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INTRODUCAO

No curso dos ultimos anos, a persisténcia da crise fiscal resuliou na adociio de
inimeras medidas de politica econdmica e num intenso debate sobre as contas publicas.
Sob a alegacido de Ser 0 combate ao deficit piblico fundamental para a estabilizac@io, os
mais diversos elementos da presenga estatal na economia foram colocados em xeque. O
sisterna tributdrio passou por fortes alteracbes em sua arquitetura, os Instrumentos de
endividamento foram seguidamente modificados, o arcabouco institucional e or¢camentario
foi completamente redesenhado, enquanto o setor produtivo estatal foi repetidamente
apontado como causa do desequilibrio fiscal, sendo sua privatizagio tomada como essencial
para a resolucdo da crise.

Uma andlise da evolugido do deficit e das instituicdes fiscais pode mostrar, no
entanto, que as reformas promovidas nZo se traduziram nem em substancial melhoria das
contas publicas, nem numa rearticulagio dos instrumentos da politica fiscal. O sistema
tributdrio permaneceu sob questionamentos das mais variadas origens e 0 os instrumentos
financeiros do Estado geraram brutal instabilidade sobre as decisGes privadas. Mesmo no
campo onde maiores e mais profundas alteragfes tiveram curso - 0 Orgamentario - este nao
foi capaz de aumentar a credibilidade na agio piblica.

Esta realidade exige que as contas publicas sejam colocadas numa perspectiva que
ranscende os papéis desempenhados pelos tributos, pela despesa piblica e por suas
diversas formas de financiamento, remetendo para a necessidade de compreensdo da forma
de articulagdo dindmica entre as politicas fiscais e da insercdo estatal na economia. Parte-
se, pois, de um entendimento de que a presenga do Estado na economia brasileira é um
elemento constitutivo do desenvolvimento capitalista em nosso Pais, ndo se colocando uma
dicotomia entre Estado e dinfmica econdmica. O desequilibrio das contas fiscais e o
rompimento do padrdo de financiamento foram, em verdade, produto da crise do préprio
Estado. Esia crise encerra a desestruturagio dos pactos politicos entre os agentes
econdmicos que deram sustentacdo aos movimentos por ele realizados no longo periodo
onde sua presenca foi essencial ao desenvolvimento.



Sob esta perspectiva, diversas das decisdes econdmicas do Estado ganham sentido
bastante distinto do que lhes é normalmente atribuido. As grandes decisdes fiscais como as
relativas ao sistema tributdrio, & gestdo patrimonial do Estado - em especial de suas dividas
- e a0 conjunto do gasto pablico tém, na relacio entre o Estado e as forgas econdmicas e
politicas, o seu elemento decisivo. Como exemplo, as teses de que .a divida presente
representa a somatdria dos deficites pretéritos passam a ter um conieddo meramente
formal. Do mesmo f,modc, a idéia de que basta "vontade politica” para resolver a questao
do deficit, e da inflagdo, por consequéncia - tio simpética aos economistas de plantio -
demonstra sua fragilidade quanto ao entendimento da complexa problemdtica em pauta.
Neste contexto, o deficit piblico deve ser entendido como a expressdo do esgotamento do
padrio de inierveng:ﬁo do Estado na economia vigente durante o pacto desenvolvimentista.
E esta a'perspectiva analitica adotada neste trabalho.

As dimensoes assumidas pelo Estado brasileiro fazem com que a andlise da politica
fiscal seja extremamente ampla e complexa. Por isto, esta tese tem seu escopo limitado &
parcela relativa ao segmenio Governo, tomando os rebatimentos das empresas estatais e de
outras intervengOes publicas, quando necessario. Deste modo, o sistema financeiro oficial e
o Setor Produtivo Estatal, elementos fundamentais dentro da dinimica do pacto
desenvolvimentista, tém sua andlise limitada aos reflexos sobre o Tesouro e aos seus
rebatimentos sobre o conjunto das contas piblicas. Esta empreitada € realizada em quatro
partes. Na primeira delas, sdo discutidas as questdes relativas 4 insercio do Estado na
economia brasileira, com o objetivo bésico de recuperar a natureza mais profunda de sua
presenca neste processo e de analisar suas transformagdes no curso da crise. Dessa
discussdo conclui-se que o pacto desenvolvimentista, que operou de forma sélida até
meados da década de setenta, terminou por inviabilizar-se nos anos oitenta, com a
instauragdo da crise, mas que o Estado foi, ainda assim, convocado a equaciona-la. Como
eram dificeis as saidas, garantiram-se, através de suas estruturas patrimoniais, as condicbes
minimas de reproducdo do capital privado. Os monopdlios da moeda, do cdmbio e dos
precos de insumos foram usados, nessa perspectiva, para que os capitais privados
contornassem a crise. Todavia, fracionado e privatizado, o Estado ndo viabilizou, para si,
condicOes de se ajustar a esta nova realidade da crise de suas fontes de financiamento. Com
isso, a execucdo de politicas fiscais ficou cada vez mais matizada pelos impactos do
conjunto das politicas econdmicas sobre as contas piblicas. As medidas de controle de
gastos e endividamento se sucederam, sendo superadas pelos interesses constituidos em
torno do aparelho estatal. Muito mais que os nimeros do deficit publico, extremamente



