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1. Apresentacao

Este relatério corresponde ao Produto 03 do Contrato n® 470003921, Ref. BID Nr:
4000007130, BRA/00/019, Habitar — BID, no Item 5, do Anexo Il, Termo de Referéncia,
intitulado Cenarios e estratégias do Plano Nacional de Habitacao.

Trata-se de um relatério intermediario que tem por objetivo estabelecer uma primeira
referéncia da estratégia a ser definida pelo Plano Nacional de Habitacao para equacionar
as necessidades habitacionais do pais.

O relatério aborda alguns dos principais cenérios elaborados para os préximos quinze
anos, assim como as diretrizes estratégicas de enfrentamento da problematica
habitacional até 2023, considerando os principios, objetivos e diretrizes estabelecidos
pela Politica Nacional de Habitagdo — PNH, a implementagédo do Sistema Nacional de
Habitacdo — SNH e a regulamentagdo do Fundo Nacional de Habitagédo Interesse Social -
FNHIS e demais legislacbes referentes as fontes de recursos dos programas
habitacionais.

No Capitulo 2 - Composicao das fontes de recursos e gestao financeira, o relatério
traz uma andlise apurada das principais fontes de recursos destinadas a habitagéo, ou
seja, Orcamento Geral da Unido — OGU, Fundo de Garantia por Tempo de Servigo —
FGTS e Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo — SBPE, formulando cenarios da
evolucdo das receitas e do investimento em habitacdo no horizonte temporal do PlanHab.
Nesta perspectiva, sdo estabelecidas metas financeiras, construidas a partir de um
horizonte realista que considera as tendéncias atuais de crescimento da economia
brasileira. Optou-se, preliminarmente, por explorar todas as possibilidades das atuais

fontes de receitas além de buscar desenvolver alternativas.

Ainda neste capitulo, inicia-se o desenvolvimento da modelagem da politica de subsidio a
ser proposta pelo PlanHab, com uma analise critica do modelo atual e com a definicédo
preliminar das premissas e estratégia metodoldégica a ser utilizada para combinar
recursos onerosos e nao onerosos. Outra proposta que comega a ser conceituada neste
relatério é a criacdo de um Fundo Garantidor, que objetiva ampliar consideravelmente a

parcela da populagéo apta a tomar um subsidio habitacional.

No capitulo 3 - Quantificacao global das necessidades habitacionais, desenvolve-se
uma metodologia para estratificar o déficit acumulado e a demanda demogréfica por
habitacdo, possibilitando o conhecimento mais aprofundado da distribuicdo das




necessidades habitacionais, elemento fundamental na formulagdo da estratégia do
PlanHab. Nesta perspectiva, foi elaborada uma tipologia de municipios, tendo em vista a
questdo da moradia e calculada a distribuicdo do déficit de acordo com os tipo adotados.
Assim foi possivel definir com mais exatiddao a distribuigdo das necessidades

habitacionais considerando a realidade da rede urbana brasileira.

No capitulo 4 - Calculo preliminar do custo global necessario para o enfrentamento
global das necessidades habitacionais apresenta-se uma tipologia de produtos
habitacionais — desde o lote urbanizado até produgdo de unidades habitacionais em
areas centrais — buscando garantir uma diversidade de intervencdes capaz de dar conta,
adequadamente, do enfrentamento da questdo da moradia no pais. Considerando cada
um dos estados da federacao, foi calculado, para cada um destes “tipos” de produtos,
seu custo, sendo que o custo da terra foi estabelecido com base na categoria de
municipio.

Para cada categoria de municipio estabeleceu-se uma distribuicdo preliminar dos tipos
habitacionais mais adequados e, partir, dai calculou-se o custo global de enfrentamento
do problema habitacional de acordo com o cenério de distribuicao do atendimento.

No ultimo capitulo, sdo estabelecidas premissas para a Definicao preliminar das metas
financeiras, fisicas, urbanas e institucionais. Neste capitulo também séo
apresentados os proximos passos no processo de elaboragdo do PlanHab.




2. Composicao das fontes de recursos e gestao financeira
2.1 Introducao

A formulacdo da estratégia para equacionar a médio e longo prazo as necessidades
habitacionais do Brasil, se inicia aqui, com a andlise dos recursos potenciais projetados
nos fundings hoje existentes no Sistema Financeiro Habitacional — OGU, FGTS, SBPE e
SFI/Mercado Secundario. No que tange aos recursos financeiros necessérios, dada a
dimensao do déficit acumulado e da demanda demografica, o enfrentamento da questao
habitacional requer um esforgo orquestrado de articulagéo das varias fontes de recursos.

E preciso compor e equacionar os diversos aspectos para a provisdo de moradia — a
enorme quantidade de unidades a serem produzidas ou melhoradas, a baixa capacidade
de pagamento das familias que compdem este déficit, o alto custo do bem habitacdo e a
complexidade do financiamento em longo prazo, entre outros. Para tanto, além das fontes
acima citadas, estabelecemos nesta etapa os pressupostos para a modelagem do
sistema de subsidios e para a instituicdo de um fundo garantidor e identificamos, ainda
em carater bem preliminar, algumas possibilidades alternativas de captacdo de novos
recursos, inclusive as oriundas da interlocugcdo com a sociedade civil e com os diversos
setores que vém acompanhando e participando deste processo de construgdo do
Planhab.

A analise das fontes existentes, conforme sera melhor explicitado adiante, teve como eixo
norteador o entendimento de que é preciso, primeiramente, enfocar o potencial das
fontes existentes, ja dedicadas a questdo habitacional, adequando-as melhor ao perfil do
déficit e averiguando/estimando sua capacidade real de provisao de recursos em médio e
longo prazo. A partir desse estudo criterioso e do cruzamento de seus resultados com a
identificacdo das necessidades habitacionais presentes e futuras, regionalizadas (urbano
e rural, categorias de municipios, regides) € que poderemos tracar cenarios que
embasem a definicdo final das estratégias do Planhab. Somente entdo poderemos de
fato avaliar a necessidade de vinculagdo de receitas orcamentarias e em qual monta,
bem como a fatia ideal de redugéo de carga tributaria, entre outras alternativas. Julgamos
ser essa uma cautela importante, ja que temos que considerar as limitagdes e as disputas
orgcamentarias, bem como a necessidade de garantirmos viabilidade e sustentabilidade

para este Plano.

O sistema de subsidios e o fundo garantidor configuram elementos fundamentais na

composicao do Sistema Financeiro, para algcarmos as familias que compdem o déficit a




condicdo de demanda solvavel. Essas familias ainda estdo hoje, em sua maioria,
excluidas dos atendimentos formais e é justamente a sua inclusdo o maior objetivo
estratégico e desafio deste Plano. O Sistema e o Fundo comegam a ser aqui delineados,
mas a sua estrutura completa sé podera ser desenhada no decorrer das proximas

etapas, pois ambos tém rebatimentos nas questdes institucionais e nos programas.

Esta etapa de elaboracdo do Planhab produz, assim, o primeiro conjunto de metas, a ser
refinado ao longo do desenvolvimento das proximas etapas e estabelece um corpo de

premissas para a articulacdo dos recursos onerosos e nao onerosos.

A seguir e antes de adentrarmos no estudo das fontes, revisamos 0s cenarios macro-
econbmicos que embasam este Plano e explicitamos os métodos utilizados na
construcao das projecOes futuras. Apds a analise de cada uma das fontes, apresentamos
um quadro sintese e consideracdes sobre o conjunto dessas fontes e entramos na
modelagem dos subsidios e no esboco do Fundo Garantidor.

2.1.1 Cenarios macro-econdmicos e aspectos metodologicos

Analisar e projetar as informagdes sobre as diversas modalidades de recursos destinados
a habitacdo em uma realidade tao diversificada como a brasileira, exige a utilizacdo de

uma série de premissas e metodologias especializadas.

Desta maneira, apresentaremos a seguir alguns critérios adotados para definigdo do
comportamento do Produto Interno Bruto (PIB), da taxa de juros Selic e da taxa
referencial (TR).

No que se refere as premissas adotadas no campo macroeconémico, o Planhab adota
dois cenarios de projegéo do PIB, levando em conta um cendrio otimista de 4,0% e um
cenario pessimista de 2,5% para todo o periodo abordado (ver Relatério Planhab 2). As
projecoes de fontes de recursos para habitacdo serdo apresentadas nacionalmente e
para os proximos 15 anos, compreendendo o periodo entre 2008 e 2023, considerando

os dois cenarios de crescimento acima descritos.




