoras.”
S reguladoras.
institucional das &
agéncias reguladoras
(CT>) associado a primeira instancia de julgamento 3,15

Nio houve, nas decisdes, comportamentos puramente marcados por um viés social. N3o obstante, buscou-
se identificar os fundamentos predominantes nas decisdes. Na maioria das decisGes concessivas, o sistema
de defesa do consumidor foi chancelado a0 mesmo tempo em que mitigado o principio da estabilidade dos
contratos regulatérios.

Por exemplo, o Juiz da 9* Vara Federal do Rio de Janeiro, afirmou em sua decisio que “o fato de o reajuste ter
sido autorizado por agéncia reguladora nada revela, a nio ser a evidéncia de que tais entes mostram-se muito
mais preocupados com a eficiéncia marginal dos setores que regulam do que propriamente com os direitos
do consumidor, vistos, sempre, como clientela de segundo escalio.”

Com base nesse indice de custo transacional de segunda ordem, verificamos no
modelo unidimensional a preferéncia dos magistrados, nos serviremos de um
modelo unidimensional, por meio do qual situaremos as preferéncias dos grupos de
interesses, do regulador setorial e dos reguladores politicos no processo de revisio
judicial dos itens da politica regulatéria em exame.
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Figura 4 - Postura intervencionista dos juizes de primeira instancia

A G,
| D

0 0,5 0,79 1

Onde  “A” representa a preferéncia do setor regulado;
“B” representa os consumidores
J1 é a preferéncia do “juiz médio”.

Apesar de toda a instabilidade inerente a tomada de decisdes na primeira instancia
do sistema de justica brasileiro, ja foi possivel, nesse primeiro momento, identificar
a existéncia de regras institucionais capazes de mitigar os custos de transa¢io
institucionais (CT1).

Provocado por uma das firmas reguladas, o STJ, por maioria, decidiu pela reunido
das agdes em um Unico Juizo, determinando, também por unanimidade, a cassagio
dos efeitos de todas as liminares concedidas e as que viessem a ser concedidas em
outras agdes. Em Gltima analise, o STJ transformou os quase 600 pontos de veto
institucionais em apenas um, além de ter acionado mecanismo institucional de efeito
inverso por meio da cassagio de todas as decisdes proferidas pelas demais instancias.

Considerando a concentragio da preferéncia da Justica de Primeira Instancia em
apenas um locus decisorio, cabe destacar, entdo, o comportamento do Juiz-chave
no processo, conforme se pode observar no Quadro 6.

Quadro 6 - CT2 associado ao Juiz

Indicador Analise Escore
Ativismo Poder. Juiz concedeu a liminar. 1
Preferéncia sobre politicas de
cunho social e/ou Viés em favor do consumidor. 1
redistributivo

Preferéncia sobre os
impactos econdmicos das
decisdes judiciais

Fez analise econdmica, mas ignorando efeitos
sistémicos sobre investimentos.

Preferéncia sobre o desenho | Adotou explicitamente o IPCA-E em substituigio
da politica regulatéria a0 IGP-DI. Mitigou o principio da estabilidade dos 0,5
vigente contratos.

(CT?) associado ao Juiz-chave 3,5

Frustrando a expectativa e o interesse das concessionarias, a postura do juiz
apresentou preferéncia mais acentuada que o juiz-médio da primeira instancia,

Cad. Fin. Ptbl., Brasilia, n.9, p. 103-135, dez.2009 123



Rafael Silveira e Silva / Alvaro Pereira Sampaio Costa Jiinior

ou seja, foi visivelmente intervencionista. Ante a constatagio de desequilibrio
econdmico entre as partes, mitigou o principio liberal da autonomia da vontade e
do poder vinculativo dos contratos (pacta sunt servanda)®® em favor dos interesses
difusos dos consumidores e dos usuarios dos servigos publicos.

Figura 5 - Postura intervencionista do juiz-chave

0 0,5 0,88 1

Onde ]2 é a preferéncia do juiz-chave

A Figura 5, acima, apresenta a escala liberal-intervencionista do modelo espacial
desenhado para esta pesquisa, indicando que o Juiz Federal competente para proferir
decisOes sobre a matéria adotou comportamento em favor de um dirigismo estatal
no ambito dos contratos regulatorios, alterando pouco o contexto decisoério em
relagio a0 momento anterior.

O evento revela ser importante para empreender a analise do impacto do Judiciario
no processo politico com um olhar a0 mesmo tempo na configuragio institucional
do sistema de justica e na distribui¢do de preferéncias das Cortes e dos juizes, sob
pena de uma investigagdo incompleta.

5.1.2 JULGAMENTO DO RECURSO NAS CORTES REGIONAIS (2°
INSTANCIA)

O conflito regulatério chegou a corte regional intermediaria, o Tribunal Regional
Federal da 1? Regido, por meio do acionamento do instituto da suspensio de
liminares. Conhecido como juizo de contra-cautela, o regime da suspensio de liminar
pode ser acionado em a¢des movidas contra o Poder Pblico ou contra seus agentes,
a requerimento do Ministério Pablico ou da pessoa juridica de direito pablico
interessada, e permite ao Presidente do Tribunal de hierarquia superior imediata
cassar decisOes das instancias inferiores em caso de manifesto interesse publico ou
de flagrante ilegitimidade e para evitar grave lesio a ordem, a satde, a seguranca e a
economia publica. O deferimento do pedido de suspensdo das decisdes das instancias
inferiores € capaz de mitigar, ou mesmo anular, qualquer controle exercido sobre
as politicas publicas pelas instancias de primeiro grau.

O Quadro 7, abaixo, resume as caracteristicas institucionais do julgamento na
segunda instancia. Menores custos transacionais por conta da consideravel redugio

13 O principio da forca vinculante das convengdes, pacta sunt servanda, consagra a ideia de que o contrato, uma
vez respeitados os requisitos legais, torna-se obrigatério entre as partes, constituindo-se numa espécie de lei
privada entre as partes, adquirindo forga vinculante igual a do preceito legislativo (RODRIGUES, 2005, p. 21).
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dos atores com poder de veto. No caso em questio, temos 27 Desembargadores-
Federais como os tomadores de decisdo nessa fase.

Quadro 7 - CT1 associado a segunda instancia de julgamento

Indicador Anilise Escore
Pontos Institucionais de . .
Veto Desembargadores das Cortes Estaduais ou Federais 0,4
. Existéncia de regras de trancamento de recursos
Outros mecanismos . . L
e manifestamente inadmissiveis quando em
institucionais de refor¢o dos S .. . 0,66
confronto com jurisprudéncia de Tribunal
precedentes .
Superior
Mecanismo de suspensio de e . .
. , P Possibilidade de acionar o instituto da dupla
decisdes pela cupula (STJ ou suspensio 0
U
STF) P
Poderes institucionais para o | Ha uma série de prerrogativas institucionais para o
controlador da agenda no controlador da agenda: suspensdo da liminar e 0
Tribunal trancamento de recursos
(CT1) associado a segunda instincia de julgamento 1,06

Além disso, conquanto nio houvesse ainda a aprovagio da simula vinculante,
haviam regras contempladas no Cédigo de Processo Civil brasileiro prevendo,
por exemplo, o trancamento de quaisquer recursos manifestamente inadmissiveis,
improcedentes, prejudicados ou contrarios a simula do respectivo tribunal ou
tribunal superior. Isso significa uma espécie de gatekeeping power (EPSTEIN, 1997)
a disposi¢io do Presidente do Tribunal (agenda-setter).

Na segunda instancia, o Tribunal poderia, se assim entendesse, cassar a liminar
nas instancias inferiores. Destaca-se nesse momento a identificacio do mecanismo
institucional da dupla suspensido de liminares. Por meio dele, a pessoa de Direito
Publico interessada poderia recorrer a cipula do Judiciario Federal - Superior
Tribunal de Justi¢a (STJ]) ou Supremo Tribunal Federal (STF) - em uma nova
tentativa de suspender os efeitos de liminares concedidas, mantidas ou restabelecidas
nas cortes intermediarias.

Por fim, destacam-se alguns poderes a disposi¢do do controlador da agenda da Corte.
A propria prerrogativa de suspender liminares e de trancar recursos (gatekeeping
power), podendo inclusive produzir a decisio de equilibrio final, caso a parte atingida
nio provoque a Corte como um todo por meio de recurso especifico.

Cabe aqui um ponto relevante da analise. No regime da suspensdo de liminares nio
ha necessidade de examinar a questdo de fundo do processo. Os juizes da Corte
Regional se limitaram tio-somente a afirmar que nio restaram demonstrados de
forma firme pelas empresas os prejuizos sobre a ordem econdmica alegados no
pedido de suspensio da liminar. Tal constatagdo seria suficiente para o acionamento
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do “extintor de incéndio” contra a liminar concedida pelo Juizo que acabou por
concentrar as preferéncias da primeira instancia.

Como nio houve manifestagio por parte dos Desembargadores Federais quanto
a questdo de fundo da liminar deferida, nio foi possivel medir o comportamento
deles quanto a adesdo a politica pablica, pela impossibilidade de extrair indicadores
confiaveis capazes de medir os custos de transa¢do na implementagio de politicas
publicas.

Para os fins de acompanhamento da alteragio dos custos de transacio para cada
esfera de julgamento, consideramos que, até a transi¢io para a proxima instancia,
fica mantido o valor do CT,."

5.1.3 Julgamento do recurso na capula do Judiciario

Antes das altera¢des no desenho do instituto da suspensdo de liminares patrocinada
pelo Governo Federal (COSTA ]r., 2007), ap6s o indeferimento da Corte Regional
do pedido de cassagdo da decisio pro-IPCA, restaria as partes contrariadas apenas
esperar o julgamento do mérito da agdo civil publica original.

Nio obstante, com a criagio do instituto da dupla suspensio, as concessionarias
apresentaram novo pedido de Suspensio de Liminar, dirigido agora ao Presidente
do STJ, tendo em vista a natureza infraconstitucional da matéria.

Ao subir ao STJ, nova configuragio de custos pode ser verificada, conforme o
Quadro 8 revela.

Entretanto, se em termos institucionais os custos diminuiram sobremaneira, nio
havia garantia plena de que os custos de segunda ordem, reveladores das preferéncias
dos Ministros também seriam colocados no mesmo sentido.

14 Registre-se, por exemplo, que, a0 decidir sobre a questio, a Corte regional pontuou ser legitima a sua interferéncia
na politica tarifaria dos servigos de telecomunicagdes. E o que se infere do trecho do voto do Desembargador-
Federal Vice-Presidente: “Esclarega-se, de plano, que a apreciagio pelo Judiciario do indice de reajuste contratual
nio demonstra afronta a independéncia dos Poderes, posto que de fato existe uma interdependéncia baseada
em freios e contrapesos entre os Poderes, e ndo uma independéncia estatica.”