voldteis, pode-se dizer que as condicdes em que se deu a gestdo das contas piblicas
configuraram, aos olhos dos agentes econdmicos, um estado de confianca altamente
deteriorado.

A segunda parte da tese dedica-se & andlise da evolugiio do sistema tributdrio.
Busca-se compreender como um sistema dotado de caracteristicas técnicas extremamente
avangadas - mesmo, se comparado a paises desenvolvidos - e com grandes potencialidades
para alavancar a acumulagdo capitalista, transformou-se numa imensa coicha de retathos e
passou a ter contra si a esmagadora maioria dos agentes econdmicos e politicos. A historia
dos anos setenta verificou a indiscriminada concessdo de benesses fiscais aos sécios do
pacto desenvolvimentista. Nos anos oitenta, premido pela inflagdo, pela retragio econdmica
e pela deterioragfio das bases tributirias, a administracdo das receitas puiblicas guiou-se pela
desesperada tentativa de recuperar receitas. De fato, embora tendo sido objeto de uma
reforma constitucional, ndo se conseguiu com a mesma, dada a divergéncia entre 0s
interesses nela envolvidos, dotar o Pafs de um sistema tributirio que contribuisse para
superar as dificuldades de financiamento do Estado. Pior que isso, a explosdo da realidade
federativa fez com que a distribuicio de recursos entre esferas de governo polarizasse a
aten¢do dos constituintes, relegando temas igualmente cruciais para um segundo plano,
com perdas para sua modernizagio.

A terceira parte deste trabalho ocupa-se do amplo reordenamento institucional e
orcamentirio realizado a partir de 1984, que culminou com a promulgacdo da nova
Constituicio Federal. Pode-se dizer que este processo teve dois grandes polos. O primeiro
deles se deu com a desmontagem da institucionalidade criada ainda nos anos sessenta, que
dava &s Autoridades Monetarias condices de expandir o crédito e emitir titulos em nome
do Tesouro. Nele foi criada a Secretaria do Tesouro Nacional e centralizadas vérias das
decisdes piblicas sobre questdes financeiras, como a concessdc de avais, operagdes de
crédito e emissdo de titulos, antes descentralizadas através do aparelho de Estado. Num
segundo polo, é fundamental destacar a reorganizacio do Orcamento Geral da Unido, com
a introdugdio das contas da antiga Previdéncia Social e dos investimentos das empresas
estatais. Mesmo neste caso, a reorganizacio institucional, num contexto de auséncia de
consensos politicos, mostrou seus limites, transformando-se numa politica dos controles e

restricoes, sem conseguir viabilizar novas formas de intervencio sobre a dinimica
econdmica,



Por fim, no quarto bloco sdo discutidos os elementos financeiros das contas do
Estado e o rompimento da capacidade de mobilizacdo de recursos a que o mesmo viu-se
submetido na década de oitenta. A crise das condigbes de financiamento do Estado ¢
analisada através de vérias vias, que vdo desde o envelhecimento das grandes estruturas
parafiscais criadas nas décadas anteriores até a derrocada dos virios mercados de crédito ao
setor piblico. Destaque especial é dado a andlise da performance da divida piblica. Isto
porque, foi sobre ela que acabaram desaguando as presses derivadas do conjunto do setor
piblico, ai incluido o seu segmento descentralizado. Sintoma da crise de confianga ¢ do
pesc dos interesses sobre o Estado, ao Tesouro Nacional coube assumir o 6nus de grande
parte da crise. Neste processo, a divida piblica, além de instrumento de politica fiscal,
transformou-se no Gnico anteparo A fuga completa da moeda nacional, transformando-se no
grande "instrumento de politica econémica. As politicas monetdria, cambial e fiscal se
confundiram na defesa dos dltimos resquicios do velho pacto de desenvolvimento, que pode
ser especificada na manutencdo das riquezas acumuladas e em sua valorizagio.