A taxa Selic' e a TR, duas importantes varidveis econémicas para o setor habitacional e
para as projecdes do Planhab, tiveram reducdes significativas nos ultimos anos. Entre
outros aspectos, a taxa Selic possui relevancia por determinar as receitas financeiras
auferidas na carteira de investimentos do FGTS (aplicacdes em titulos publicos federais),
que por sua vez, produzem 0s recursos Uutilizados na aplicacdo de descontos em
financiamentos habitacionais, conforme estabelecido pela Resolugdo CCFGTS
N°460/2004.. Ja a TR, determina a taxa de corregdo das contas do Fundo e das contas
de poupanga, bem como a corregcdo monetaria dos contratos de financiamento no ambito
do SFH (FGTS e SBPE). Nos Uultimos anos, essas taxas apresentaram o seguinte

comportamento:

Tabela 1 — Evolucao — Selic e TR — 2000 a 2007

Ano Selic TR
2000 17,43 2,10
2001 17,32 2,29
2002 19,17 2,80
2003 23,35 4,65
2004 16,25 1,82
2005 19,05 2,83
2006 15,08 2,04
2007 11,88 1,45

Fonte: Elaboragédo Consércio Instituto Via Publica / LabHab-FUPAM /
Logos Engenharia. Dados do BACEN.

Considerando o horizonte temporal abordado pelo plano, optamos por estabelecer
projecdes da Selic e TR que abrangessem esse mesmo periodo. Apds analise de
diversas projecbes do mercado para a Selic, percebemos que todas apontam para um
cenario futuro de taxas declinantes, embora difiram no ritmo de declinio previsto.
Elegemos utilizar a projecao elaborada pelo IPEA (nov/2006), que estabelece um declinio
constante para o periodo de 2007 a 2018, posto que nos pareceu a mais condizente com
a premissa de crescimento médio da economia (4%aa) estabelecida para o Planhab.

" A taxa SELIC (Sistema Especial de Liquidagio e Custédia) é a taxa média ponderada pelo volume das
operagdes de financiamento por um dia, lastreadas em titulos publicos federais (de curto, médio, e longo
prazo emitidos pelo Tesouro ou pelo Banco Central) e realizadas no SELIC, na forma de operacdes
compromissadas. Consiste na taxa bdsica de juros utilizada como referéncia pela politica monetdria, fixada
periodicamente como meta COPOM (Comité de Politica Monetdria do Banco Central do Brasil).




Tabela 2 — Projecao das taxas Selic e TR, 2007 a 2018

Ano PIB Inflacao Tx Juros Selic
real (nominal)
2007 3.50% 4.00% 8.50% 12.84%
2008 4.00% 4.00% 7.50% 11.80%
2009 4.00% 4.00% 7.00% 11.28%
2010 4.00% 3.50% 6.50% 10.23%
2011 4.00% 3.00% 6.00% 9.18%
2012 4.00% 3.00% 6.00% 9.18%
2013 4.50% 3.00% 5.50% 8.66%
2014 4.50% 3.00% 5.50% 8.66%
2015 4.50% 3.00% 5.00% 8.15%
2016 4.50% 3.00% 5.00% 8.15%
2017 5.00% 3.00% 4.50% 7.63%
2018 5.00% 3.00% 4.50% 7.63%

Fonte: IPEA, nov/2006. Selic nominal calculada pelo Consércio

Elaboragédo: Consércio Instituto Via Publica / LabHab-FUPAM / Logos Engenharia.
Para os ultimos 5 anos do horizonte da projecédo (2019 a 2023), ndo incluido na projecao
acima, mantivemos o valor da Selic projetado pelo IPEA para o ano de 2018.

Ja para a projecao da TR, optamos por usar a correlagdo entre essa taxa e a Selic,
considerando que a CDI tende (assim como as diversas taxas de juros utilizadas pelo
mercado) & Selic e, serve de base para o célculo da TR2. Embora reconhecendo que a
TR apresenta um comportamento histérico mais erratico e sofre influéncia politica —
através de mudancas em sua formula de calculo, posto que seu redutor de céalculo é
definido pela autoridade monetaria — ha uma razoavel correlagéo entre as tendéncias da
TR e Selic. Deste modo, a projecdo do IPEA usada para projetar as taxas Selic no

horizonte temporal do Planhab constitui a base e a projecéo da TR sera dela derivada.

2 A TR (Taxa Referencial) foi criada no Plano Collor II (Lei 8.177/91) para ser o principal indice brasileiro —
uma taxa basica referencial dos juros a serem praticados no més vigente e que ndo refletissem a inflacdo do
més anterior. Seu cdlculo é formado pelas trinta (30) maiores institui¢des financeiras do pais — bancos
multiplos com carteira comercial ou de investimento, bancos comerciais e de investimentos e caixas
econdmicas — conforme o volume de captagdo de Certificado e Recibo de Depdsito Bancério (aplica-se um
redutor “R” objetivando extrair as parcelas referentes a taxa de juros real e a tributacio incidente sobre o
CDB/RDB). A TR constitui, por defini¢do do governo federal, taxa indexadora dos contratos com prazo
superior a 90 (noventa) dias; e, corre¢do monetaria dos saldos mensais da caderneta de poupanca e das contas
do FGTS. (Fonte: http://www.portalbrasil.net/tr mensal.htm, acessado em 31.01.2008).




As diversas simulagbes realizadas mostraram que a correlagdo que apresentou maior
qualidade estatistica foi a estabelecida pela TR acumulada sobre a Selic acumulada para
os anos 2006 e 2007. O fator de correlacao foi calculado entdo pela média aritmética
dessas relacdes no periodo compreendido entre janeiro de 2006 e dezembro de 2007.2 O
fator encontrado foi 0,122286 e produziu as projegdes abaixo, que serdo adotadas para o
Planhab:

Tabela 3 — Projecao das Taxas — Selic e TR — 2008 a 2023

Ano Selic (nominal) projetada TR projetada
2008 11.8 1.44
2009 11.28 1.38
2010 10.23 1.25
2011 9.18 1.12
2012 9.18 1.12
2013 8.66 1.06
2014 8.66 1.06
2015 8.15 1.00
2016 8.15 1.00
2017 7.63 0.93
2018 7.63 0.93
2019 7.63 0.93
2020 7.63 0.93
2021 7.63 0.93
2022 7.63 0.93
2023 7.63 0.93

Fonte: Elaboragéo Consorcio Instituto Via Piblica / LabHab-FUPAM / Logos
Engenharia.

Embora 2006/2007 possa parecer um periodo por demais curto para estabelecer uma
correlagcao deste tipo, as importantes transformagdes ocorridas na economia brasileira no
passado mais recente — divida externa, reservas, economia em crescimento, entre outras
— indicam que parecem ter ocorrido mudangas estruturais significativas que nos
desaconselham usar os comportamentos do passado distante para projetar o futuro. Os
proximos 15 anos serdo provavelmente, mais parecidos com o passado recente (2 ou 3
ultimos anos) do que com o passado mais longinquo (ultimos 10 anos, por exemplo). A
escolha é validada pela observagao dos resultados da projecao — taxas coerentes com a
Selic ja em 2008, de manutencdo do cenario de 2007 e declinantes a partir dai. Da
mesma forma que ocorre com a Selic, ha uma firme expectativa do mercado em relagao

ao declinio da TR.

3 O teste de consisténcia apontou um coeficiente de acerto de 85% para esta correlacio.




Por fim, conforme mencionado, o Planhab adota 2 cenarios — um considerado de mais
provavel ocorréncia, que prevé um crescimento médio de 4%aa e outro, de cunho
pessimista que supde a prevaléncia de condicdes macro-econbmicas piores, adversas,
esta com um crescimento médio de 2,5% aa. Embora a escolha das proje¢des Selic
acima tenha se baseado no 1° cenario — crescimento médio de 4% aa — dado o grau de
imprevisibilidade do que poderia ocorrer com as taxas Selic e TR no 2° cenario e seus
possiveis momentos de stress, optamos por manter as projecées aqui apresentadas
também para o cenario de 2,5% aa.

Além das premissas gerais expostas, serdo apresentadas nas secbes seguintes, as
metodologias especificas utilizadas para projetar a evolucdo da receita tributaria com
recursos orcamentarios federais em habitacdo, dos recursos do SBPE e do FGTS

destinados a habitacao.

2.2 Fontes de recursos para investimento e financiamento habitacional

Analisamos nas secbes a seguir as trés principais fontes de recursos da area
habitacional, que sdo os recursos orgamentarios federais, os recursos do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e os recursos do Sistema Brasileiro de Poupanca
e Empréstimo (SBPE).

Adotamos como premissa norteadora basica, que o potencial efetivo de cada fonte deve
ser primeiramente esgotado, no intuito de maximizar o uso das fontes existentes, antes
de buscarmos novas fontes, especialmente as que podem implicar em aumento de carga

tributaria.
Para a analise especifica de cada uma das fontes existentes, estabelecemos ainda que:

a) O atual patamar de recursos aplicados por cada fonte fornece uma primeira
sinalizagao do potencial de aplicagéo futura;

b) O potencial efetivo de cada fonte € determinado através de uma analise detalhada
da fonte e por projecdes de futuro, a partir de cenarios e respectivos parametros
estabelecidos;

No que se refere as iniciativas do Governo federal, a criacdo do Ministério das Cidades
aponta a retomada da construcao de uma Politica Habitacional, destacando-se a criagcéo
do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e do Fundo Nacional de




Habitacao de Interesse Social, que passaram a constituir passos decisivos na efetivo
enfrentamento da questao habitacional.