15 Poderia haver aqui a defesa de que a postura da manutengio da liminar confundia-se com a deferéncia ao
comportamento do Juiz-chave na primeira instancia e considerar o CT2 deste Juiz como igual ao CT2 da
Corte Regional. Porém, tal entendimento sera desconsiderado tendo em vista que nio houve o julgamento
da questdo de fundo do pedido, impossibilitando a identificagio da adesdo do juiz mediano do Tribunal aos
pontos especificos do desenho da politica regulatoria.
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Quadro 8 - CT1 associado a altima instancia

Indicador Analise Escore

Pontos Institucionais de

Decisdo no ambito da ctipula do Judiciario 0,2
Veto

Existéncia de regras de trancamento de recursos
manifestamente inadmissiveis quando em 0,66
confronto com jurisprudéncia do STJ

Mecanismos institucionais de
reforco dos precedentes

Possibilidade de suspensio . S x
O subsistema institucional de suspensio das

das decisdes na via recursal - Spae er 0
. liminares contra o Poder Piablico ja vigorava.
extraordinaria
Poderes institucionais para o | HA uma série de prerrogativas institucionais para
controlador da agenda no o controlador da agenda: suspensdo da liminar e o
Tribunal trancamento de recursos
(CTh) associado a tltima instancia de julgamento 0,86

A intervencgdo do ST] no episddio mostrou-se decisiva. Num primeiro momento,
o entdo Presidente, Ministro Nilson Naves, adotou comportamento similar a
Corte Regional. Entendeu por manter a liminar, por considerar nio ser o regime
da suspensio de liminares a via mais adequada para a solugio da controvérsia. Em
um segundo momento, quando da interposi¢io do recurso pelas concessionarias, a
historia mudou. Houve alteragio no posto da Presidéncia, assumindo o Ministro
Edson Vidigal, cujas preferéncias alteraram definitivamente a dinamica do processo.
O Ministro, como controlador da agenda e detentor do primeiro movimento do
jogo decisério, optou, ao contrario do Presidente da Corte Regional e do Presidente
anterior, por permitir o exame da questdo de fundo, a despeito da natureza
excepcional da medida de suspensio de liminar.

O referido Ministro cassou a liminar, ao argumentar que ela, ao admitir a quebra do
equilibrio dos contratos e desprezar os vultosos investimentos feitos pelas empresas,
poderia afastar os investidores, aumentando o risco Brasil e prejudicando o usuario
que se buscou proteger.

Ao restabelecer o IGP-DI, o Presidente, entretanto, ndo se pautou tdo-somente
no paradigma da estabilidade dos contratos e nas consequéncias econdmicas no
setor regulador como um todo, conquanto essas razdes de decidir ja demonstrem
o apreco do Ministro pelo desenho geral da politica regulatoria estabelecida pela
Agéncia. Todavia, ele foi mais além, adentrando os meandros da conveniéncia e
oportunidade, tipico das politicas ptblicas, a0 comparar a aplicagdo dos dois indices
no ambiente regulado.

A liminar poderia ter sido cassada com o simples exame da suposta lesdo a economia
e 2 ordem administrativa provocada pela insegurancga juridica decorrente da
substitui¢do de indice diverso ao pactuado nos contratos regulatorios. Nio obstante,
o Presidente do ST deixou clara a necessidade de uma minima deliberagio sobre o
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mérito, e o mérito da demanda n3o era outro sendo a discussdo sobre o indice que
melhor refletia a realidade do setor. Por mais importantes que tenham sido as outras
razdes de decidir, e cada uma delas tem seu peso respectivo, o Ministro-Presidente
nio deixou de se comportar, também, como implementador da politica tarifaria,
mas em regime de cooperagdo com a Anatel.

Assim, a logica da argumentagio do Presidente do ST] no que se refere a lesio a
economia e a ordem publica administrativa foi a de que a manutengio do IPCA
poderia causar sérios desequilibrios econdmicos e financeiros, gerando forte
inseguranca juridica nas firmas, a qual poderia se alastrar por outros mercados,
elevando-se o grau de risco do pais.

A Corte Especial do STJ, composta por 21 magistrados, proferiu 15 votos, incluindo
o voto do Ministro Relator. Até entdo, o placar apontava dois votos pela manutengio
do IPCA como indexador das tarifas de 2003.%

Foi possivel verificar, entdo, uma distribui¢io de preferéncias no ambito do STJ
voltada para a chancela de aspectos essenciais do desenho da politica pablica
regulatéria: (i) adesdo ao principio da regra do cumprimento dos contratos
regulatorios (pacta sunt servanda); (i) cooperagdo com o regime tarifario vigente; (i72)
deferéncia a autonomia da agéncia reguladora setorial no exercicio de sua fungio de
implementagio da politica de regulagio em conformidade com marco regulatério das
telecomunicagdes (LGT); (i) preocupagdo com os impactos economicos das decisOes
judiciais principalmente sobre o ambiente de investimentos do setor regulado; (v)
mitigacio do sistema de defesa do consumidor.

O Quadro 9 indica o comportamento da Presidéncia do ST] e do Ministro-médio
da Corte.

16 Apenas os ministros Nilson Naves, Raphael Barros Monteiro e Franciulli Netto votaram pela manutengio
da aplicagdo do IPCA, até o julgamento dos recursos nas chamadas vias ordinarias. Um ministro julgou-se
impedido e outros trés nio participaram do julgamento.
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Quadro 9 - CT2 associado ao ST]J

Ministro Presidente do STJ Ministro médio do STJ

Indicador Comentario Escore Comentario Escore

Preferéncia sobre a
interferéncia do Poder. Ministro atuou como
Judiciario nas politicas | policy-maker.

publicas (Ativismo)

Poder. Maioria
1 acompanhou o 0,6
Presidente.

Preferéncia sobre Os impactos sobre a renda .
/e . Poder. Maioria
politicas de cunho dos consumidores foram 0 b 0.2
. .. ., acompanhou o
social e/ou mitigados frente ao principio Presi é) . ’
R . residente.
redistributivo da estabilidade dos contratos.

Foi clara a preocupagio do

. . Poder. Maioria
Presidente com os impactos

Preferéncia sobre os

. A
impactos economicos A 0 acompanhou o 0,16
e e econdmicos sobre a o setor .
das decisdes judiciais Presidente.
regulado como um todo.
oY —
Preferéncia sobre o Poder. Maioria
V. Concordou com todos os
desenho da politica 0 acompanhou o 0,18
O aspectos. )
regulatdria vigente Presidente.
(CT2) 1 1,14

A figura a seguir, relativa ao modelo espacial das atitudes da pesquisa, indica a
posicdo dos atores centrais do conflito regulatorio examinado.

Figura 6 - Postura liberal da cupula

Nolo B
| |
0

I
0,12 0,28 05 1

Onde ], éapreferénciado Presidente e J4 a preferéncia do ministro médio

do ST]J.
6 SINTESE DOS RESULTADOS

A presente pesquisa apresentou os resultados preliminares da aplicacio de um
modelo desenhado para capturar a incidéncia dos custos de transagdo associados ao
ciclo das politicas ptiblicas, especificamente no ambito das politicas regulatorias.

Partiu-se do pressuposto de que os resultados regulatérios nio decorrem apenas
da atuagio dos grupos de interesse envolvidos nos processos de regulacio, nem
tdo-somente do desenho das politicas em si. A dotagdo institucional do pais, que
contempla as institui¢des politicas, judiciais e de governanga e as preferéncias dos
magistrados constituem fatores determinantes do formato da politica, bem como
do seu processo de implementagdo.
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O modelo desenhado para capturar os custos de transagio decorrentes da intervengio
do Judiciario, contemplando a0 mesmo tempo a dimensio institucional do sistema
de justi¢a e a dimensdo do comportamento das cortes e dos juizes, permitiu visualizar
o papel das institui¢des e das preferéncias na conformagio do desenho da politica
regulatéria.

No campo das regras, a despeito do conjunto complexo de pontos de veto no ambito
do sistema de justiga, ha varias alternativas de controle institucional da cipula do
Judiciario sobre as instancias intermediarias e inferiores. E elas, inclusive, explicam,
parcialmente, o equilibrio final atingido na controvérsia regulatoria examinada.

O mecanismo de concentragio da competéncia para julgamento em apenas um
Juizo apresentou efeito relevante em termos da redugio dos custos de transagio
institucionais (CT1). Centenas de pontos institucionais de veto foram reduzidos
a apenas um. Algumas prerrogativas institucionais disponiveis aos Presidentes
das cortes brasileiras, como a regra do trancamento de recursos, da suspensio de
liminares, da cassa¢io em bloco das liminares, demonstraram impacto inegavel
sobre o grau dos custos de transagio.

Entretanto, é preciso ressaltar que a oferta de institui¢cdes de controle sobre a
jurisdigdo das instancias inferiores levou ao resultado final em combinagio com a
distribui¢io de preferéncias na cpula do sistema de justica voltada para a adesdo a
aspectos fundamentais do desenho da politica regulatéria.

No que se refere a distribuigdo de preferéncias acerca do desenho da politica ptblica
de cunho regulatério, verificou-se, na base do sistema de justiga, uma postura em
favor da intervengio do Judiciario no processo politico, motivada, principalmente,
por um viés em favor do grupo dos consumidores. Ha, assim, uma predisposi¢io
dos juizes em fazer justiga social e redistribuir renda, mesmo que por meio do
sacrificio de principios consagrados na tradigio do Estado liberal, como o paradigma
da estabilidade dos contratos.

Na cupula, identificou-se um comportamento tendente a adesio aos aspectos
fundamentais da politica de regulagio da concessdo de servigos ptiblicos: cumprimento
dos contratos regulatérios, deferéncia da atuagio da agéncia reguladora setorial como
ainstancia encarregada de implementar a politica regulatéria do setor, consideragio
da relacdo de causalidade entre inseguranga juridica e impactos macroecondmicos
negativos no ambiente de investimentos, dentre outros. E interessante notar que a
clpula serviu-se também da postura ativista para fazer valer sua preferéncia.

O Grafico 1 expde a dinamica da incidéncia dos custos de transagdo no curso da
implementagdo da politica regulatdria do setor de telecomunicagdes, demonstrando
a redugdo tanto na dimensdo das institui¢des quanto na dimensio das preferéncias.
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GRAFICO 1
Custo de Transagdo e as Instancias de julgamento
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Respeitado o entendimento de que as preferéncias da clpula divergem da base do
sistema de justi¢a, com a introdugdo de mecanismos de reforcos dos precedentes,
centralizando a tomada de decisdes, torna-se mais dificil um ambiente legal em
que prevalecam decisdes que subvertam essa logica em nome de outro conjunto de
principios, que possibilitem a alteragio do contetido das politicas. Mas, para que
ocorra tal diferenca entre as preferéncias, é necessario, antes, observar que tipo de
politica ptiblica esta no foco da discussio. Nesse sentido, quanto mais chances uma
questdo estiver na agenda de discussdes da opinido publica, ou seja, quanto mais
visivel, havera maior probabilidade da base divergir da cipula.

Se a tendéncia € a de concentrar poderes institucionais na cupula do sistema de
justica, e tal movimento ocorre mediante a adogdo de institutos voltados para o
controle das cortes superiores sobre as inferiores e principalmente para o refor¢o dos
precedentes da hierarquia mais alta da estrutura judiciaria, aumenta a probabilidade
de as deliberagdes do Judiciario serem menos fragmentadas e com maior poder
vinculativo. Isso significa, em outros termos, que o conjunto de preferéncias da
ctpula torna-se cada vez mais importante.

Somente com o0 acompanhamento sistematico das decisdes proferidas pela ciipula nas
questdes regulatorias sera possivel atestar haver regularidade nesse padrio decisorio.

Por fim, visualizamos promissoras oportunidades de aplicagdo do modelo de custos
de transagdo na analise do papel do Judiciario em outras politicas pablicas. Para
tanto, entendemos que sio possiveis adaptagdes na construgio do indice de custos
transacionais de segunda ordem (CT2), dada a forma de percepgio das preferéncias
dos juizes e das cortes nos diversos tipos de politica. No quadro a seguir, apresentamos
sugestdo de uma possivel adaptagio para o uso do modelo em outros casos:
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Quadro 10 - Adaptacio do CT2 a casos genéricos de politicas publicas

Indicador Escore

1) Interferéncia do Judiciario nas politicas ptiblicas (Ativismo)

e O Judiciario nio intervém nas politicas publicas;

e O Judiciario intervém nas politicas publicas; 1
2) Preferéncia sobre politicas de cunho social e/ou redistributivo
¢ Nio da énfase apenas aos impactos sobre o consumidor/usuario 0
o Enfatiza impactos sobre o consumidor/usuirio 1
3) Preferéncia sobre os impactos econdmicos das decisdes judiciais
o Utiliza critérios econdmicos, com visio sistémica da economia; 0
e Pode utilizar critérios econdmicos, mas ndo da énfase a uma visio sistémica da 1
economia;
4) Preferéncia sobre o desenho da politica
e Concorda totalmente 0
¢ Concorda parcialmente 0,5
¢ Discorda 1

Ressaltamos que indice de custos transacionais de primeira ordem (CT1) diz respeito
as regras formais e institucionalmente construidas para todo o sistema de justica.
Portanto, sua revisio esta vinculada a mudangas em pressupostos legais, portanto,
mais lentas e graduais.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Se sempre houve a preocupagio sobre a centralizagdo do processo de tomada de
decisdes no ambito das relagdes entre o Executivo e o Legislativo, o episddio mostrou
ser proficua a analise dos efeitos do desenho institucional do sistema de justica em
termos da dicotomia centralizagio-descentraliza¢io, tendo em vista o crescente
protagonismo dos juizes no ciclo das politicas ptblicas.