Em sintese, a execucfo da politica fiscal, nos anos itimos anos, teve que atender a
um espectro de questdes que foi muito além da manipulagdo das regras tributdrias e da
limitagdo aos gastos piblicos. Esteve em jogo a configuragfio de interesses que deu
substdncia ao Estado brasileiro, inclusive no sentido de dota-lo de graus de liberdade, ¢ as
formas através das quais a crise econdmica produziu uma postura de salvagio dos capitais
privados por parte do Estado. Na verdade, trata-se de uma crise da forma de inser¢do do
Estado na economia brasileira, referida a uma desestruturacio do pacto politico e
econdmico que deu sentido ao desenvolvimento industrial e aos movimentos do Estado
Nacional num Pafs de industrializacdo tardia.



CAPITULO 1

A CRISE DAS CONTAS PUBLICAS E O COLAPSO DA CAPACIDADE DE
INTERVENCAO ESTATAL

s

1.1. Introducdo

O objetivo central deste trabalho € discutir a natureza da crise fiscal do Estado
brasileiro nos anos oitenta e inicio dos noventa, enfocando-a do ponto de vista da redugio
da capacidade de intervencdo piblica sobre a dindmica econdmica. E importante atentar
para o fato de que esta crise nio pode ser confundida com um mero desajuste das contas de
receitas ¢ despesas do Estado. Sua natureza transcende os aspectos conjunturais da
execucdo corrente das contas fiscais para se localizar na prépria forma de insercdo do

Estado na economia brasileira e para se referir 4 estruturagdo do Estado brasileiro,
especificada em seus érgdos, compromissos e esferas de acio.

A abordagem aqui proposta ndo comporta uma andlise desta crise como geralmente
definida, tanto na media quanto em meios académicos, como se fosse uma mera andlise da
questdo do deficit piblico. Ao contririo, a compreensdo da crise fiscal incorpora, mas nfo
se esgota na questdo do deficit. Em verdade, compreender as dificuldades que se colocaram
a condugdo da politica fiscal ¢ das contas publicas significa apenas um momento do
entendimento de um todo complexo. Este todo envolve articulacdes especificas que foram
plasmadas ao longo de décadas de construgdio das formas ptiblicas e privadas e da soldagem
de interesses e pactos que passaram a manipular e recriar as maneiras de apresentagio
destas formas na realidade concreta.

A anilise das contas publicas ndo pode, portanto, prescindir da referéncia ao
Estado, como agente produtor de um certo espago fiscal, determinado por elementos
historicos e concretos que conformaram sua propria existéncia ¢ seus movimentos. No caso
brasileiro, o Estado apareceu na cena histérica cumprindo a funcio de agente estruturante
dos processos econdmicos, sociais e politicos, como auténtico catalisador das mudangas que
a fragilidade das forcas produtivas e das classes sociais impedia realizar. Coube ao Estade
nuclear a acdo em torno dos consensos firmados dentro do pacto desenvolvimentista: em



torno de questdes como as que se referem a importincia do Estado Nacional, da
industrializaciio e da existéncia de um capitalismo nacional. Vale notar que a amplitude da
agdo piblica, enquanto produtora de mercadorias e servigos e reguladora de diversas das
relaches tipicamente capitalistas de producdo, fez do Estado um elemento constitutivo €
ativo da trajetéria de desenvolvimento.

Deste modo, dois supostos basicos serdo balizadores da tentativa de compreensdo
dos elementos fiscais presentes no colapso da participagio estatal na economia. O primeiro
€ o de que o desequilibrio das contas fiscais e 0 rompimento do padrdo de financiamento
sdo produto da crise do proprio Estado. O segundo € o de que a crise do Estado ndo é
apenas derivada da auséncia de credibilidade, mas encerra a desestruturacdo dos pactos
politicos entre os agentes econdmicos que deram sustentacdo aos movimentos por ele
realizados no longo periodo, onde sua presenca foi essencial ao desenvolvimento. Vale
dizer, a crise do Estado vai além dos seus problemas financeiros, sendo ela determinada
pelo formato das relacdes piiblico-privadas.