Sobre os recursos do SBPE, € possivel prever um ambiente favoravel para os préximos
anos, principalmente devido a estabilidade da moeda, aumento da renda dos brasileiros,
expectativa de redugdo da taxa de juros, maior seguranga juridica e reducdo da
tributagdo. Esses fatores indicam maior flexibilizagdo do crédito imobiliario e a
comercializagdo de imoveis com valores médios mais baixos, acessiveis a faixas de

renda antes ndo atendidas pelo SBPE.

No que diz respeito ao FGTS, observamos, conforme sera demonstrado mais adiante,
que, entre as fontes existentes, este Fundo constitui, ainda, a principal fonte de

financiamento para a consecugao dos objetivos estratégicos deste Plano.

Embora tenha sido suplantado pelo SBPE, nos ultimos anos, em termos de volume de
recursos aplicados em crédito imobilidrio, 0 FGTS vem operando nas areas de habitagao
e saneamento abaixo do seu potencial efetivo. Em parte, a relativamente baixa aplicagao
vem sendo justificada em funcdo das limitagbes da demanda solvavel. Contudo, como
FGTS constitui o funding de mais baixo custo de captacao, entre as fontes onerosas, no
ambito do Sistema Financeiro, observamos na analise detalhada do seu fluxo financeiro,
que suas taxas finais de financiamento podem ser reduzidas, ampliando-se assim a
demanda solvavel e possibilitando que sejam aplicados recursos bem mais vultosos do
que vem sendo realizado. Deste modo, constatamos que € possivel aumentar os
recursos aplicados por esta fonte e, torna-los mais acessiveis para as familias que
precisam ser atendidas.

Em comparagdo com os recursos orgamentarios da Unido o FGTS tem representado,
historicamente, uma fonte mais estdvel e com aplicagcbes de maior vulto. Embora
constitua uma fonte onerosa, o atual diferencial entre as aplica¢ées financeiras do Fundo
(a taxas de juros praticadas pelo mercado) e as taxas de remuneragdo pagas as contas
vinculadas ao Fundo, produz receitas financeiras que podem e ja vem sendo utilizadas
como recursos nao onerosos — descontos/subsidios - que casados com o0s
financiamentos habitacionais, ampliam o acesso das familias ao Sistema Financeiro. A
analise aqui elaborada demonstra, por fim, que a atual contribuicdo do FGTS em
recursos nao onerosos (subsidios/descontos) também pode ser elevada, possibilitando
assim uma cobertura ainda maior do FGTS no equacionamento do grave déficit
habitacional brasileiro.




2.3 Projecao e cenarios da evolucao da carga tributaria nacional e dos
investimentos em habitacao com recursos da Uniao: 2008 — 2023

2.3.1 Consideracoes preliminares

s

A arrecadacao tributaria € a principal fonte de financiamento do Estado moderno e
historicamente vem apresentando crescimento como propor¢cdo do PIB principalmente
nas fases mais intensas de diversificacdo e crescimento das economias capitalistas. A
receita publica brasileira seguiu esse mesmo padrao e, a exemplo das economias mais
maduras, para alguns teria chegado a um patamar de estabilizagéo e, para outros teria
ultrapassado o nivel razoavel de arrecadagéao.

Essa trajetéria tdo geral das finangcas do Estado moderno tem recebido diversas

explicagOes tedricas, com base em andlises de séries historicas.

Algumas destas explicagdes correlacionam a expansédo da participagdo do Estado na
economia ao crescimento econémico de tal forma que a carga tributaria tende a crescer
acompanhando o nivel de renda per capita da economia. Trés razdes justificariam esse
comportamento. O crescimento da demanda por bens publicos e das fungdes
administrativas que acompanham o processo de urbanizacdo, o0 crescimento das
necessidades relacionadas a educacdo, saude e promogao social como um todo e, por
altimo, o crescimento e intensificagdo dos monopdlios que, em decorréncia das
alteragbes tecnoldgicas e do aumento dos volumes de investimentos que lhes s&o

exigidos, passam crescentemente a demandar aumento da intervengéo publica.

Outras explicacbes para o crescimento histérico das cargas tributarias identificam
momentos particulares nos quais as sociedades, por fatores excepcionais, toleram, néo
resistem ou concordam com aumentos de suas obrigacbes para com seus Estados.
Dentre estes fatores excepcionais destacam-se guerras, depressdes, convulsdes sociais,
grandes catéstrofes ou elevados surtos inflacionarios. Para essa corrente, o crescimento
dos gastos publicos ndo seria comandado pela demanda, mas sim pela possibilidade de

financia-los.

Do nosso ponto de vista, independentemente da forma em que se viabiliza o aumento
das cargas tributarias das economias industriais, a determinacdo de seus montantes é
comandada pela conjungcdo do estagio de desenvolvimento econdmico atingido pela
economia, do papel que a sociedade atribui ao Estado (mais ou menos intervencionista,
por exemplo) e a correlagédo das forgas sociais que dao sustentagdo ao préprio Estado.
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Esse processo de conjuncao € continuo e formado por pequenas mudangas nos quais
setores ganham ou perdem relevancia politica e econémica e no qual as necessidades
dos diversos grupos sociais atuantes sdao também mutantes, apresentando novas
necessidades e superando velhas demandas. Enfim é nesse processo dinamico que os
diferentes segmentos sociais impéem ao Estado o atendimento de suas demandas e

lutam por sua viabilidade e manutencéo.

Assim sendo, o arranjo fiscal de um pais (estrutura da arrecadagao, montante arrecadado
e perfil de gastos) expressa um equilibrio entre forgas sociais e econbmicas que passa
por um processo permanente de ajustes sucessivos, nos quais interesses se cristalizam e

sdo superados dinamicamente.

Mas, é importante ressaltar que, uma vez atingido um novo patamar e perfil de gastos,
interesses setoriais e econbmicos se solidificam na luta por manté-los, e por
consequéncia para manter o nivel de receitas compativel com as despesas, 0 que explica

a rigidez para redugdes absolutas nas cargas tributérias.

Dois exemplos histéricos ilustram as dificuldades de redugdo absoluta das cargas
tributarias. O governo da primeira ministra inglesa Margareth Thacher (1979 e 1990) e o
governo Ronald Reagan (1981 a 1989), ambos marcados pela introducdo do neo-
liberalismo e com propostas de redugao do tamanho Estado e da interferéncia estatal na
economia. Os dados abaixo, ndo deixam duvidas sobre as dificuldades que enfrentaram
para efetivar redugcdes em suas respectivas cargas tributarias.

As tabelas do Anexo Estatistico mostram séries de dados que demonstram que as
reducbes nas receitas governamentais sdo excec¢des e limitadas, mesmo quando se

tomam prazos mais longos e grande nimero de paises como nas duas séries”.

* Apesar das metodologias nas duas publicacdes serem iguais, os dados dos anos de 1985, 1986, 1987 ¢ 1988
apresentam diferengas de uma para outra publicagdo. De modo geral, as percentagens da publicacdo de 1990
sdo maiores que as de 2001, o que sé reforca as tendéncias desta dltima e a argumentacdo sobre a
inelasticidade para baixo das cargas tributdrias.
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Tabela 4 - Receitas Correntes do Governo (% do PIB)

Ano Reino Unido* Estados Unidos**
1980 38,2 -

1981 40,1 35,0

1982 42 4 35,0

1983 43,0 34,7

1984 423 34,5

1985 42,3 34,9

1986 423 35,3

1987 41,5 36,2

1988 40,7 35,9

Fonte: OCDE - Economic Outlock - dez/88 e jun/90 in "Indicadores da
Economia Mundial n®1 - 1990"

Elaboracdo: Coorden de Conjuntura Internacional/DEAN/SNP/MEFP

Notas: *Mandato Margareth Thatcher 1979/1990 e **Mandato Ronald
Reagan 1981/1989.

No Brasil, a trajetéria das receitas governamentais é a que esta estampada no grafico a

seguir:
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O mesmo movimento ascendente verificado nas economias industrializadas avancadas
se repetiu no Brasil, mas alguns pontos dessa trajetéria chamam a atencdo como a
relativa estabilidade nos anos de inflacdo baixa da década de 70 e 80 e a grande

aceleragéo do crescimento ocorrida nos anos iniciais dos 90 e sua trajetéria ascendente
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no periodo da estabilizagdo monetaria pés 1995. Em apenas 8 exercicios fiscais, a
arrecadacgéao saltou 24,3% do PIB em 1991 para 31,1% do PIB em 1999.