Esta pesquisa permite concluir sobre a importancia em empreender a analise do
impacto do Judiciario no processo politico com um olhar a0 mesmo tempo na
configuragio institucional do sistema de justi¢a e na distribui¢do de preferéncias
das Cortes e dos juizes, sob pena de uma investigagdo incompleta.

Ademais, a implementagdo gradativa da Reforma do Judiciario reforga analise nesse
sentido, especialmente no ambito da execugdo das politicas de regulagio, preocupada
em diferenciar a distribui¢io de preferéncias entre as instancias do sistema de justica
sobre as matérias de repercussio nacional. A evolugio histérico-institucional
do pais tem se caracterizado pela alternancia de periodos de centralizagio e de
descentralizagdo, nio sendo diferente no que se refere a dinamica das mudangas
institucionais no sistema de justica brasileiro.

Atualmente, em conformidade com o conjunto de medidas reunidas sob a epigrafe
da reforma mencionada, o movimento é no sentido de promover uma engenharia
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institucional voltada para centralizar a tomada de decisdes, inclinando a balanga de
poder em favor da ctipula do Judiciario.

Este trabalho serviu para relativizar a visio de que o sistema de justica brasileiro
apresenta caracteristicas que se revertem em inseguranca juridica e ameaga ao
ambiente de investimentos.

A criacio do modelo com base no conceito de custos transacionais constitui-se
um instrumental analitico interessante para visualizar o grau de intervengdo e de
interagdo do Judiciario com as politicas publicas. Espera-se que o modelo contribua
para analise de outros casos, tanto na seara regulatéria quanto em outros campos
de atuagio, elucidando a natureza das decisdes do Judiciario no ciclo das politicas
publicas e para consolidar uma agenda de pesquisa sobre as instituigdes politicas
brasileiras em que as cortes e os juizes ocupem o seu devido lugar.
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La inflacién subyacente en Uruguay: un indicador basado en
el analisis factorial dindmico generalizado

Patricia Carballo

RESUMEN

En este trabajo se presenta un indicador de inflacion
subyacente para la economia wrugnaya, que resulta
de extraer el componente de largo plazo de la tasa de
variacion del IPC que es comiin a un grupo amplio
de variables de precios, producto, demanda agregada,
indicadores del mercado laboral, y variables
monetarias y financieras. La obtencidn de este
indicador, con base en la propuesta de Cristadoro
et al (2003), consiste en aplicar el Modelo Factorial
Dinamico Generalizado (MFDG) de Forni et al
(2000, 2002).

Elindicador presentado posee dos caracteristicas que
lo hacen apropiado para el andlisis de la tendencia
inflacionaria. En primer lugar, permite resumir, en
un vinico indicador, informacion sobre las presiones
inflacionarias, implicita en el comportamiento de
un gran nimero de variables. En segundo lugar,
filtra simultaneamente los dos tipos de distorsiones
que afectan al IPC: los movimientos idiosincrdsicos
¥ la volatilidad de corto plazo.

Palabras Clave

Inflacion Subyacente, Modelo Factorial Dindamico
Generalizado, Politica Monetaria, Uruguay.

ABSTRACT

This paper presents a core inflation indicator for
Uruguay, which is obtained by extracting the
long run component of the monthly CPI inflation
rate that is common to a panel of time series of
prices, product, aggregated demand, labor market
indicators and monetary and financial variables.
The indicator, based on the proposal of Cristadoro et
al. (2003), is derived from the Generalized Dynamic
Factor Model of Forni et al. (2000, 2002).

The indicator has two features that make it suitable

for the analysis of the price trend. Firstly, it is capable
of summarizing information about inflationary
pressures from a large number of variables.
Secondly, this indicator cleans CPI inflation from
idiosyncratic price developments and short-run
volatility.
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1 INTRODUCCION

En Uruguay, a partir del abandono del
régimen de bandas cambiarias, la politica
monetaria implementada por el Banco
Central se ha orientado al control de la
inflacién mediante la fijacion de metas
de caracter monetario en una primera
etapa y mas recientemente de tasas de
interés, consistentes con una senda
inflacionaria preestablecida.

Para disefiar la politica monetaria resulta
clave contar con una medida de inflacién
subyacente que permita aproximarse
adecuadamente a la inflacidn, definida
como la tendencia generalizada al
aumento sostenido de los precios asociada
a un fendmeno sostenido de pérdida de
valor de la moneda. Las medidas usuales
de movimientos del Indice de Precios al
Consumo (IPC) se refieren a cambios
en el costo de vida y no a este concepto
monetario de la inflacion. La autoridad
monetaria deberia centrar su atencion en
la inflacion monetaria, en un indice cuya
variacion refleje la inflacion que genera
los costos que los bancos centrales
suelen querer evitar; estos costos se
generan en la medida que la inflacion
afecta la coordinacion de las actividades
econdmicas y desalienta el uso del dinero
en las transacciones.

Sin embargo, como subraya Wynne
(1999) hasta la propia definicién de
inflacién monetaria es problematica:

Suponiendo que se produce un aumento
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del precio del petrdleo (shock de oferta negativo) que reduce el nivel de producto
y la demanda real de dinero. Si el banco central no modifica la oferta monetaria

M?*, P debe crecer para equilibrar el mercado monetario:

e
ip—TzL(Yﬁe )4

¢Es el aumento de P inflacién monetaria?
® No, porque no fue provocado por el banco central.

® Si, porque el banco central pudo haberlo evitado, reduciendo la base
monetaria.

En dltima instancia, la tasa de inflacion es determinada por el crecimiento de la
oferta monetaria, en relacién a su demanda, es decir conjuntamente por la autoridad
monetaria y el sector privado.

Ahora bien, debido al rezago con que incide la politica monetaria sobre la evolucion
de los precios, los shocks temporales estan fuera de su control. Por lo tanto, la
politica monetaria debe concentrarse en la evolucion del nivel de precios en el
mediano y largo plazo.

Con este proposito se hace necesario interpretar adecuadamente los movimientos del
IPC, tarea particularmente complicada debido a la existencia de shocks de precios
relativos y de perturbaciones de caracter transitorio que lo afectan. Aquellos shocks
que no tengan efectos en la inflacion de largo plazo (shocks de precios relativos,
shocks de oferta y de demanda transitorios) no requieren una respuesta de politica
monetaria. Por lo tanto, se hace necesario distinguir los movimientos en el IPC que
reflejan estos shocks de aquellos que reflejan presiones inflacionarias subyacentes.

En un contexto de precios flexibles, sin cambios en la politica monetaria, un shock
sectorial asociado, por ejemplo, a un cambio tecnoldgico o de preferencias lleva a
un ajuste instantaneo de precios relativos, dejando incambiado el nivel general de
precios, y por ende la tasa de inflacion. Sin embargo, en la practica el IPC, tomado
usualmente como base para el calculo de la tasa de inflacién, se ve afectado por
shocks de precios relativos. ¢Por qué?

® Los precios y salarios no son completamente flexibles en el corto plazo
debido, por ejemplo, a que las empresas deben enfrentar costos de men
ala hora de ajustar sus precios o a la existencia de contratos que impiden
el cambio continuo de precios y salarios. En este contexto, los precios
relativos se ajustan lentamente.

* Laexistencia de shocks de oferta o de demanda que sé6lo afecten a ciertos
mercados (idiosincrasicos) provocan cambios de precios relativos que se
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reflejan en la tasa de variacion del IPC por un determinado periodo mas
o menos largo.

Adicionalmente existen problemas inherentes a la construccion del IPC que también
dificultan la interpretacién de sus movimientos:

® Sucobertura no es total. Si, por ejemplo, un cambio en las preferencias del
publico afecta a dos bienes, uno incluido en el IPC y otro no, el cambio
de precios relativos se transforma en una variacién del IPC que, de haber
estado los dos bienes incluidos en el indice, no se habria producido.

® La utilizacién de ponderaciones fijas hace que no se refleje en el indice
la sustitucion entre bienes que generalmente surge como respuesta a los
shocks de precios relativos (sesgo de sustitucion).

® Su canasta se actualiza con poca frecuencia. En este sentido, la aparicién
de nuevos productos genera sesgos en la medicién del IPC.

® Los cambios en la calidad de los bienes incluidos en la canasta del IPC
generan errores de medicion cuya importancia varia en el mismo sentido
que la tasa de progreso técnico.

Otra dificultad se genera en que por construccion el IPC es una serie que agrega
componentes que presentan diferentes caracteristicas, en cuanto a ciclicidad,
erraticidad y estacionalidad.

La existencia de shocks puntuales sobre el nivel general de precios también dificulta
una adecuada evaluacién de la evolucién de la inflacién. Un caso particularmente
complicado es comprender la evolucién de la usualmente utilizada tasa de inflacion
interanual, que compara el nivel de precios corriente con el de hace 12 meses. En
efecto, un cambio de una vez y para siempre en el nivel de precios afecta a la tasa de
inflacion interanual durante todo un afio hasta que abandona la comparacién anual.
Por lo tanto, la evolucién de esta tasa de inflacion puede reflejar tanto cambios de
precios que estan ocurriendo actualmente como cambios de precios que ocurrieron
el afio anterior. En particular, este filtro es un indicador rezagado de los cambios
en la tendencia inflacionaria, siendo representativo de la situacion vigente 6 meses
atras. Asimismo, las alteraciones en el patrén estacional de los cambios de precios
de un afio al otro también pueden inducir ruido en la tasa de inflacién interanual.

En sintesis, el ruido implicito en la tasa de variacién del IPC dificulta una
adecuada evaluacién de las presiones inflacionarias, insumo fundamental para la
toma de decisiones en cuanto al ajuste de la politica monetaria. Esto subraya la
necesidad de identificar la inflacién subyacente, que surge de aislar “el componente
permanente o de largo plazo de la inflacién que depende de las variables econémicas
fundamentales™, de forma de minimizar el impacto de shocks idiosincrasicos y
transitorios sobre las decisiones de politica econdémica.

1 “Inflacién subyacente en el Pert”, Luis Valdivia, Lucy Vallejos, Banco Central de Reserva del Pert.

Cad. Fin. Ptbl., Brasilia, n.9, p. 137-176, dez.2009 139



Patricia Carballo

En esta investigacion se presenta un indicador de inflacion subyacente para la
economia uruguaya que resulta de extraer el componente de largo plazo de la tasa
de inflacién (medida como la tasa de variacién del IPC), que es comtin a un grupo
amplio de variables de precios, monetarias, reales y financieras. Este trabajo se basa
en la propuesta de Cristadoro, Forni, Reichlin y Veronese (2001, 2003), quienes
aplican el Modelo Factorial Dinamico Generalizado (MFDG) de Forni et al (2000,
2002) para construir un indicador de inflacién subyacente para el Area Euro.