Esse movimento suscitou um acirrado debate na sociedade que simplificadamente pode
ser reduzido ao embate de duas correntes®. Uma delas defende a manutencdo do
patamar atual da carga, tendo em vista 0 compromisso das forcas que lutaram pelo fim
do governo militar e restauragdo da democracia: a necessidade saldar a divida social
acumulada através da manutengdo e ampliagdo dos gastos sociais. A outra corrente
reine os defensores da reducdo da carga tributaria e reorientacdo do perfil dos gastos
governamentais para a manutencao, reforma e ampliagcdo da infra-estrutura econdmica,
numa versao atualizada e nao explicita de que primeiro o bolo deve crescer para que

haja, posteriormente, o que dividir.

A recente rejeicdo da Medida Provisoéria que prorrogava a CPMF (e, por consequéncia,
sua eliminagdo das fontes de receitas tributarias do governo) deu nova dimensdo ao
debate e suscitou a duvida se seria esse um primeiro passo de um ciclo de redug¢des na
carga tributaria brasileira.

O quorum de dois tercos dos votos de cada casa legislativa para a aprovagdo de uma
Medida Proviséria foi alcangado e superado na Camara Federal e apesar de mais € 60%
dos senadores também a apoiarem, o quorum minimo nao foi atingido no Senado federal
e a CPMF restou extinta. Esses numeros estdo longe de demonstrar que se teria criado
um consenso legislativo em prol da reducdo da carga tributaria e que estariamos a

caminho de promover maiores redugdes na carga tributaria.

O fato é que a Unido perdeu no episédio, cerca de 7% de sua receita total liquida (a
receita apds as transferéncias obrigatérias a Estados e Municipios) o que a obrigara a
promover um amplo ajuste orcamentario quer seja por cortes nos gastos ou por aumento
de impostos. De qualquer forma, esse ajuste dard uma importante antevisdo da
tendéncia da carga tributaria em médio prazo (4 a 5 anos)

Pelo lado dos gastos trés possibilidades se apresentam: corte nos gastos correntes de
carater obrigatorio; corte nos gastos discricionarios ou corte no superavit primario

destinado a fazer frente a redugéo da divida publica.

> Essa simplificacdo, apesar de nio dar conta de todas as matizes do debate, tem a virtude de apontar para a
principal diferenca que se atribui para o Estado brasileiro.
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A primeira delas, a de cortes nos gastos correntes, enfrenta a dificuldade de atingir
gastos determinados por dispositivos constitucionais e/ou legais que foram estabelecidos
em resposta a desejos e consensos expressados e alcancados na constituinte de 1988 e
ainda demandado por amplos setores sociais. Esses gastos representam cerca de 70%
dos gastos correntes e seus principais componentes sdo 0s gastos com pessoal e

previdéncia.

A segunda possibilidade, a de cortes nos gastos discricionarios, tem alto custo politico e
baixa efetividade. Atingiriam os programas que marcam a gestao atual e tém forte apelo
popular (bolsa familia, ProUni, PAC etc) e que por possuirem pequena expressao
orcamentaria (de 9% a 14% do total dos gastos nao financeiros), tém limitada efetividade

frente as necessidades do ajuste.

Na mesma direcdo dessa segunda possibilidade, pode-se ainda realizar cortes nas
despesas incluidas no orgcamento pelos parlamentares devido a re-estimacao de receitas
feita pela Comissao Mista de Orcamento do Congresso Nacional. Essa re-estimacao se
baseou na atualizagdo da taxa de crescimento do PIB em 2007 dos 4,5% utilizada pelo
governo na elaboracdo da peca orcamentaria para os 5,3% da estimativa atual, o que
altera ndo apenas os dados de 2007, mas também os de 2008. Esse caminho propiciaria
uma economia entre 10 e 15 bilhdes de reais (cerca de 4 do ajuste necessario), mas a
dificuldade para ser implementado ndo deve ser subestimada, devido as eleicdes

municipais.

A terceira possibilidade é a de ajuste orcamentéario através da diminuicdo do superavit
fiscal destinado a fazer frente a reducao da divida publica. Em parte isso sera feito (a Lei
de Diretrizes Orgamentarias de 2008 autoriza o governo federal a reduzir sua meta de
superavit primario em até R$13,8 bilhdes). Esse nivel de redugdo ao mesmo tempo em
que auxilia o ajuste orcamentario necessario, ainda garante uma relacdo divida/ PIB
declinante, 0 que seria, para a diretoria do Banco Central, fundamental para a obtengéo
pela economia brasileira do grau de investimento (meta atual da politica monetaria).
Mas, esse caminho também deve ser olhado com cuidado e ndo pode ser dado como
certo, tanto pelo risco de crise internacional, quanto pelo risco de re-aceleracéo

inflacionaria.

Por conseguinte, visto que as possibilidades de cortes nos gastos indicam que nenhuma
delas isoladamente daria conta dos recursos perdidos com a ndo aprovagao da
prorrogacao da CPMF, o ajuste orgamentario também devera contar com parcela de
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aumento de impostos. Mesmo com a forte campanha pelo prosseguimento da redugéo
da carga tributaria o governo ja langou mao, no inicio do ano, de aumentos de aliquotas e

ja surgiram iniciativas legislativas para a introdugao de um novo tributo.
2.3.2 Pressupostos, hipoteses e previsoes

Neste cenério, e frente as dificuldades ou baixa eficacia de se seguir apenas um dos
caminhos possiveis, € razoavel e plausivel a suposi¢cao de que a resultante do processo
desencadeado pela perda da CPMF seja, a curto e médio prazos um misto de todas
essas medidas e em prazo mais longo prevalegca ao menos a diminuicao do ritmo de
crescimento da carga tributaria.

Assim, uma primeira possibilidade é que a carga tributaria resultante das diversas
pressdes deixe de crescer em ritmo superior ao do PIB e passe a manter o patamar atual
de 35,0% a 36,0% do PIB constante da Tabela 5.

Tabela 5 — PIB, Receita Tributaria Arrecadada e Carga Tributaria:
1990-2006

(milhGes de 2006)

Receita Publica Carga Tributaria

Ano PIB Arrecadada (%)

1990 1.532.704.040 453.680.396 29,60
1995 1.774.292.350 504.608.744 28,44
1996 1.812.448.480 518.904.000 28,63
1997 1.873.624.020 535.481.745 28,58
1998 1.874.286.270 549.728.163 29,33
1999 1.879.048.420 583.820.344 31,07
2000 1.959.963.760 595.044.998 30,36
2001 1.985.700.410 632.842.721 31,87
2002 2.038.482.190 659.448.988 32,35
2003 2.061.855.840 657.732.013 31,90
2004 2.179.635.070 715.356.230 32,82
2005 2.248.504.420 760.669.045 33,83
2006 2.332.935.540 812.039.266 34,81
2007 2.542.565.712 913.035.347 35,91

Fonte: Carga tributaria - IPEA Data (jan/2008)

Notas: 1990 a 2006 - PIB IPEA Data Atualizado em: 12/12/2007
PIB e Carga Tributaria de 2007 - Jornal "O Estado de S&o Paulo" de 10/02/2008 p B4

Essa possibilidade aliada a previsao mais favoravel de crescimento do PIB a 4% ao ano
entre 2008 e 2022 nos daria os montantes superiores mais otimistas para a receita

publica esperada, conforme a Tabela 6.
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Tabela 6 — PIB, Receita Tributaria Arrecadada e Carga Tributaria

Crescimento do PIB e da Carga Tributaria a 4,0%aa
(milhdes de 2006)

Receita Publica

Ano PIB Arrecadada Carga Tributaria
2007 2.542.565.712 913.035.347 35,91
2008 2.644.268.340 949.556.761 35,91
2009 2.750.039.074 987.539.032 35,91
2010 2.860.040.637 1.027.040.593 35,91
2011 2.974.442.263 1.068.122.216 35,91
2012 3.093.419.953 1.110.847.105 35,91
2013 3.217.156.751 1.155.280.989 35,91
2014 3.345.843.021 1.201.492.229 35,91
2015 3.479.676.742 1.249.551.918 35,91
2016 3.618.863.812 1.299.533.995 35,91
2017 3.763.618.364 1.351.515.355 35,91
2018 3.914.163.099 1.405.575.969 35,91
2019 4.070.729.623 1.461.799.008 35,91
2020 4.233.558.808 1.520.270.968 35,91
2021 4.402.901.160 1.581.081.807 35,91
2022 4.579.017.206 1.644.325.079 35,91

Fonte: Elaboragdo Consércio Instituto Via Piblica / LabHab-FUPAM/ Logos Engenharia.

Contudo, uma outra forte possibilidade frente ao relativo equilibrio ainda existente entre
as duas principais correntes do debate tributéario no Brasil é que o crescimento dos gastos
e da carga tributario seja contido a taxas inferiores as do crescimento do PIB. Esse
resultado, de certa forma apaziguador, viabilizaria a continuidade de aportes crescentes
de recursos para o setor publico e ao mesmo tempo contemplaria quedas na carga
tributaria como proporgédo do PIB. Esse caminho, apoiado pelos setores econémico-
sociais que empreenderam a luta pela eliminagdo da CPMF, encontra limites na
resisténcia crescente tanto da opinido publica demandadora de servigos, quanto dos
prefeitos e governadores, e ainda dos setores, econémicos beneficiarios dos gastos
programados e dos setores que necessitam para seus negocios de investimentos

governamentais.