El indicador de inflacion subyacente es evaluado en funcion de su capacidad
de predecir la tasa de inflacion headline (variacion interanual). Esta eleccién
se sustenta en que se considera que la forma mas adecuada de evaluacién
consiste en identificar qué tan bien cumple la funcidon para la cual fue
construido, es decir qué tan informativo es respecto a la evolucion futura de
la inflacién, teniendo en cuenta que el éxito de la politica monetaria depende
fuertemente del grado de consistencia de los anuncios respecto a la inflacién
que efectivamente se observe.

2 EL MODELO FACTORIAL DINAMICO GENERALIZADO

Este documento presenta un indicador de inflacion subyacente para la economia
uruguaya que resulta de extraer el componente de largo plazo de la tasa de variacién
del IPC, que es comn a un panel de variables de precios, monetarias, reales y
financieras. De acuerdo a la propuesta de Cristadoro, Forni, Reichlin y Veronese
(2001, 2003), el indicador es derivado a partir de la aplicacién del Modelo Factorial
Dinamico Generalizado (MFDG) de Forni et al (2000, 2002).

Sea un vector de series X, = (X;,,X,,,-.-,,X,,), donde x,, eslatasa de variacién del
IPC:

x,, =log(P)—1log(P_,) siendo el Indice de precios en el momento ¢
La idea de base es que es posible representar la tasa mensual de variacion del IPC

como la suma de dos componentes inobservables, una sefial x;, y un componente
que no es de interés porque capta la dinamica de corto plazo, errores de mediciéon
y shocks idiosincrasicos:

(1) X, =X, +&,

El objetivo es estimar la sefial x;, utilizando la informacién disponible sobre el
pasado y el presente de las variables que conforman el vector x.

Un supuesto fundamental es que cada variable x, con , puede ser representada como
la suma de dos componentes inobservables que son estacionarios y mutuamente
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ortogonales: el componente comun, sea x,, y el componente idiosincrasico, &,

El componente comtn es afectado por un nimero reducido de factores comunes
o shocks comunes, con h=1,....,q, que estan presentes en todas las variables,

pero posiblemente con diferentes coeficientes y estructuras de rezagos (k). El
componente idiosincrasico, por su parte, se ve afectado por shocks especificos a
cada variable.

Formalmente, x, puede expresarse como:

q N
(2) xﬂ :xjt+ajt :Zzbjhkuh(l*l()-i_&ﬂ con j:l’._.’w

=1 k=0
Segn puede observarse en la expresién anterior la funcién de impulso respuesta

b, (L), h=1,....,q esun polinomio de rezagos de orden s

3) bjh (Lu,, = bjhouht + bjhluht—l + -'-'bjhs“ht—s

Los shocks comunes u,, son ruidos blancos de varianza unitaria, ortogonales

mutuamente y ortogonales a los procesos &, para todo j. No se imponen
restricciones a los coeficientes Djuis-+-Bjs . De esta forma, el modelo es flexible,
en el sentido de que la reaccion de cada variable a un determinado shock comin
puede ser pequefia o grande, negativa o positiva, inmediata o rezagada. Ademas,
una variable puede reaccionar con un determinado perfil de impulso respuesta a un
primer shock y con un perfil totalmente distinto a un segundo shock. Esto puede
comprender un amplio rango de comportamientos de los componentes comunes

Z]'[’ j == 1,,_,,(1) .
Adicionalmente, el componente comun de la tasa de variacion del IPC ¥, , por ser

una variable estacionaria, puede descomponerse en una suma de ondas de diferente
periodicidad (descomposicién espectral). Especificamente, es posible identificar un

componente de mediano y largo plazo, y.:,y un componente de corto plazo y,
mediante la agregacion respectiva de ondas de periodicidad mayores (menores) que
un periodo critico determinado.

De esta forma, la tasa de variacion del IPC puede expresarse de la siguiente forma:

* L s
) Xy =X, +E, =2, T Xty

La identificacion de la inflacidon subyacente requiere dejar de lado los movimientos
idiosincrasicos y de corto plazo debido a que:
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* Elcomponente idiosincrasico capta los errores de medicion y otros shocks
de caracter local, por ejemplo aquellos que afectan a un determinado
sector o industria. Si bien estos shocks no tienen efecto sobre la inflacion
de largo plazo, explican un porcentaje importante de la varianza de la
tasa mensual de variacién del IPC. Sin embargo, dada su naturaleza
idiosincrasica, presentan una correlacion muy baja con el resto de las
variables. La eliminacién de estos shocks se sustenta en que el rol del
indicador de inflacién subyacente es proporcionar una sefial para la
intervencion de la politica monetaria, la cual no deberia reaccionar a
shocks de caracter sectorial en el entendido de que no reflejan presiones
inflacionarias subyacentes.?

® El nivel de precios se encuentra afectado por variaciones estacionales y
por movimientos de muy corto plazo que representan una proporcion
importante de la volatilidad de la tasa de variacién del IPC. La eliminacién
de estos shocks de caracter transitorio se basa en que, debido al rezago
con que incide la politica monetaria sobre los precios, simplemente no
tiene sentido que reaccione a ellos.

Por lo tanto, el indicador de inflacién subyacente propuesto corresponde al
componente comun y de largo plazo de la tasa mensual de variacion del IPC:

* L
(5) Xy = Zn
El procedimiento de estimacion’ se basa en proyectar el componente de largo plazo

. . L . .
de la inflacion g, a partir de los factores comunes u,, ;.

©) xj= Proy(xlf/uh(m), h=1,...,q;x =0,....,8)

Para que este procedimiento tenga buenos resultados es necesario que:

® Los factores u, estén contenidos en la variable de inflacién (x,,) con

rezagos pertenecientes al intervalo x = 0,1,....,s.

e El panel de datos contenga un nimero suficiente de variables que lideren
y rezaguen a la inflacién.

2 Este argumento debe ser relativizado en el caso uruguayo en el cual los shocks sectoriales pueden volverse
persistentes e incluso generalizarse debido a la existencia de mecanismos de indexacion.

3 Enel Anexo B se presenta una descripcién de los principales pasos del procedimiento de estimacién. Por una
descripcion detallada se sugiere consultar el Anexo del trabajo de Cristadoro et al (2003).

Cad. Fin. Ptbl., Brasilia, n.9, p. 137-176, dez.2009 142



La inflacion subyacente en Uruguay:
un indicador basado en el andlisis factorial dindmico generalizado

3 ANALISIS EMPIRICO

3.1 EL PANEL DE DATOS

Siguiendo la metodologia de Cristadoro et al., se realizo la recoleccion de datos
teniendo en cuenta que el panel debe cumplir tres criterios importantes:

® Debe incluir variables que permitan captar los factores responsables de
las fluctuaciones generales de precios en la economia uruguaya.

® Sudimensién cross-section debe ser lo suficientemente grande, de forma
de filtrar el ruido idiosincrasico de las variables.

® Debe incluir un ntimero suficiente de variables lideres, coincidentes y
rezagadas con respecto a las fluctuaciones agregadas de precios en nuestra
economia, para alcanzar el nivel deseado de suavizado intertemporal.

El proceso de seleccion de variables se realiz6 sobre la base de los criterios presentados
anteriormente. Asimismo, en este proceso se tomo en cuenta el tipo de variables
elegidas por Cristadoro et al. (2003).

El panel incluye, ademas de los precios domésticos, propiamente, un conjunto
de variables vinculadas al grado de apertura de nuestra economia. Por otra parte,
considera una serie de variables del mercado monetario. En otro orden, incluye
un conjunto de variables de demanda agregada, como forma de aproximarse a
la importancia de los excesos de demanda agregada como fuente de presiones
inflacionarias. Otro bloque de variables refiere a la produccién real y su inclusién
se sustenta en que estas variables pueden contener informacién de utilidad que
lidere ala inflacién y que contribuya a extraer la sefial inflacionaria que es de interés
para el Banco Central. Asimismo, incluye variables correspondientes al mercado
laboral, dado el rol central desempefiado por la curva de Phillips en el analisis de
la inflacion. El Gltimo bloque refiere a variables que a priori fueron consideradas
forward looking, y su inclusion fue motivada por la necesidad de contar con variables
que lideren a la inflacion.

El periodo de estudio corresponde a 1998.11 2007.06. Este se defini6 atendiendo
fundamentalmente a la disponibilidad de informacién.

El panel de datos incluye un total de 182 series.* Cabe sefialar que este nimero
corresponde a las series para las cuales el proceso de prefiltrado permitié alcanzar
resultados que se consideraron aceptables.

Dentro del primer grupo se encuentra un total de 46 series de Indices de Precios al
Consumo y 19 series de Indices de Precios al Productor.

Con respecto al segundo tipo de variables, ademas del tipo de cambio del peso

4 Las series consideradas se encuentran detalladas en el Anexo.
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respecto al ddlar, se incluye un conjunto de precios expresados en dolares implicitos
en el comercio con nuestros principales socios comerciales. En este mismo sentido,
se considera un conjunto de precios internacionales Brent y West Texas, carne y
productos lacteos, entre otros.

Entre las variables nominales consideradas en el panel se encuentran las series
mensuales de agregados monetarios M1, M1’ y M2. Asimismo, se incluyen
indicadores de la cantidad real de dinero.’

Desde una perspectiva fiscal, el panel incluye una serie del gasto publico primario
corriente del Sector Publico No Financiero y su correspondiente apertura en
remuneraciones, bienes y servicios y prestaciones a la seguridad social. Estas series
se incluyen tanto en términos nominales, como reales (deflactadas con el IPC).
Como proxy del componente de inversion de la demanda agregada se incluye una
serie de importaciones de bienes de capital (valor CIF). Adicionalmente, se considera
un indice del costo de la construccién (ICC). Por tltimo, la evolucion mensual del
consumo se aproximé mediante la inclusion de tres indicadores correspondientes
al consumo privado y al consumo interno.

En otro orden, el panel incluye un grupo de 8 series mensuales de actividad
econdmica global y sectorial. Se incluyen asimismo tres indicadores de expectativas
acerca de la evolucion de la economia, las exportaciones y las ventas al mercado
interno. Estos fueron construidos a partir de la encuestas de expectativas industriales
que releva la Camara de Industrias del Uruguay.®

El panel cuenta con un conjunto de estadisticas mensuales del mercado de trabajo,
en particular el Indice Medio de Salarios Reales del sector privado, y las Tasas de
Empleo y Desempleo correspondientes a Montevideo y al total del pais urbano.
Asimismo, ademas de la tasa de desempleo total se incluyen las correspondientes a
los jefes de hogar para Montevideo e Interior, y a los hombres entre 25 y 55 afios,
también para Montevideo.” En el mismo sentido, el panel considera indices de
variacion del costo unitario de la mano de obra a nivel sectorial.?

Por tltimo, y en relacién al Gltimo tipo de variables considerado, se incluye una
serie de expectativas de inflacién para un horizonte de 12 meses. Adicionalmente, el
panel considera un conjunto de series de tasas de interés de los créditos y depositos
bancarios a distintos plazos y sus correspondientes tasas de interés reales ex-ante,
obtenidas deflactando las tasas de interés nominales con la tasa de inflacién esperada.
Asimismo, se incluye un conjunto de tasas de interés correspondientes a depdsitos
y créditos, denominados en moneda extranjera y el indice UBL’

5 Estos se calcularon deflactando las cantidades nominales con el IPC.

6 En el Anexo se presenta la f6rmula de calculo.

7 La participacién en el mercado laboral de los hombres entre 25 y 55 afios es mas estable. Sobre esta base, la

evolucién de la tasa de desempleo correspondiente a ese grupo podria constituir un mejor indicador de presiones

de demanda sobre los precios, razén que motiva su inclusién en el panel.

Estos comparan los salarios nominales con la productividad media en cada sector.