Com base nestas ponderagdes, tomou-se como hipétese de maior reducédo da carga
tributaria um crescimento anual 20% inferior ao crescimento do PIB. Num cenario menos
otimista que o primeiro, ter-se-ia que para o crescimento anual de 4,0% do PIB a carga
cresceria apenas 3,2% ao ano. Nestas condigdes ocorreria uma reducdo da carga total
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da ordem de 4,0% no periodo 2008-2022 e seria em grande parte revertido o0 aumento de
cerca de 6,0% da carga tributaria ocorrido nos ultimos dez anos®.

Essa possibilidade esta contemplada na tabela 7 abaixo e nos da o segundo conjunto de

montantes, ainda otimistas, da receita publica esperada para 2008/ 2022.

Tabela 7 — PIB, Receita Tributaria Arrecadada e Carga Tributaria

4,0% aa de Crescimento do PIB e e 3,2%aa da Carga Tributaria

Ano PIB R(;crt:‘i:zalzgzlgca Carga ;[’/l;i;)utéria
2007 2.542.565.712 913.035.347 35,91
2008 2.644.268.340 942.252.478 35,63
2009 2.750.039.074 972.404.558 35,36
2010 2.860.040.637 1.003.521.503 35,09
2011 2.974.442.263 1.035.634.192 34,82
2012 3.093.419.953 1.068.774.486 34,55
2013 3.217.156.751 1.102.975.269 34,28
2014 3.345.843.021 1.138.270.478 34,02
2015 3.479.676.742 1.174.695.133 33,76
2016 3.618.863.812 1.212.285.377 33,50
2017 3.763.618.364 1.251.078.509 33,24
2018 3.914.163.099 1.291.113.022 32,99
2019 4.070.729.623 1.332.428.638 32,73
2020 4.233.558.808 1.375.066.355 32,48
2021 4.402.901.160 1.419.068.478 32,23
2022 4.579.017.206 1.464.478.670 31,98

Fonte: Elaboragao Consorcio Instituto Via Piblica / LabHab-FUPAM/ Logos Engenharia.

Entretanto, as duas possibilidades otimistas acima (crescimento da receita arrecadada ao
mesmo ritmo do crescimento do PIB ou ao ritmo de 80% do crescimento do PIB) devem
também ser contrapostas a hipétese menos otimista, a de crescimento a 2,5% ao ano
entre 2008 e 2022.

Assim, como terceira possibilidade, ter-se ia um cenario de 2,5% de crescimento ao ano
para o PIB e para a receita arrecadada, o que seria um cenario pessimista para a

economia e razoavel para a receita publica no Brasil. Este cenario é mostrado pela

Tabela 8 a seguir.

® Conforme tabela II.

17



Tabela 8 — PIB, Receita Tributaria Arrecadada e Carga Tributaria

Crescimento do PIB e da Carga Tributaria a 2,5%aa

Ano PIB Rﬁsggazgggca Carga (I/cr’i)butéria
2007 2.542.565.712 913.035.347 35,91
2008 2.606.129.855 935.861.231 35,91
2009 2.671.283.101 959.257.762 35,91
2010 2.738.065.179 983.239.206 35,91
2011 2.806.516.808 1.007.820.186 35,91
2012 2.876.679.728 1.033.015.690 35,91
2013 2.948.596.722 1.058.841.083 35,91
2014 3.022.311.640 1.085.312.110 35,91
2015 3.097.869.431 1.112.444.913 35,91
2016 3.175.316.166 1.140.256.035 35,91
2017 3.254.699.071 1.168.762.436 35,91
2018 3.336.066.547 1.197.981.497 35,91
2019 3.419.468.211 1.227.931.035 35,91
2020 3.504.954.916 1.258.629.310 35,91
2021 3.592.578.789 1.290.095.043 35,91
2022 3.682.393.259 1.322.347.419 35,91

Fonte: Elaboragao Consorcio Instituto Via Piblica / LabHab-FUPAM/ Logos Engenharia.

Por ultimo, tem-se o cenario menos favoravel a receita publica que € de crescimento do

PIB a 2,5% ao ano e crescimento da carga tributaria num ritmo 20% inferior, ou seja, de

2,0% ao ano. Os resultados desse cenario estao na Tabela 9 abaixo.

Tabela 9 — PIB, Receita Tributaria Arrecadada e Carga Tributaria

2,5% aa de Crescimento do PIB e de 2,0 %aa da Carga Tributaria

Ano PIB Rt;cr?(i:salzl'; k;l;ca Carga (To/roi;)utéria
2007 2.542.565.712 913.035.347 35,91
2008 2.606.129.855 931.296.054 35,73
2009 2.671.283.101 949.921.975 35,56
2010 2.738.065.179 968.920.415 35,39
2011 2.806.516.808 988.298.823 35,21
2012 2.876.679.728 1.008.064.799 35,04
2013 2.948.596.722 1.028.226.095 34,87
2014 3.022.311.640 1.048.790.617 34,70
2015 3.097.869.431 1.069.766.430 34,53
2016 3.175.316.166 1.091.161.758 34,36
2017 3.254.699.071 1.112.984.993 34,20
2018 3.336.066.547 1.135.244.693 34,03
2019 3.419.468.211 1.157.949.587 33,86
2020 3.504.954.916 1.181.108.579 33,70
2021 3.592.578.789 1.204.730.751 33,53
2022 3.682.393.259 1.228.825.366 33,37

Fonte: Elaboragdo Consércio Instituto Via Piblica / LabHab-FUPAM/ Logos Engenharia.
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Como as hip6teses adotadas para o crescimento das receitas arrecadadas (em todas as
projecdes) nao aportam recursos adicionais em relagado ao PIB, que se transformem em
objeto de disputas entre as esferas de governo, e, como as baixas taxas de inflacdo nao
provocam distorcdes significativas na arrecadacao dos diferentes impostos das trés
esferas de governo, adotou-se a hipotese de que a partilha das receitas entre os entes

federativos se mantera a mesma dos Ultimos seis exercicios fiscais.

Ressalta-se que, se houver crescimento da carga tributaria a taxas superiores as do PIB
os valores das trés esferas governamentais serao maiores que o projetado e mesmo que
se altere a partilha federativa das receitas os montantes monetarios se aproximarao dos
valores projetados. A ocorréncia dessa possibilidade apenas reforgaria as linhas gerais

projetadas e aportaria maiores recursos ao setor de habitacao de interesse social.

Rigorosamente, pequenas variagées ao longo do tempo deverdo ocorrer e, se de fato se
derem como no passado, ndo deverao afetar significativamente as previsdes de
disponibilidade futura de recursos por nivel de governo. Essa hipétese encontra respaldo
parcial em comportamento semelhante ao longo dos anos de maior estabilidade
monetaria e da carga tributaria brasileira dos anos 70 passados e nos anos de

estabilizacdo monetaria pds 94, conforme se pode constatar nas Tabelas abaixo.

Tabela 10 — Carga Tributaria — Receita Disponivel* — Série Detalhada
Brasil — 1988-2005 (% PIB)

Ano Total Uniao Estados Municipios
1995 26,93 15,13 7,33 4,47
1996 26,85 15,05 7,42 4,38
1997 27,41 15,41 7,58 4,42
1998 27,67 15,55 7,36 4,76
1999 29,00 16,53 7,54 4,93
2000 31,15 17,38 8,19 5,58
2001 32,33 18,18 8,61 5,54
2002 33,37 19,07 8,55 5,75
2003 32,82 18,74 8,40 5,68
2004 33,69 19,46 8,51 5,72
2005 34,95 20,21 8,80 5,94

Fonte: Afonso, JRA."O Desenvolvimento do Municipio de Sdo Paulo, a Capacidade de
Investimento e Questbes da Metropole"

Nota: * Valores em % do PIB, atualizados para o trabalho
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Tabela 11 - Distribuicdo da Receita Disponivel Entre as Esferas de

Governo (%)

Ano Uniao Estados Municipios
1995 56,2 27,2 16,6
1996 56,1 27,6 16,3
1997 56,2 27,7 16,1
1998 56,2 26,6 17,2
1999 57,0 26,0 17,0
2000 55,8 26,3 17,9
2001 56,2 26,6 17,1
2002 57,1 25,6 17,2
2003 571 25,6 17,3
2004 57,8 25,3 17,0
2005 57,8 25,2 17,0
Média 95/05 56,68 26,34 16,98

Fonte: Afonso, JRA."O Desenvolvimento do Municipio de Sado Paulo, a Capacidade de
Investimento e Questbes da Metrépole"”

As Tabelas 12, 13, 14 e 15 a seguir contém as previsdes das receitas arrecadadas por

nivel de governo e sintetizam os resultados das simulagcées com as hipbteses anteriores

e a da manutencéo do padrao da partilha federativa das receitas arrecadadas’.

Tabela 12 - Projecao da Distribuicao da Receita Disponivel Projetada

por Esfera de Governo

Crescimento de 4,0% do PIB e da Carga Tributaria

(R$mil de 2006)

Ano Unidao Estados Municipios
2008 538.237.259 250.065.773 161.253.729
2009 559.766.749 260.068.404 167.703.878
2010 582.157.419 270.471.140 174.412.033
2011 605.443.716 281.289.986 181.388.515
2012 629.661.465 292.541.585 188.644.055
2013 654.847.923 304.243.249 196.189.818
2014 681.041.840 316.412.978 204.037.410
2015 708.283.514 329.069.498 212.198.907
2016 736.614.854 342.232.278 220.686.863
2017 766.079.448 355.921.569 229.514.338
2018 796.722.626 370.158.431 238.694.911

2019 828.591.531 384.964.769 248.242.707
2020 861.735.193 400.363.359 258.172.416
2021 896.204.600 416.377.894 268.499.312
2022 932.052.784 433.033.010 279.239.285

Fonte: Elaboragao Consorcio Instituto Via Publica / LabHab-FUPAM / Logos Engenharia.

Nota: Para a divisao da receitas foi utilizada a média dos anos 1995 a 2005, periodo de

estabilidade monetaria e muito pouca alteragdo na distribuigao das receitas entre as trés esferas
de governo (Unido = 56,7%, Estados = 26,3% e Municipios = 17%).

7 Como j4 ressaltado e explicado para a divisdo da receitas foi utilizada a média dos anos 1995 a 2005.
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Tabela 13 - Projecao da Distribuicdo da Receita Disponivel Projetada
por Esfera de Governo

Crescimento de 4,0% do PIB e de 3,2% da Carga Tributaria
(R$ mil de 2006)

Ano Unidao Estados Municipios
2008 534.096.972 248.142.190 160.013.316
2009 551.188.075 256.082.740 165.133.742
2010 568.826.094 264.277.388 170.418.022
2011 587.028.529 272.734.264 175.871.398
2012 605.813.442 281.461.761 181.499.283
2013 625.199.472 290.468.537 187.307.260
2014 645.205.855 299.763.530 193.301.093
2015 665.852.442 309.355.963 199.486.728
2016 687.159.720 319.255.354 205.870.303
2017 709.148.832 329.471.525 212.458.152
2018 731.841.594 340.014.614 219.256.813
2019 755.260.525 350.895.082 226.273.031

2020 779.428.862 362.123.725 233.513.768
2021 804.370.586 373.711.684 240.986.209
2022 830.110.444 385.670.458 248.697.768

Fonte: Elaboragao Consorcio Instituto Via Publica / LabHab-FUPAM / Logos Engenharia.

Nota: Para a divisdo da receitas foi utilizada a média dos anos 1995 a 2005, periodo de
estabilidade monetaria e muito pouca alteragao na distribuigao das receitas entre as trés esferas
de governo (Unido = 56,7%, Estados = 26,3% e Municipios = 17%).




Tabela 14 - Projecao da Distribuicdao da Receita Disponivel Projetada
por Esfera de Governo

Crescimento de 2,5% do PIB e da Carga Tributaria
(R$ mil de 2006)

Ano Unido Estados Municipios
2008 530.474.221 246.459.055 158.927.954
2009 543.736.077 252.620.532 162.901.153
2010 557.329.479 258.936.045 166.973.682
2011 571.262.716 265.409.446 171.148.024
2012 585.544.284 272.044.682 175.426.725
2013 600.182.891 278.845.799 179.812.393
2014 615.187.463 285.816.944 184.307.702
2015 630.567.150 292.962.368 188.915.395
2016 646.331.329 300.286.427 193.638.280
2017 662.489.612 307.793.588 198.479.237
2018 679.051.852 315.488.427 203.441.218
2019 696.028.148 323.375.638 208.527.248
2020 713.428.852 331.460.029 213.740.429
2021 731.264.573 339.746.530 219.083.940
2022 749.546.188 348.240.193 224.561.039

Fonte: Elaboragéo Consorcio Instituto Via Publica / LabHab-FUPAM / Logos Engenharia.

Nota: Para a divisdo da receitas foi utilizada a média dos anos 1995 a 2005, periodo de
estabilidade monetaria e muito pouca alteragao na distribuigao das receitas entre as trés
esferas de governo (Uniéo = 56,7%, Estados = 26,3% e Municipios = 17%).




Tabela 15 - Projecao da Distribuiciao da Receita Disponivel Projetada
por Esfera de Governo

Crescimento de 2,5% do PIB e de 2,0% da Carga Tributaria
(R$ mil de 2006)

Ano Unido Estados Municipios
2008 527.886.542 245.256.816 158.152.696
2009 538.444.273 250.161.952 161.315.750
2010 549.213.159 255.165.191 164.542.065
2011 560.197.422 260.268.495 167.832.906
2012 571.401.370 265.473.865 171.189.564
2013 582.829.398 270.783.342 174.613.356
2014 594.485.986 276.199.009 178.105.623
2015 606.375.705 281.722.989 181.667.735
2016 618.503.219 287.357.449 185.301.090
2017 630.873.284 293.104.598 189.007.112
2018 643.490.750 298.966.690 192.787.254
2019 656.360.565 304.946.024 196.642.999
2020 669.487.776 311.044.944 200.575.859
2021 682.877.531 317.265.843 204.587.376
2022 696.535.082 323.611.160 208.679.124

Fonte: Elaboragao Consércio Instituto Via Piblica / LabHab-FUPAM / Logos Engenharia.

Nota: Para a diviséo da receitas foi utilizada a média dos anos 1995 a 2005, periodo de
estabilidade monetaria e muito pouca alteragdo na distribuigcao das receitas entre as trés
esferas de governo (Unido = 56,7%, Estados = 26,3% e Municipios = 17%)).

2.3.3 Projecao das despesas do orcamento da Uniao com habitacao

A partir destas previsdes das receitas das trés esferas de governo em cada um dos
cenarios desenhados, € necessario estabelecer as previsdes de recursos com origem
orcamentaria que poderdo ser destinadas a habitagdo. Trata-se, antes de mais nada,
uma questao de ordem politica, ou seja, relacionada com a prioridade que cada esfera de
governo ira dar a problematica habitacional num periodo longo que atravessa varias

gestoes.

Como vimos, no Relatério 2, os investimentos do governo federal em habitagdo tem
crescido significativamente nos ultimos anos, apontando para uma participacdo mais
efetiva do governo federal no enfrentamento da questdo no Brasil. Embora essa
tendéncia ainda ndo esteja consolidada, pode-se dizer que, relativamente, tem-se
avancado bastante neste sentido, sendo um dos objetivos do PlanHab estabelecer uma

estratégia de enfrentamento da questdo que sirva de base para uma argumentacao
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consistente e com respaldo social que garanta uma elevacdo permanente nos niveis

historicamente baixos de investimentos de recursos fiscais em habitacao.

Numa breve recuperacao histérica, pode-se dizer que o envolvimento de recursos de
origem fiscal nos desenvolvimento de programas habitacionais, além de baixo, & muito
recente no Brasil, malgrado a interessante e frustrante experiéncia da Fundacao da Casa
Popular (FCP) que, entre 1946 e 1964, marcou o inicio da participagdo do governo
federal — aplicando recursos fiscais — no financiamento de uma limitada produgéo

habitacional.

A importancia da FCP foi incluir a producdo de habitacdo dentre as areas que
mereceriam uma intervencdo direta do governo, posto que até entdo ela era de
responsabilidade exclusiva do setor privado, com uma restrita participacédo dos Institutos
de Aposentadoria e Pensbes, que embora publicos, utilizavam, para financiar a moradia,
fundos previdenciarios que se constituiam em reservas atuariais com evidentes
limitagdes para a aplicagdo habitacionais. Acompanhando a FCP, neste periodo anterior
a 1964, alguns estados e municipios atuaram na area, doando terrenos para a FCP
produzir moradias ou mesmo criando 6rgaos e aplicando, limitadamente, recursos dos
orcamentos estaduais na producado habitacional e urbanizacéo de areas precarias, como
fizeram o Estado de Pernambuco, com a Liga Social contra 0 Mocambo e a Prefeitura do
Distrito Federal, com o Departamento de Habitagdo Popular, experiéncias interessantes e

que se perderam no tempo, pois ndo tiveram continuidade.

O regime militar abandonou inteiramente a perspectiva de aplicacdo de recursos fiscais
na moradia. Em resposta a grave crise de habitacdo que afetava as principais cidades
brasileiras como consequiéncia do intenso processo de urbanizacdo, sequer arranhada
pela fragil atuacdo do Estado até entdo, foi criado o Sistema Financeiro da Habitagéo e o
Banco Nacional de Habitagao, lastreados em recursos retornaveis de grande monta.