9 Uruguayan Bonds Index - Construido por Reptiblica AFAP para medir el spread de los bonos uruguayos
respectos a los estadounidenses.
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3.2 TRATAMIENTO DE LOS DATOS

La aplicacién del Modelo Factorial Dinamico Generalizado requiere de un
tratamiento apropiado de los datos de forma de alcanzar la estacionariedad y remover
las observaciones atipicas.

El tratamiento de los datos se realizo en cuatro etapas.

Se realiz6 una inspeccion primaria de las series, con el objetivo de obtener informacion
respecto a sus caracteristicas en cuanto a estacionariedad y estacionalidad. El analisis
de graficos y correlogramas permitio identificar la transformacion estacionaria a
ser utilizada.

Se corrieron las rutinas de TRAMO-SEATS™ con el objetivo de identificar y remover
los outliers y otros efectos deterministicos. En los casos en que se observé la presencia
de estacionalidad no estacionaria, se optd por incluir dummies estacionales como
regresores, en linea con la metodologia de Cristadoro et al (2003).

Se realizaron las transformaciones estacionarias (diferenciacion o log diferenciacion)
de las series prefiltradas de efectos deterministicos. Mediante la aplicaciéon de
contrastes de raices unitarias de Dickey-Fuller Aumentado se corrobord la correcta
eleccion de dichas transformaciones estacionarias.

Para evitar los efectos de la escala sobre las estimaciones, se trabajé con variables
de media cero y varianza unitaria.

3.3 DE LA MATRIZ DE COVARIANZAS A LA MATRIZ DE DENSIDAD
ESPECTRAL

El primer paso en la aplicacion del MFDG! consiste en la obtencion de la matriz de

densidad espectral de los datos, (), donde € indica la frecuencia. Se considerd

un total de 105 frecuencias equidistribuidas en el intervalo [-7, 7].

La estimacion se realizo utilizando una ventana de rezagos de Bartlett de tamafio
M =12, es decir aplicando la transformacion discreta de Fourier a la matriz

tridimensional de covarianzas entre las 182 series del panel, I'(k), para cada uno

de los 12 leads y 12 lags considerados, previamente afectada por los pesos @, . La
aplicacién del MFDG requiere que las series de tiempo consideradas presenten fuertes
co-movimientos, concentrados principalmente en el mediano y largo plazo (baja
frecuencia). A su vez, el término co-movimiento significa que un nimero pequefio
de shocks comunes puede explicar una proporcion considerable de la variabilidad
de las series del panel.

10 Se utilizo el programa Demetra.
11 Las estimaciones del MFDG se realizaron utilizando el programa Matlab 6.5. Los c4digos se obtuvieron de la
pagina web de Mario Forni: http://www.economia.unimore.it/forni_mario/matlab.htm

Cad. Fin. Ptbl., Brasilia, n.9, p. 137-176, dez.2009 145



Patricia Carballo

Para investigar la existencia de co-movimientos se analizaron los espectros promedio.

Estos se obtuvieron a partir de la matriz de densidad espectral estimada 3(6).
Esta es una matriz tridimensional, con los espectros de cada una de las variables
en relacién a si misma y al resto de las variables, para cada una de las frecuencias
consideradas. Para calcular los espectros promedio, se tomaron, en cada frecuencia,

los elementos de la diagonal de la matriz £(6), promediindose para todo el panel
y para distintos bloques de variables.

Grafico 1

Espectro promedio - Panel y principales bloques
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El analisis de los espectros promedio muestra como se distribuye en promedio la
volatilidad entre las distintas periodicidades.'? Segin se observa, la mayor parte de
los bloques de series concentra su volatilidad mayormente en el intervalo de baja
frecuencia. Constituyen la excepcidn a esta condicion las variables vinculadas al
sector real de la economia, especificamente al producto real, demanda agregada y
mercado laboral. En estos casos, el ruido de alta frecuencia minimiza el componente
ciclico de baja frecuencia.

En términos generales, las series consideradas presentan fuertes co-movimientos,
lo cual lleva a investigar si es posible explicar una proporcion considerable de
su variabilidad mediante un ntimero reducido de shocks comunes. Este tema se
aborda en el punto siguiente, mediante la aplicacién de la técnica de Componentes
Principales Dinamicos.

. .4
12 Se presentan los espectros promedio afectados por la constante de proporcionalidad 7” .

Cad. Fin. Ptbl., Brasilia, n.9, p. 137-176, dez.2009 146



La inflacion subyacente en Uruguay:
un indicador basado en el andlisis factorial dindmico generalizado

3.4 LA DETERMINACION DEL NUMERO DE FACTORES COMUNES
DINAMICOS

El paso previo para estimar las matrices relevantes para el MFDG es la determinacion
del ntimero de factores dinamicos comunes. Para ello se realiza un analisis de
componentes principales dinamicos a las matrices de densidad espectral de los datos

en un intervalo de 105 frecuencias distribuidas en [-7, 7].

Sea Z, el primer componente principal dindmico de las variables x, , i =1,...,n.
Este es la combinacién lineal para todo lead y lag de las x's , con mayor proporcién

de varianza explicada.” El segundo componente principal es el que le sigue a Z,
, en términos del porcentaje de varianza explicada, pero con la restriccion de que

debe ser ortogonal a Z,, para todo lead y lag, y asi sucesivamente. Si las variables

X, no se encuentran correlacionadas para ningtn lead y lag, entonces la varianza

explicada por Z, seria % de la varianza total de las x's . Por el contrario, una

alta proporcion de la varianza de las x's explicada por Z,, o por los primeros ¢
componentes principales dinamicos, con ¢ pequefio en relaciéon a n, revela la

presencia de un fuerte co-movimiento de las x's .

La eleccion del ntimero de factores dinamicos comunes se basa en el criterio
heuristico de Cristadoro et al (2003) segtin el cual los factores dinamicos comunes
deberian explicar como minimo el 50% de la variacién total en todas las frecuencias.

El grafico que se presenta a continuaciéon muestra los porcentajes acumulados de
varianza explicada por los primeros 10 componentes principales dinamicos en el

intervalo de frecuencias [0, 7]; Esto quiere decir que la linea de mas abajo representa
el porcentaje de varianza explicada por el primer componente principal dinamico, la
segunda linea representa el porcentaje explicado por los dos primeros componentes
y asi sucesivamente.

13 Cabe sefialar que hay una combinacién lineal para cada frecuencia considerada.
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Grafico 2
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Como puede observarse, el porcentaje explicado por los primeros cuatro
componentes principales dinamicos es mayor o igual al 50% en casi todas las
frecuencias, llegando a superar el 80% en el intervalo de frecuencias menores que

7/ 6 que constituyen el objeto de este analisis.

El grafico siguiente presenta los valores propios correspondientes a los diez primeros

componentes principales.
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Grafico 3
10 primeros valores propios de la matriz de densidad
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Como puede observarse los primeros tres valores propios son considerablemente
mayores que los restantes. Asimismo, si se observa el intervalo correspondiente a
baja frecuencia, alcanza a cuatro el nimero de valores propios significativamente
mayores que los restantes.

Esto es una sefial de que los movimientos comunes en los datos son capturados
por estos cuatro primeros componentes principales, mientras que las variaciones
menores, correspondientes a los restantes componentes principales, pueden ser
interpretadas como movimientos idiosincrasicos.

Los elementos sefialados llevan a elegir los primeros cuatro componentes principales
como factores comunes dinamicos.

Estos cuatro Factores Dinamicos (FD) permiten explicar el 58% de la varianza'* de
la tasa de variacién del IPC, proporcién que alcanza el 91% si nos focalizamos en el
intervalo de baja frecuencia. En otras palabras, la tasa de variacion del IPC presenta
un alto grado de “commonality”, es decir que los factores comunes representan
una alta proporcién de su variabilidad, propiedad que se concentra en el mediano
y largo plazo.

14 Estos calculos fueron realizados a partir de las densidades espectrales de los componentes comunes en relaciéon
a las densidades espectrales de los datos.
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Tabla 1

PROPORCION DE VARIANZA EXPLICADA POR LOS FACTORES DINAMICOS
Por intervalo de frecuencias

var(_x) 7

PANEL 0,59 0,78 0,55
IPC 0,55 0,77 0,51
IPPN 0,55 0,76 0,51
Precios int. y ext. 0,52 0,62 0,50
Producto real 0,54 0,54 0,54
Demanda Agregada 0,56 0,45 0,58
Mercado Laboral 0,55 0,62 0,54
Mercado Monetario 0,60 0,67 0,59
Tasas Interés MN 0,64 0,92 0,58
Tasas Interés ME 0,58 0,80 0,53
Otras financieras 0,57 0,82 0,51
Expectativas 0,53 0,75 0,48

Segn puede observarse en el cuadro, la proporcion de varianza explicada se hace
maxima para el caso de las series de tasas de interés en moneda nacional (64%) y
minima para las series de expectativas (53%) y producto real (54%).

3.5 ANALISIS ESPECTRAL Y ESTRUCTURA DINAMICA DEL PANEL

Una vez determinado el nimero de factores comunes dinamicos (g =4), se
estiman las matrices de densidad espectral de los componentes comunes, £, ()
, para cada frecuencia. Siguiendo las afirmaciones de Cristadoro et al (2003), si ¢
esta correctamente determinado estas matrices pueden estimarse consistentemente
a medida que las dimensiones cross-section #n y temporal 7' tienden a infinito.

Alaplicarse la transformacion inversa de Fourier a las matrices de densidad espectral
de los componentes comunes, %, (6), se obtienen las matrices de covarianzas de
los componentes comunes para todo lead y lag, r (k). Ademas, al restringir la
transformacién inversa de Fourier al intervalo de baJa frecuencia (fluctuaciones con
periodicidad correspondiente al mediano y largo plazo) se obtienen las matrices
de covarianzas del componente de mediano y largo plazo, F . (k). Finalmente, la
aplicacion de la transformacion de Fourier a esta Gltima matriz permite obtener
la matriz de densidad espectral del componente comun y de largo plazo, Zz‘ ).

En el grafico siguiente se presentan los espectros estimados para la tasa de variacion
del IPC y para su componente comun, y comun y de largo plazo. Estos corresponden
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alos vectores fila con el elemento dela fila 1 y de la columna 1 de las correspondientes
matrices de densidad espectral, para cada frecuencia, sean X' (0), X' (0) y ZMXL 0).

Grafico 4

Espectros de la inflacion mensual y los
componentes comunes
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En la medida de que el area debajo de un espectro, dentro de unas determinadas
frecuencias, se puede interpretar como la porcion de la varianza total de la serie
atribuible a estos componentes ciclicos, resulta evidente el grado de suavizado que
se obtiene mediante la aplicacion de la técnica empleada. La linea de mas arriba
representa el espectro total de la tasa de inflacion. La linea punteada corresponde al
espectro del componente comun de la tasa de inflacién, y es el resultado del suavizado
cross-section que implica la aplicacion de Componentes Principales Dinamicos al
panel de datos. Finalmente, la linea inferior corresponde al espectro estimado para
el componente comun y de largo plazo de la tasa de inflacion (suavizado cross-
section e intertemporal).

El analisis de la matriz de covarianzas de los componentes comunes (fz’ (k)) permite
caracterizar la estructura dinamica del panel. Una de las condiciones necesarias
para que el procedimiento de estimacién arroje buenos resultados refiere a que el
panel de datos contenga un nimero suficiente de variables que lideren y rezaguen
a la tasa de inflacién.

Para abordar este tema, se analiz6 la matriz de covarianzas de las variables del panel
con la tasa de inflacion, clasificando las variables como adelantadas, coincidentes y
rezagadas. Las variables clasificadas como adelantadas fueron aquellas para las cuales
la maxima covarianza (o coeficiente de correlacion) se dio en leads mayores que 1,
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y las rezagadas las correspondientes a lags mayores que 1. El resto de las variables
fueron clasificadas como coincidentes.

Tabla 2
PROPIEDADES DEL PANEL DE DATOS - % DE VARIABLES POR TIPO

SERIE | CLASIFICACION IN° SERIES  |ADELANTADAS [COINCIDENTES |REZAGADAS
Total Panel 182 20% 41% 39%
Precios al consumo 46 11% 65% 24%
Precios al productor 19 11% 74% 16%
Precios Externos 3 67% 0% 33%
Precios Internacionales 19 63% 16% 21%
Producto real 8 0% 13% 88%
Gasto Publico - nominal 4 0% 75% 25%
Gasto Publico - real 4 50% 50% 0%
Consumo y otros componentes DA 5 20% 40% 40%
Agregados Monetarios - nominales 3 0% 0% 100%
Agregados Monetarios - reales 3 0% 33% 67%
Tasas de Interés MN - nominales 15 20% 0% 80%
Tasas de Interés MN - reales ex-ante 15 33% 0% 67%
Tasas de Interés ME - nominales 15 13% 27% 60%
Otra variables financieras 3 0% 67% 33%
Desempleo 5 20% 80% 0%
Empleo 6 0% 100% 0%
Costo de la mano de obra 5 20% 20% 60%
Expectativas 4 25% 25% 50%

Como puede apreciarse en el cuadro, las variables adelantadas por excelencia
corresponden a los precios internacionales de los commodities y a los precios
externos implicitos en los flujos de comercio de nuestra economia. Otras variables,
correspondientes fundamentalmente al gasto ptblico (real), también exhiben un
comportamiento de este tipo. Contrariamente a lo esperable, en teoria, las variables
de expectativas fueron clasificadas mayormente como coincidentes y rezagadas,
resultado que seguramente se asocie al comportamiento backward-looking que han
tenido estas variables durante el periodo de analisis.

3.6 EL INDICADOR DE INFLACION SUBYACENTE

En esta etapa se proyecta el componente comtn y de largo plazo de la tasa

de inflacién g, a partir de los factores comunes de largo plazo Up_pys CON
h=1...4, k=0,1,...,12, estimados como los primeros r=4%13=52

componentes principales generalizados de las x's .

Una vez estimado este componente se esta en condiciones de obtener el indicador
de inflacién subyacente, que se define a continuacion:
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(7) 7" = 200+ iy

donde y/: es el componente comtin y de largo plazo de la tasa de inflacién, o, v g

corresponden al desvio estandar y ala media de la serie prefiltrada d log(Z/PC), utilizada
en el MFDG.

El grafico siguiente muestra la evolucién del indicador de inflacién subyacente junto
a la tasa de inflacién mensual, medida como la tasa de variacion del IPC.

Grafico 5

Inflacién subyacente vs Inflacion Headline
(tasas mensuales, anualizadas)
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Este grafico muestra claramente el resultado del suavizado cross-section e
intertemporal, que se alcanza mediante la aplicacion de la técnica descrita: la tasa
mensual de inflacion subyacente, anualizada, (IPC_CORE) no es afectada por el
ruido de alta frecuencia que normalmente afecta a la tasa mensual de inflacién

headline.

El siguiente grafico presenta las tasas de variacién internanual de la Inflacion
Subyacente y de la Inflacion headline.
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Grafico 6

Inflacién subyacente vs Inflacién Headline
(tasas de variacion interanual)
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Es posible diferenciar tres etapas en el periodo de analisis considerado. La primera
etapa se extiende hasta mayo del afio 2002. En esta fase si bien la tasa de inflacién
interanual se mantuvo en niveles relativamente bajos (entorno al 4,6% en promedio),
la tasa de inflacion subyacente mostré una tendencia creciente, ubicandose en un
nivel promedio de 6%, y permaneciendo por encima de la tasa de inflacion headline
durante todo el subperiodo.

El segundo subperiodo corresponde a la crisis y la posterior recuperacion (junio de
2002 - diciembre de 2004). En esta etapa la tasa de inflacién subyacente se mantuvo
por debajo de la tasa de inflacion headline, ubicandose entorno al 9,8% en promedio.

En la tercera etapa, iniciada en enero de 2005, la tasa de inflacién subyacente ha
tenido una tendencia creciente, manteniéndose por encima de la tasa de inflacion
headline durante casi todo el subperiodo.
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Grifico 7
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de inflacién headline y subyacente.

Tabla 3
Estadisticas de Resumen - Tasas de variacion interanual y mensual anualizada
Periodo 1999.11 - 2007.06
e
7T, 7T,

Interanual Mes (anualizada) Interanual  Mes (anualizada)
Desvio Estandar 6,8 14,0 2,0 2,5
Media 8,8 9,6 7,6 7,7
Mediana 6,2 6,4 6,9 7,3
Maximo 28,5 97,0 13,2 15,6
Minimo 34 -5,2 54 4,2
Correlacion con 7, (Interanual) 1 0,4 0,96 0,63
lag méaxima correlacién 0 6 0 4
Correlacion con s (Mes anual.) 0,36 1 0,32 0,73
lag maxima correlacién -6 -7 0

En comparacion con la tasa de inflacion headline, el indicador de inflacién
subyacente presenta una evolucién mas suave, con una desviacion estandar inferior
en casi tres veces y media.

El analisis de las correlaciones cruzadas de la tasa de inflacion headline y de la tasa
de inflacion subyacente aporta los siguientes elementos:

La tasa de inflacion headline (variacion interanual) se encuentra fuertemente
correlacionada (0,63) con la tasa de inflacion subyacente (variacion mensual
anualizada). Asimismo, la tasa de inflacion subyacente (mensual anualizada) lidera
en 4 meses a la tasa de inflacion headline (variacién interanual).

La tasa de variaci6n interanual del indicador de inflacién subyacente se encuentra
altamente correlacionada (0,96) y en fase con la tasa de inflacion headline (variacién
interanual).

Es interesante comparar el indicador de inflacion subyacente con algun indicador
alternativo, especialmente en lo que refiere a su evolucion en relacién a la inflacién
headline, durante el periodo mas reciente en que la economia uruguaya se ha
visto expuesta a continuas presiones inflacionarias. Para este analisis se utiliza un

indicador de exclusion, en este caso, el IPC sin frutas, verduras y precios regulados
(IPCxFV-RP).

El siguiente grafico muestra la evolucion de los tres indices, expresados como tasas
de variacion interanuales.
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Grafico 8

Inflacién subyacente vs Inflacion Headline
(tasas de variaciéon 12 meses)
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Como ya fuera sefialado, el indicador IPC_ CORE muestra una clara tendencia
creciente en el subperiodo considerado. Esta caracteristica es compartida con el
indicador IPCxFV-RP, tendiendo este Gltimo a mantenerse en mayor medida
alineado con la tasa de inflacién headline.

En lo que respecta a los indices expresados como tasas mensuales anualizadas, la suave
evolucién que caracteriza a IPC_CORE, lo diferencia del indicador IPCxFV-
RP el cual presenta mayores oscilaciones mes a mes.

Grafico 9

Inflacion subyacente vs Inflacion Headline
(tasas mensuales, anualizadas)
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4 EVALUACION DEL INDICADOR

El indicador de inflacion subyacente se evaltia tomando en consideracion qué tan
buen predictor es de la tasa de inflacién headline. Esta eleccién se sustenta en que
se considera que la forma mas adecuada de evaluar este indicador es identificar qué
tan bien cumple la funcion para la cual fue construido, es decir qué tan informativo
es respecto a la evolucién futura de la inflacién.

En este punto surge un tema importante. Como fuera puntualizado por Woodford
(1994) la propiedad de una variable cualquiera, de ser un indicador lider, depende de
como reaccione la politica a ese indicador. Si la politica responde de forma 6ptima a
las desviaciones de un indicador respecto a una meta, esto deberia eliminar el poder
predictivo del indicador, en equilibrio. Este argumento se ve relativizado por el
hecho de que el disefio de la politica monetaria se basa en un conjunto de indicadores
de inflacién subyacente para evaluar las presiones inflacionarias.

El analisis del contenido informativo del indicador se realiza desde tres perspectivas:

4.1 ESTIMACION DE LA ECUACION DE COGLEY

Sea 7, = dlog(P)) latasa de inflacion headline y H un horizonte de proyeccién
lo suficientemente largo.

Cogley (1998) argumenta que, dado que la tasa de inflacién subyacente se define
como el componente de largo plazo de la tasa de inflacion mensual, es posible
plantear la siguiente expresion:

(8) ﬂ.tcore :Etﬂ.t+H

En otras palabras, la tasa de inflacién subyacente en ¢ es la tasa de inflacion esperada

para el periodo ¢t + H .

Para verificar el cumplimiento de esta condicion se estima la siguiente regresion:

core

(9) (”HH_ﬂ-t):aH-i_ﬂH(ﬂ-t_ﬂt )+ut+H
contrastandose el cumplimiento de la hipétesis conjunta «,, =0, f,, =—1

core

") tiene una media

. T
La restriccion o, =0 implica que (7,,, —7,)— (7, — 7
aproximadamente igual a cero.

Larestriccionen f3,, indica sila desviacion respecto ala tasa de inflacion subyacente
mide correctamente el componente transitorio.
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Paraun horizonte H relativamente largo, la desviacion respecto a la tasa de inflacion

subyacente, 7z, — ;"¢ , deberia estar inversamente relacionada con los subsecuentes

cambios futuros en la tasa de inflacién, 7, , —7,.

Si —1< f, <0, el indicador de inflacién subyacente sobreestima los cambios
futuros en la tasa de inflacién, y el componente transitorio de la tasa de inflacion

actual.

Analogamente, si f,, <—1, el indicador estimado estaria sobreestimando el peso
del componente transitorio.

A continuacion se presenta un cuadro que resume los principales resultados. Se
consideraron horizontes de 6, 12, 18, 24 y 36 meses. Las estimaciones se realizaron

con la serie prefiltrada dlog IPC .

Tabla 4
ECUACION DE COGLEY
(ﬂ-t+H _ﬂ-t) =ay +IBH(7[t _”twm)-l_uHH
pvalue
H ay By Hya,=0,8,=-1
6 0,0002 -1,08 0,78
(0,0005) (0,14)
12 0,0004 -1,07 0,68
(0,0006) (0,16)
18 0,0005 -1,41 0,03
(0,0006) (0,16)
24 0,0006 -1,16 0,45
(0,0007) (0,19)
36 0,0011 -1,25 0,21
(0,0008) (0,23)
Notas: Errores estandares entre paréntesis
7, €s la tasa de inflacion mensual.
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Como puede observarse, en casi todos los casos la realizacién del Test de Wald lleva
a no rechazar la hipotesis nula. La evidencia recogida sugiere que las desviaciones
de la tasa de inflacién headline respecto a la tasa de inflacién subyacente estan
correlacionadas negativamente con los cambios futuros en la tasa de inflacién
headline. Esta correlacion es cercana a -1, es decir que el desvio respecto de la tasa
de inflacién subyacente mide adecuadamente el componente transitorio de la tasa
de inflacion headline.

4.2 TEST DE CAUSALIDAD DE GRANGER - CAPACIDAD DE
ANTICIPACION TEMPORAL

Este criterio implica que el indicador de inflacion subyacente anticipe temporalmente
a la tasa de inflacion headline, pero que lo contrario no sea cierto, de tal forma que
no haya “retroalimentacion” entre una y otra variable.

El cuadro siguiente muestra los resultados obtenidos al contrastar la hipétesis nula
de que 1t " no causa a m, - Paraevitar el efecto de las observaciones atipicas sobre

el test se utilizo la serie prefiltrada d log IPC .