O modelo adotado, amplamente conhecido, estava baseado na aplicacdo de recursos
extra-fiscais — poupanga e FGTS — para alavancar uma massiva producdo de unidades
novas, a serem adquiridas através do financiamento da casa prépria. Neste periodo,
pode-se dizer que o modelo estruturado partia do pressuposto — evidentemente
equivocado — que 0s recursos fiscais ndo seriam necessarios para o financiamento
habitacional, desconsiderando a necessidade de fontes ndo retornaveis para adequar a
capacidade de pagamento da populacdo de baixa renda ao custo da moradia. A
afirmacgao vale para todos os entes da federagcdo — Unido, estados e municipios, que
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entre 1964 e 1986 sequer incluiam a rubrica habitagdo nos seus orgamentos, sendo que
os agentes promotores do SFH no dmbito dos estados e municipios, as Cohab’s, embora
fossem empresas estatais, atuavam de maneira quase autbnoma, respondendo mais ao

BNH do que aos governos estaduais € municipais.

Com a redemocratizagao e a crise do SFH na década de 1980, marcada ainda pela forte
mobilizagdo social e, particularmente, dos movimentos de moradia, teve inicio uma nova
fase. A forte critica ao modelo criado em 1964 — que, além de nao ter dado conta de
responder a demanda habitacional criada pelo intenso processo de urbanizacdo das
décadas anteriores, acabou por privilegiar a parcela de populacdo que tinha alguma
capacidade de assumir um financiamento habitacional, relegando as faixas de renda mais
baixas a buscar abrigo em loteamentos e ocupagdes ilegais — recolocou a necessidade

de incluir a habitagéo dentre os itens que devem receber recursos fiscais.

Assim, a partir da segunda metade dos anos 1980, teve inicio uma nova fase, que
poderia ser chamada de transicdo, em que a questdo habitacional passa a ser incluida,
de maneira ainda muito timida, nos orcamentos publicos. Marcos importantes desta nova
fase foram a Constituicio de 1988, que classificou a habitacdo como uma
responsabilidade concorrente dos trés niveis de governo, a emenda constitucional que,
em 2000, incluiu 0 acesso a habitagcdo como um direito de todo cidadao, o Projeto de Lei
de iniciativa popular, com um milhdo de assinaturas, que propunha a criagdo do Fundo
Nacional de Habitagdo, para onde seriam canalizados recursos de origem fiscal para
financiar a producao de habitacdo para a populacao de baixa renda.

Estados e municipios, lastreados com recursos fiscais, promoveram programas
alternativos de producao de habitacdo ou de urbanizacdo de assentamentos precarios,
que deixaram de depender dos recursos do SFH. De modo pioneiro, criaram fontes de
receitas préprias para habitagado, como o Estado de Sdo Paulo, que aprovou, em 1989,
uma elevagao de 1% na alicota dos ICMS de alguns produtos e a prefeitura de Séo
Paulo, que dirigiu para habitacdo recursos provenientes da venda do solo criado gerada
pelas operacdes interligadas (1987-1995), além de ter disponibilizado um significativo
percentual no orcamento para aplicagdo em habitacdo, entre outras experiéncias a nivel

local.

Acompanhando, timidamente essa tendéncia, o governo federal, desde a gestdo Sarney,
através da Secretaria de Acdo Comunitaria — SEAC comegou a incluir recursos fiscais em
investimentos habitacionais voltados para a populagcdo de baixa renda. Importante
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destacar que na nova perspectiva de enfrentamento da questao da habitacao a partir dos
anos 90, estdo incluidos recursos destinados tanto para a produgdo de novas unidades
como em relagdo a urbanizacdo de assentamentos precarios, onde esta presente uma

forte interface com as acdes de saneamento.

Assim, nos anos 1990 e inicio dos 2000, novos programas, como o Habitar Brasil — que
posteriormente recebeu recursos de uma operacdo com o BID — e o Programa de
Subsidio Habitacional, contaram com recursos do orgamento da Unido, ainda de pequena

monta, que comprometiam uma parcela infima do orgamento da Unido.

O novo quadro que se criou a partir do governo Lula, com a criacdo do Ministério das
Cidades e da Secretaria Nacional da Habitacdo (2003), a formulagdo da nova politica
habitacional (2004), a aprovacdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(FNHIS, 2005), com o inicio da implementagdo do Sistema Nacional de Habitagdo de
Interesse Social, permitiu um primeiro grande salto significativo na aplicacao de recursos
para habitacdo. O or¢camento do FNHIS gerou um acréscimo de um bilhdo de reais
anuais no orcamento destinado a habitagdo, embora sua execugao ainda seja lenta.

No segundo governo Lula, com a implementacdo do Programa de Aceleracdo do
Crescimento, esta claramente sinalizado um salto ainda mais acentuado na destinacao
de recursos orgamentérios para habitacdo, ai incluidos os recursos do FNHIS, subsidio
habitacional (PSH), urbanizagdo de assentamentos precarios e saneamento integrado. E
necessario ressaltar que o saneamento integrado e a urbanizacdo de assentamentos
precarios tratam intervencées semelhantes, enfrentando a questdo do déficit qualitativo
ou da inadequacao dos domicilios.

Assim, a analise do Plano Pluri-anual PPA, para o periodo de 2008/2011, prevé a
destinacdo de cerca de 16 bilhdes de reais de recursos orgamentarios para habitagéo e
urbanizagdo de assentamentos, além dos investimentos do FGTS, que serdo analisados
no préximo item. Na Tabela 16 a seguir, a reproducédo das aplicagdes previstas no PPA,
divididas pelas despesas previstas.
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Tabela 16 -Investimentos em Habitacdao — PPA 2008-2011

Acéo Valor previsto (R$ em milhdes)
FNHIS 4.000
Subsidio habitacional 900
Urbanizagdo de Assentamentos precarios 7.313
Saneamento Integrado 3.799
Total 16.012
Média anual —2008-2011 4.003

Fonte: Elaboragao Consorcio Instituto Via Publica / LabHab-FUPAM / Logos
Engenharia.

Os dados mostram que neste periodo mais recente ocorreu uma forte inflexdo na
maneira como o governo federal trata a questdo da habitagdo, énfase esta que ainda nao
esta consolidada na administracao publica, ao contrario de outros setores sociais, como a
educacao e saude, que além de serem politicas publicas muito mais antigas, lograram
obter recursos vinculados constitucionalmente e detém uma estrutura institucional muito
mais forte e consolidada em todos os niveis de governo. As dificuldades de execucéo dos
orcamentos anteriores mostram que existiram fortes constrangimentos para uma
utilizacdo plena dos recursos previstos no PPA, inclusive porque a maior parte das
despesas é processada através de repasses para Estados e municipios, que tém
reconhecidas dificuldades para elaborar projetos, licitar obras e estarem com sua

situacdo em dia para receber repasses da Unido.

No entanto, o fato do PPA prever este montante de recursos mostra que existe espago
orcamentario para que a habitagdo alcance um patamar médio de 4 bilhées por ano, que
representaria uma porcentagem meédia de 0,685% da receita federal disponivel, entre
2008 e 2011, no cenario de crescimento do PIB de 4% e de manutencdo da atual carga
tributaria. Nos outros cenarios, apresentados na Tabela 18, as porcentagens superam
estes indices (chegando a 0,740% no cenario de crescimento do PIB a 2,5% e reducao
da carga tributaria), uma vez que a receitas da Unido sdo menores e sdao mantidas as
despesas com habitacao previstas no PPA e no PAC, uma vez que o governo federal ndo
anunciou cortes nestes programas mesmo apoés a extingao da CPMF.

Considerando as séries historicas de aplicacdo de recursos do OGU em habitacao,
poder-se-ia dizer que o governo federal caminha no sentido de consolidar o setor
habitacional como uma politica de Estado. O PlanHab trabalha com este cenario, que

esta estabelecido na Politica Nacional de Habitac&o e que € a unica possibilidade sem se
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quer equacionar a médio prazo as necessidades do pais. Ademais, € importante ressaltar
que se o governo federal ndo fizer esforgos efetivos no sentido de ampliar sua
participacdao com recursos do OGU na producdo habitacional ficara mais dificil garantir
uma maior aplicacdo de recursos do FGTS para subsidios, como esta proposto no item
2.4 deste relatério. E sem uma destinagéo significativa dos recursos do FGTS para o
financiamento e para o subsidio habitacional, sera impossivel viabilizar a modelagem

para o PlanHab esta propondo.

Assim, considerou-se como um cenario realista a manutencao da porcentagem minima
do periodo 2008-2011 (0,685%), como a referencia para o periodo de 2012 a 2023 e com
estes dados foi montada a Tabela 18 da previsdo de recursos do orcamento geral da
Unido que poderéo ser disponibilizados para habitagao de interesse social, no horizonte

temporal do PlanHab®.