Tabla 5
TEST DE CAUSALIDAD EN EL SENTIDO DE GRANGER
To=D0,m, Y B+
Jj=1 Jj=1
H)p =...=p,=0; 7, nocausaar
o 0 1 m b t t
N°Lags Probabilidad Resultado
3 0,0000 RH,
6 0,0000 RH,
9 0,0000 RH
12 0,0002 RH
Nota: 7, es la tasa de inflacién mensual.
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Los resultados aportan evidencia a favor de la existencia de causalidad en el sentido
de Granger de la tasa de inflacion subyacente hacia la tasa de inflacion headline.

core

Asimismo, se contrasto la hipétesis de que T, nocausa am,”™ .

Tabla 6
TEST DE CAUSALIDAD EN EL SENTIDO DE GRANGER
= Zyjﬂt_j + Zé‘jﬂf_”;‘) +1,
j=1 Jj=1
H)y,=...=y, =0, 7, nocausaa x;”"
o 0 1 m > t t
N”Lags Probabilidad Resultado
3 0,09 NRH,
6 0,28 NRH ,
9 0,39 NRH
12 0,50 NRH ,
Nota: 7, es la tasa de inflacion mensual.

En todos los casos el resultado del contraste se inclind hacia el no rechazo de la
hipétesis nula de que la tasa de inflacion headline no causa a la tasa de inflacién
subyacente.

En conclusién, la evidencia encontrada sugiere que el indicador de inflacién
subyacente tiende a anticiparse temporalmente a la tasa de inflacién headline, no
existiendo retroalimentacion entre ambas variables.

4.3 HABILIDAD PREDICTIVA DEL INDICADOR

Se consider6 un horizonte de doce meses. La tasa de inflacion headline (variacién
interanual) se comparé con las siguientes predicciones:

® MEFDG: Predicciones obtenidas a partir de los componentes comunes y
de largo plazo estimados y proyectados. En el horizonte de prediccién
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considerado, el indicador de inflacién subyacente proyectado surge de los
componentes comunes y de largo plazo proyectados para los proximos
12 meses, con informacion disponible hasta junio de 2007.

(10) T =f|:)(lLtf+1""XlLi£12]

e Componente comun y de largo plazo en el momento ¢: Siendo que la
tasa de inflacién subyacente se define como el componente de largo plazo
de la tasa de inflacion mensual, la proyeccion de la tasa de inflacion para
t + 12, esta dada por:

core

1)  Em.,=m

Modelo ARIMA: De acuerdo a las caracteristicas de la serie d log IPC * se especifico
un modelo AR1 con constante que result significativo. Se realizd, asimismo, un
analisis de intervencion, obteniéndose residuos del modelo bien comportados. El
modelo estimado se utiliz6 como benchmark. Se generaron las predicciones a doce
pasos, calculandose la tasa de inflacién proyectada, sobre una base interanual.

(12) m =c+ym,

Las medidas consideradas fueron las siguientes, con h = 12:

Raiz cuadrada del error cuadratico medio: (13) ppcys = / 1 i( ., Y
=l

Error medio: (14) =1 Z(th

t+h/t

Error absoluto medio: (15)  papr =1 Z|;r

+h t+h /t |

Rango: (16) R= Max[jz-H- t+h/t] Mll’l[ Ton — ”t+h/t]
donde:

7,.p, €slaprediccién en ¢ de la tasa interanual de inflacién subyacente
ent+h.

Vs es la tasa de inflacién interanual en 7 + /.

t+h

T es el nimero de periodos considerados.

15 La funcién de autocorrelacién parcial de la serie dlog (IPC) muestra una alta correlacién directa de primer
orden. En lo referente a la funcidn de autocorrelacion se observa un rapido decrecimiento de sus valores.
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El siguiente cuadro muestra los principales resultados obtenidos en el periodo
2005.02 - 2007.06.

Tabla 7

CONTENIDO INFORMATIVO DEL INDICADOR
Errores de prediccion de la tasa de inflacion headline
doce pasos adelante Periodo 2005.02 - 2007.06

core

S(Fry = 70200) MFDG E/Tt+12 =7, AR 1

RECM 0,0146 0,0184 0,0220
EM -0,0104 -0,0082 -0,0150
EAM 0,0116 0,0127 0,0172
RANGO 0,0358 0,0571 0,0627

Nota: s es la tasa de inflacion interanual

Como puede observarse, tanto las predicciones del MFDG como las que surgen
directamente del componente comun y de largo plazo, presentan un menor sesgo
y una menor dispersion respecto a las proyecciones del modelo AR1.

En sintesis, la evidencia encontrada da una idea adecuada de la capacidad predictiva
del indicador. En este punto, cabe sefialar que este analisis es considerado una primera
aproximacion al tema de la evaluacién del indicador. Asi, un analisis complementario
’ .y ~ . . . . .,
podria basarse, en la evaluacién del desempefio predictivo del indicador de inflacion
subyacente, en comparacién al de un conjunto de variables predictoras de la tasa
de inflacion headline, mediante la utilizacién de modelos predictivos bivariantes.

5 CONCLUSIONES

En este trabajo se desarroll6 un indicador de inflacién subyacente para la economia
uruguaya basado en la propuesta de Cristadoro et al (2003). Este indicador explota
informacion proveniente de un panel de datos de 182 series, incluyendo precios, ast
como variables nominales y reales. Presenta dos caracteristicas que lo hacen adecuado
para el analisis de la tendencia inflacionaria. En primer lugar, permite resumir,
en un unico indicador, informacion sobre las presiones inflacionarias, implicita
en el comportamiento de un gran ntimero de variables. En segundo lugar, filtra
simultaneamente los dos tipos de distorsiones que afectan al IPC: los movimientos
idiosincrasicos y la volatilidad de corto plazo.
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La obtencién del indicador se basa en la realizacion de procedimientos de suavizado
en la dimensién cross-section y en la dimension temporal. Esto se realiza mediante la
extraccion del componente de mediano y largo plazo de la tasa de variacion del IPC.

El indicador de inflacion subyacente estimado presenta una evolucion mas suave,
en comparacién con la tasa de inflacién headline y se encuentra fuertemente
correlacionado con ésta. La evaluacion se realizé tomando en consideracion el
contenido informativo del indicador respecto a la evolucién futura de la tasa de
inflacién headline. Este analisis fue realizado desde tres perspectivas.

En primer lugar, se aport6 evidencia de que el desvio de la tasa de inflacion headline
respecto de la tasa de inflacion subyacente mide adecuadamente el componente
transitorio de la tasa de inflacion headline. En este contexto, los desvios hoy en la
tasa de inflacion headline respecto al indicador, estan inversamente correlacionados
con los cambios futuros en la tasa de inflacion headline.

En segundo lugar, se presentd evidencia de que el indicador tiende a anticipar
temporalmente la evolucién de la tasa de inflacion headline.

En tercer lugar, se evalué el contenido informativo del indicador a partir de una serie
de medidas de precision de las predicciones de la tasa de inflacion headline (variacion
interanual). Tanto las predicciones del MFDG, como las que surgen directamente
del componente comtn y de largo plazo, presentan un mejor desempefio que las
proyecciones del modelo AR1, utilizado como benchmark.

En conclusioén, la evidencia encontrada sugiere un buen desempefio predictivo del
indicador presentado. Su contenido informativo lo hace susceptible de ser explotado
en modelos bivariantes en los que la tasa de inflacién subyacente sea utilizada para
predecir el comportamiento de largo plazo de la tasa de inflacién headline.

6 ANEXO A - DESCRIPCION DE LAS SERIES

A continuacion se presenta un listado con el detalle de las 182 series consideradas
y sus respectivas fuentes.
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Tabla 8
Descripcién Fuente Transformacién
IPC - nivel gral. y componentes
IPC - gral INE (1-L)Log
Aceite INE (1-L)Log
Agua INE (1-L)Log
Alimentos no especificados INE (1-L)Log
Anteojos INE (1-L)Log
Auto INE (1-L)Log
Aves INE (1-L)Log
Cafeé INE (1-L)
Calzado INE (1-L)
Carne INE (1-L)Log
Carne en conservas INE (1-L)Log
Cereales INE (1-L)Log
Cerveza INE (1-L)Log
Cocoa INE (1-L)Log
Comidas fuera del Hogar INE (1-L)
Cuidados personales INE (1-L)
Dulces INE (1-L)Log
Electrodomésticos INE (1-L)Log
Efectos Personales INE (1-L)Log
Otros articulos de esparcimiento no duraderos INE (1-L)
Especias INE (1-L)Log
Frutas INE (1-L)Log
Galletas INE (1-L)
Huevos INE (1-L)Log
Manteca INE (1-L)
Libros y materiales de ensefanza INE (1-L)
Medicinas INE (1-L)Log
Muebles INE (1-L)
Pastas INE (1-L)
Pescado INE (1-L)
Queso INE (1-L)Log
Reparaciones INE (1-L)
Reparacion de calzados INE (1-L)Log
Servicios de esparcimiento INE (1-L)
Servicios para el hogar INE (1-L)Log
Servicios médicos INE (1-L)
Té INE (1-L)Log
Telas INE (1-L)
Textiles hogar INE (1-L)
Turismo INE (1-L)Log
Utensillos del hogar INE (1-L)Log
Verdura INE (1-L)Log
Verduras congeladas INE (1-L)Log
Vestimenta INE (1-L)
Whisky INE (1-L)Log
Yerba INE (1-L)Log
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Descripcion Fuente Transformacion

IPPN - nivel gral. y componentes

IPPN_gral En base a INE/BCU (1-L)Log
Abonos En base a INE/BCU (1-L)Log
Automotores y repuestos En base a INE/BCU (1-L)Log
Cereales En base a INE/IBCU (1-L)Log
Cria de Cerdos En base a INEIBCU (1-L)Log
Cria de Ganado En base a INEIBCU (1-L)Log
Cria de Pollos En base a INE/BCU (1-L)Log
Frutales En base a INE/BCU (1-L)Log
Hilanderia y Tejeduria En base a INEIBCU (1-L)Log
Industrias Hierro y Acero En base a INEIBCU (1-L)Log
Jabones En base a INE/BCU (1-L)Log
Legumbres y Hortalizas En base a INE/BCU (1-L)Log
Medicamentos En base a INE/IBCU (1-L)Log
Molinos harineros y yerbateros En base a INEIBCU (1-L)Log
Matanza y preparacion carnes y aves En base a INE/BCU (1-L)Log
Panaderia En base a INEIBCU (1-L)Log
Pesca En base a INE/BCU (1-L)Log
Productos plésticos En base a INE/BCU (1-L)Log
Sustancias quimicas basicas En base a INEIBCU (1-L)Log
IP externos

IP externos global BCU (1-L)Log
IP externos extrarregional BCU (1-L)Log
IP externos regional BCU (1-L)Log

Precios internacionales - IP*

P* carne - Australia - precio FOB U.S., centavos U$S por libra IFS (1-L)Log
P* petréleo West Texas - US$ por barril IFS (1-L)Log
P* petrdleo Brent - US$ por barril IFS (1-L)Log
P* maiz - FOB Golfo de Mexico, US$ por tm IFS (1-L)Log
P* arroz - Tailandia - Precio nominal, US$ por tm IFS (1-L)Log
P* trigo - No.1 Hard Red Winter, FOB Golfo de Mexico, US$ por tm IFS (1-L)Log
P*carne - Argentina, cortes congelados, valor unitario exportacién FAO (1-L)Log
P export carne USA - U$S/ton. FAO (1-L)Log
P* maiz - US No.2, Yellow, U.S. Gulf (Friday) FAO (1-L)Log
P* arroz - White Broken Rice, Thai A1 Super, f.0.b Bangkok FAO (1-L)Log
P* arroz - White Rice, Thai 100% B second grade, f.o.b. Bangkok FAO (1-L)Log
P* azicar - precio diario I.S.A., Promedios semanales FAO (1-L)Log
P* trigo - US No.2, Hard Red Winter ord. Prot, US Fob Gulf (Tuesday) FAO (1-L)Log
P*trigo - US No.2, Soft Red Winter Wheat, US Gulf (Tuesday) FAO (1-L)Log
P*lana - 64's, London, Friday FAO (1-L)Log
P* manteca - Oceania, precios indicativos export , f.0.b. FAO (1-L)Log
P* queso cheddar - Oceania, precios indicativos export, f.o.b. FAO (1-L)Log
P* leche en polvo descremada - Oceania, precios indicativos export, f.0.b. FAO (1-L)Log
P* leche en polvo entera - Oceania, precios indicativos export, f.0.b. FAO (1-L)Log
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Descripcién Fuente Transformacion

Agregados monetarios - nominales

M1 BCU (1-L)Log
M1’ (incluye cajas de ahorro) BCU (1-L)Log
M2 BCU (1-L)Log

Agregados monetarios - reales

M1/IPC Calculos propios (1-L)
M1'IPC (incluye cajas de ahorro) Calculos propios (1-L)
M2/IPC Calculos propios (1-L)

Demanda Agregada - nominales

SPNF - Gasto primario corriente BCU (1-L)Log
SPNF - Gasto en remuneraciones BCU (1-L)Log
SPNF - Gasto en bienes y servicios BCU (1-L)Log
SPNF - Prestaciones a la Seguridad Social BCU (1-L)Log
indice de importaciones de bienes de capital BCU (1-L)Log
indice de costo de la construccién BCU (1-L)Log

Demanda Agregada - reales

SPNF - Gasto primario corriente BCU (1-L)
SPNF - Gasto en remuneraciones BCU (1-L)
SPNF - Gasto en bienes y servicios BCU (1-L)
SPNF - Prestaciones a la Seguridad Social BCU (1-L)
Consumo privado - Indice volumen fisico - serie 1 BcU (1-L)Log
Consumo interno - Indice volumen fisico - serie 2 BCU (1-L)Log
Consumo interno - Indice volumen fisico - serie 3 BCU (1-L)Log

IVF actividad econémica - Gral y componentes

IVF - Actividad econémica BCU (1-L)
IVF - Sector agropecuario BCU (1-L)
IVF - Comercio, restaurantes y hoteles BCU (1-L)
IVF - Construccion BCU (1-L)Log
IVF - Demanda energia eléctrica BCU (1-L)Log
IVF - Industria BCU (1-L)Log
IVF - Transporte y comunicaciones BCU (1-L)Log
IVF - Otros BCU (1-L)
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Descripcién Fuente Transformacion

Mercado Laboral

Tasa empleo - Pais urbano INE (1-L)
Tasa desempleo - Pais urbano INE (1-L)
Tasa desempleo - Pais urbano - Hombres 25 a 55 afios BCU (1-L)
Tasa empleo - Montevideo INE (1-L)
Tasa desempleo - Montevideo INE (1-L)
Tasa desempleo jefes de hogar - Montevideo INE (1-L)
Tasa desempleo jefes de hogar - Interior INE (1-L)

Empleo sectorial - Indices de variacién

Empleo - Industria En base a INE (1-L)Log
Empleo - Servicios En base a INE (1-L)Log
Empleo - Construccion En base a INE (1-L)Log
Empleo - Transporte En base a INE (1-L)Log

Costo unitario mano de obra (sectorial) - indices de variacion

Costo unitario de la mano de obra - Industria En base a INE (1-L)Log
Costo unitario mano de obra - Servicios En base a INE (1-L)Log
Costo unitario mano de obra - Construccion En base a INE (1-L)Log
Costo unitario mano de obra - Transporte En base a INE (1-L)Log

indice medio de salarios reales - IMSR
IMSR - Sector Privado INE (1-L)

Tasas de interés sistema bancario moneda nacional - nominales

Tasa de interés activa promedio BCU (1-L)
Tasa de interés activa - empresas 30d BCU (1-L)
Tasa de interés activa - empresas 30a367d BCU (1-L)
Tasa de interés activa - familias 30d BCU (1-L)
Tasa de interés activa - familias 30a367d BCU (1-L)
Tasa de interés activa -agro BCU (1-L)
Tasa de interés activa - comercio y servicios BCU (1-L)
Tasa de interés activa - empresas 31d - rubro 177000 BCU (1-L)
Tasa de interés activa - empresas >31d - rubro 163000 BcU (1-L)
Tasa de interés activa - empresas >31d - rubro 167000 BCU (1-L)
Tasa de interés activa - empresas >31d - rubro 177000 BCU (1-L)
Tasa de interés call promedio BCU (1-L)
Tasa de interés pasiva promedio BCU (1-L)
Tasa de interés pasiva 61a91d BCU (1-L)
Tasa de interés pasiva 91a181d BCU (1-L)
Tasa de interés pasiva 181a367d BcU (1-L)

Elindicador de expectativas de los empresarios industriales fue construido a partir de
los datos de la Encuesta Mensual Industrial de la Camara de Industrias del Uruguay
(CIU). La informacion que publica la CIU refiere a las expectativas de evolucion
en los siguientes 6 meses, de las ventas al mercado interno, de exportaciones y de la
economia en su conjunto. En el mismo sentido que Lanzilotta (2006) el indicador
construido surge de la diferencia entre el porcentaje de respuestas positivas (definidas
como aquellas que van en direccion a un mejor desempefio) versus la proporcién
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de respuestas negativas. Esto implica dar una ponderacion nula a las respuestas
consistentes con el mantenimiento de la situacion actual.

El indicador considerado es el siguiente:

(17) exp_** =%mejor — % peor

7 ANEXO B - PROCEDIMIENTO DE ESTIMACION

A continuacién se describen los principales pasos del procedimiento de estimacion:

El primer paso consiste en estimar la matriz de densidad espectral

de x, =(x,,,X,,,...,x, ) . Esta matriz tridimensional, sea 2(6), es
estimada utilizando una ventana de rezagos de Bartlett de tamafio M ,
es decir aplicando la transformacion discreta de Fourier a las matrices de

covarianzas muestrales I'(k) previamente afectadas por los pesos @ .

Luego se aplica la descomposicion en componentes principales dinamicos.
Para cada frecuencia, se calculan los valores y vectores propios de las

matrices de densidad espectral estimadas en el punto anterior (£(6)).
Para determinar el nimero de componentes debe recurrirse a un criterio
heuristico. Dado que los valores propios que se derivan representan la
varianza explicada por los componentes principales en cada frecuencia se
impone el criterio propuesto por Forni, Hallin, Lippi y Reichlin (2000)
de que el numero de factores dinamicos ¢ iguale al nimero de valores
propios que capturan un porcentaje minimo de varianza explicada del
50%.

Premultiplicando la matriz diagonal de los ¢ mayores valores propios

dinamicos,” A (), por la matriz de los correspondientes g vectores

propios dinamicos, U(#), y post-multiplicando por su correspondiente

transpuesto conjugado, U(0), se obtienen las matrices de densidad

espectral de los componentes comunes para cada frecuencia, X (0) .

Restando estas matrices X, () alas correspondientes matrices de densidad

espectral de los datos (), se obtienen las matrices de densidad espectral

de los componentes idiosincrasicos X, (6) . Siguiendo las afirmaciones de

16 Esta técnica se basa en aplicar un analisis de componentes principales a un conjunto de matrices de densidad
espectral referidas a diferentes frecuencias. Siguiendo a Forni et al. (2000) los valores y vectores propios dinamicos
son los valores y vectores propios de la matriz de densidad espectral, como funciones de la frecuencia.

17 Los valores propios son ordenados en forma decreciente con respecto a su tamafio.
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Cristadoro et al (2003), si g esta correctamente determinado estas matrices
pueden estimarse consistentemente, a medida que las dimensiones cross-
section n y temporal T tienden a infinito.

* Alaplicarse la transformacién inversa de Fourier a las matrices de densidad
espectral de los componentes comunes X (6), se obtienen las matrices

de covarianzas de los componentes comunes para todo lead y lag, fl (k)
. Ademas, al restringir la transformacién inversa de Fourier al intervalo
correspondiente al mediano y largo plazo (baja frecuencia) se estiman
las matrices de covarianzas del componente de mediano y largo plazo,

(k).

e Elsiguiente paso en el procedimiento es la estimacion de los componentes
comunes. Siguiendo a Forni et al (2001), a medida que n y T tienden
a infinito, el mejor estimador lineal de los componentes comunes,
en el sentido de un minimo error cuadratico, es la proyeccion de los
componentes comunes en el espacio delimitado por los componentes
comunes. Este espacio, no obstante, es desconocido y debe ser estimado.
Forni et al (2001) muestran que el espacio delimitado por un nimero
predeterminado 7 de los primeros componentes principales generalizados

de la matriz de covarianzas de los componentes comunes I';(0) con
respecto a la matriz de covarianzas de los componentes idiosincrasicos

fg (0), se aproxima al espacio delimitado por los componentes comunes
a medida que ? = © 8 Prueban que a medida que n y T se acercan
a infinito, la proyeccién sobre este espacio estimado converge en
probabilidad a los componentes comunes. La idea detras del uso del analisis
de componentes principales generalizados es la siguiente: en el modelo
factorial dinamico los componentes comunes son guiados por ¢ factores
dinamicos comunes que integran la ecuacién contemporaneamente y
con rezagos de hasta s periodos. En el procedimiento de estimacion,
los g factores dinamicos comunes, son tratados en forma separada

como g (s +1) factores estaticos. Estos factores estaticos no conocidos,

se estiman como los primeros r =g (s+1) componentes principales
generalizados. Este procedimiento se basa en calcular los valores propios

generalizados, 4, , esdecirlos n nimeros complejos que solucionan

18 El analisis de componentes principales generalizados se aplica a la matriz diagonal que en su diagonal tiene
las varianzas de los componentes idiosincrasicos. La matriz diagonalizada de covarianzas de los componentes
idiosincrasicos se utiliza dado que los resultados de las simulaciones de Forni et al (2001) muestran que esto

produce mejores resultados en el caso de # grande en comparacién a 7.
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la ecuacién det(fl (O)—legr (0) =0, asi como los correspondientes

vectores propios V; , j=1,....,n , es decir los vectores que satisfacen la
siguiente expresion:

(18) VL0 =pp 0

.y o ) 0 i iz
y la condicion de normalizacion:  (19) VEO)F)= { 5 }

IS
Luego se ordenan los valores propios en orden decreciente y se toman los vectores
propios correspondientes a los » mayores valores propios. Los factores estaticos

estimados son los componentes principales generalizados:

200 v,=Vx, , j=l..r

El procedimiento de componentes principales generalizados definido asegura que
los componentes seleccionados sean las combinaciones lineales de los datos con la
mayor proporcion de varianza comun sobre varianza idiosincrasica.

Utilizando las matrices de covarianzas de los componentes comunes I, (k),se estiman

los componentes comunes y, , paracada j=1,..,n; t =1,..,T, proyectando en
el espacio delimitado por los primeros » componentes principales generalizados:

Zen =L,V 'O V),
(V') V)"V,

Finalmente, utilizando las matrices de covarianzas de los componentes comunes de

21)

mediano y largo plazo I . (k), se estiman los componentes comunes de mediano

y largo plazo ;(; , proyectando en el espacio delimitado por los » primeros
componentes principales generalizados:

=T,V @TO V)Y,

L. (v @ Tor)'vy,
Una vez estimado el componente comin y de largo plazo, se toma el vector
columna correspondiente al componente comin y de largo plazo de la tasa de

variacion del IPC, obteniéndose el indicador de inflacién subyacente, segin se
define a continuacién:

(22)

(23) 7w zf(llLt)ZZLLtol"‘,Ul
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donde 4! es el componente comun y de largo plazo de la tasa de inflacion, o, y

u, corresponden al desvio estandar y a la media de la serie prefiltrada d log(7PC),
utilizada en el MFDG.
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