Tabela 17 - Previsdao dos Gastos com Habitacao no Orcamento Geral da Uniao

Cresc.de 4.0% do PIB e | Cresc. de 4.0% do PIB e | Cresc. de 2,5% do PIB e | Cresc.de 2,5% do PIB e

o da Rec. Federal 3,2% da Rec. Federal da Rec. Federal 2,0% da Rec. Federal
Exercicio Disponivel Disponivel Disponivel Disponivel
Fiscal
R$ mil de R$ mil de R$ mil de R$ mil de
2006 % do OGU 2006 % do OGU 2006 % do OGU 2006 % do OGU

2008 3.908.093 0,00726 3.908.093 0,00732 3.908.093 0,00737 3.908.093 0,00740
2009 3.908.093 0,00698 3.908.093 0,00709 3.908.093 0,00719 3.908.093 0,00726
2010 3.908.093 0,00671 3.908.093 0,00687 3.908.093 0,00701 3.908.093 0,00712
2011 3.908.093 0,00645 3.908.093 0,00666 3.908.093 0,00684 3.908.093 0,00698
2012 4.314.850 0,00685 4.089.350 0,00698 4.158.532 0,00710 4.107.445 0,00719
2013 4.487.444 0,00685 4.191.583 0,00698 4.262.495 0,00710 4.189.594 0,00719
2014 4.666.942 0,00685 4.296.373 0,00698 4.369.058 0,00710 4.273.386 0,00719
2015 4.853.619 0,00685 4.403.782 0,00698 4.478.284 0,00710 4.358.853 0,00719
2016 5.047.764 0,00685 4.513.877 0,00698 4.590.241 0,00710 4.446.031 0,00719
2017 5.249.675 0,00685 4.626.724 0,00698 4.704.997 0,00710 4.534.951 0,00719
2018 5.459.662 0,00685 4.742.392 0,00698 4.822.622 0,00710 4.625.650 0,00719
2019 5.678.048 0,00685 4.860.952 0,00698 4.943.188 0,00710 4.718.163 0,00719
2020 5.905.170 0,00685 4.982.475 0,00698 5.066.767 0,00710 4.812.526 0,00719
2021 6.141.377 0,00685 5.107.037 0,00698 5.193.437 0,00710 4.908.777 0,00719
2022 6.387.032 0,00685 5.234.713 0,00698 5.323.272 0,00710 5.006.953 0,00719
2023 6.642.513 0,00685 5.365.581 0,00698 5.456.354 0,00710 5.107.092 0,00719

Fonte: Elaboragdo Consércio Instituto Via Plblica / LabHab-FUPAM / Logos Engenharia.

Nota: Valores de 2008 a 2011 s&o os previstos na mensagem presidencial do PLPPA 2008/2011 de 30/08/2007. Valores
2012 a 2022 correspondem a mesma proporgéo média dos gastos do PPA 2007-2010.

¥ 0 valor orcamentirio total previsto foi deflacionado pelo IGP-DI da FGV para 2006, dividido por quatro e
aplicado fixado para os anos 2008, 2009, 2010 e 2011.

28



Finalmente caberia ressaltar que se no periodo de 2008 a 2001 for consolidado o
patamar de aplicacbes em habitacdo definido no PPA, de algo em torno de 0,7% das
receitas totais disponiveis da Unido, cenario que encontra fortes dificuldades
operacionais, nao seria fora de propdsito trabalha-se com um cenario de crescimento
gradativo desta porcentagem durante o periodo de 2012 a 2023. A serie histérica recente
permite prever esta possibilidade e a mobilizagdo de setores da sociedade — movimentos

sociais e entidades empresariais — permite antever um quadro ainda mais favoravel.

Por outro lado, a preservacdo de niveis estaveis de investimentos € absolutamente
fundamental, evitando-se variagbes precipitadas que introduzem elementos
desestabilizadores que prejudicam a propria organizacao institucional dos agentes para
garantir a execugdo destes orcamentos. Evidentemente, a proposta de uma vinculagcao
constitucional da receita orgamentaria para habitacdo — defendida por quase todos os
segmentos que atuam na area da habitagcao — seria um objetivo a ser buscado, mas que
esbarra nas dificuldades politicas.

2.3.4 Projecao das despesas com habitacao dos Estados e Municipios

A dificuldade de estimar a projecéo de despesas em habitacdo dos estados e municipios
€ conhecida. Em primeiro lugar porque sao 27 estados e mais de 5,5 mil municipios, que
tem organizagdo muito diversa, como foi mostrado no Relatério 2. Muitos estados e
municipios ndo sistematizam e informam adequadamente suas despesas, que com
freqUéncia ndo sao provenientes apenas dos orcamentos, mas envolvem contrapartidas
em terrenos, servicos ou aportes que tém origem em isencgdes fiscais (como o Cheque

Moradia) ou em aplicacbes da administracdo indireta.

Para uma projecdo inicial, sujeita ainda a uma revisdo, foram adotados os valores
informados pelos Estados e municipios a Secretaria do Tesouro Nacional, que é a Unica
fonte de carater nacional disponivel. Sabe-se que estas informagdes sao pouco
confidveis, mas elas dao uma referencia que possibilita estabelecer uma projegéao.

Por outro lado, se for avaliado a relagdo entre as projecées para as despesas da Uniao,
fixadas em torno de 4 bilhées anuais para 2008, como visto no item 2.3.3, e o previsto
para este mesmo ano para os estados e municipio (respectivamente 1,27 bi e 1, 17 bi)
chega-se a uma contrapartida de cerca de 40% para cada um dos entes sub-nacional, o

que parece ter alguma coeréncia.
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Assim, nas Tabelas 19 e 20 a seguir estdo as previsdes das possibilidades de alocagéo
de recursos pelos Estados e Municipios. Para estas esferas de poder também se partiu
do principio de que se poderia manter o mesmo esforco orgcamentario realizado nos anos
anteriores (2002 a 2006) ja analisados no relatério anterior. Desta forma, o mesmo
percentual de comprometimento das receitas orgamentarias foi mantido para as

projecoes.

Apesar do principio para a previsao futura das receitas estaduais e municipais ser o
mesmo, a introducdo de uma pequena diferenca operacional de calculo foi necessaria.
Neste caso, como nao se dispunha dos PPA’s dos Estados, nem dos Municipios, as
previsdes de gastos foram feitas confrontando os percentuais dos gastos médios em

relagdo aos produtos internos brutos de 2002-2006, com o PIB de previsto para 2008.

Tabela 18 - Previsdao dos Gastos com Habitacao nos Orcamentos dos Estados

Cresc. de 4.0% do PIB Cresc.de 4.0% do PIB | Cresc.de 2,5% do PIB | Cresc.de 2,5% do PIB e
e da Rec.Estadual e 3,2% da Rec. Estadual e da Rec. Estadual 2,0% da Rec. Estadual
Exercicio Disponivel Disponivel Disponivel Disponivel
T L memice | edot | mgmice| 90 | msmige| o9 | msmiae | St
Estaduais Estaduais Estaduais Estaduais

2008 1.287.529 0,00515 1.287.529 | 0,00502 1.231.189 | 0,00502 1.231.189 0,00502
2009 1.339.352 0,00515 1.285.535 0,00502 1.268.155 0,00502 1.255.813 0,00502
2010 1.392.926 0,00515 1.326.672 0,00502 1.299.859 0,00502 1.280.929 0,00502
2011 1.448.643 0,00515 1.369.126 0,00502 1.332.355 0,00502 1.306.548 0,00502
2012 1.506.589 0,00515 1.412.938 0,00502 1.365.664 0,00502 1.332.679 0,00502
2013 1.566.853 0,00515 1.458.152 | 0,00502 1.399.806 | 0,00502 1.359.332 0,00502
2014 1.629.527 0,00515 1.504.813 0,00502 1.434.801 0,00502 1.386.519 0,00502
2015 1.694.708 0,00515 1.552.967 0,00502 1.470.671 0,00502 1.414.249 0,00502
2016 1.762.496 0,00515 1.602.662 0,00502 1.507.438 0,00502 1.442.534 0,00502
2017 1.832.996 0,00515 1.653.947 0,00502 1.545.124 0,00502 1.471.385 0,00502
2018 1.906.316 0,00515 1.706.873 0,00502 1.583.752 0,00502 1.500.813 0,00502
2019 1.982.569 0,00515 1.761.493 0,00502 1.623.346 0,00502 1.530.829 0,00502
2020 2.061.871 0,00515 1.817.861 0,00502 1.663.929 0,00502 1.561.446 0,00502
2021 2.144.346 0,00515 1.876.033 0,00502 1.705.528 | 0,00502 1.592.675 0,00502
2022 2.230.120 0,00515 1.936.066 0,00502 1.748.166 0,00502 1.624.528 0,00502
2023 |