1.2, O Estado Estruturante e a Condugdo do Pacto Desenvolvimentista

Parte-se de um entendimento de que a presenca do Estado na economia brasileira é
um elemento constitutivo do desenvolvimento capitalista em nosso Pais, ndo se colocando
uma dicotomia entre Estado e dindmica econdmica do setor privado. Este pomto é
fundamental, dado que as relagdes das virias instincias do aparelho de Estado com o
mundo privado ganham concretude dentro da prépria formagéo dos mercados, da estrutura
produtiva e das relagdes de classe. O movimento das estruturas piblicas. ¢ das contas
fiscais, somente pode ser entendido dentro deste contexto.

Pelo menos desde os anos trinta, ¢ Estado brasileiro passou a assumir papel ativo na
regulagdo da economia nacional. Neste periodo, a defesa da participacio do Estado na
organizagio da sociedade e na construgio da economia nacional passou a ser uma opgio
das camadas empresariais. Ao mesmo tempo, iniciou-se a constituicio de uma burocracia
especializada, capaz de centralizar e normatizar as principais dreas da atividade econfmica,
emprestando ao sistema uma racionalidade dificil de se conceber numa economia marcada
pelo atraso na constituicao das classes e dos mercados. Os cédigos que regulamentaram os



servicos de utilidade pidblica e de informagio estatistica, os planos para transporte e
energia, a legislacdo trabathista e de intervencdo no mercado de trabalho e o planejamento
setorial foram os primeiros frutos gerados por esta burocracia.

Em consequéncia da atuagio estruturante do Estado e de sua burocracia, a economia
brasileira, na entrada dos anos cinquenta, se mostrava dotada de grande capacidade de
intervencio no sentido de materializar o projeto desenvolvimentista. Econdmica e
ideologicamente, 0 segundo Governo Vargas cuidou de desbloquear os ponios de
estrangulamento que barravam a industrializagio, passando a estruturar um sistema piblico
de financiamento ao investimento, baseado na mobilizacdo de recursos oriundos de
empréstimos compulsorios e fundos vinculados administrados pelo BNDE, criado em 1953.
Em direciio semelhante atuou a introdugdo da Instrugdo 70 da SUMOC, que estabeleceu
uma politica de importagdes baseada num sistema de aliquotas diferenciadas por produtos,
produzindo a gerac¢dio de um subsidio de alguns setores importadores para outros através
dos precos ‘da moeda externa. Por fim, com a criagdo da PETROBRAS, maior sintese do
idedrio nacional-desenvolvimentista, aumentou enormemente a alavancagem do Estado na
atividade econdmica e seu impacto na cadeia produtiva, especialmente através da politica
seletiva de compras, '

Mas foi apenas no periodo do Plano de Metas, no Governo Juscelino Kubistchek,
que toda a capacidade de articulagho de capitais detida pelo Estado pode ser realmente
sentida. Através dos grupos executivos ganharam maior forca as relagbes entre o piblico e
o privado, mediadas pela burocracia publica, tanto nacional como internacional, no
desenho ¢ na efetiva implementacdo das politicas setoriais, no geral cumpridas. O poderio
de articulacdo do Estado ia além da demarcacdo dos espagos produtivos a serem ocupados
para cuidar da distribuicio dos espagos entre os capitais privado nacional, privado
internacional e estatal. Como resultado, o boom industrial, financiado pelo capital
estrangeiro ¢ pelo investimento estatal, levaram a uma enorme alteracdo do perfil da
estrutura industrial brasileira. Note-se que somente a participacio estatal na formagio bruta
de capital fixo saltou de 3,1% para 8,2% do PIB, entre o infcio & o final do periodo.”

Y Ver: DRAIBE, 8. M., Rumos ¢ Metamorfoses, Estado e Industrializacdo no Brasil: 193071960, Rio de
Janeiro, Paz e Terra, 1985,

* O melhor exemplo do sucesso deste tipo de articulaciio pode ser dado pela configuragdo assumida pela
industria automobilistica: capital internacional nas montadoras, capital nacional nas autopecas e o Estado no
suprimento de insumos basicos (CSN ¢ PETROBRAS) e na construc3o da infraestrutura basica rodoviaria,



As reformas dos anos sessenta levaram o Estado a ter um potencial intervencionista
jamais visto na histdria brasileira. A reorganizacgio institucional, em suas varias dimensoes,
propiciou ac Estado alcancar um novo patamar em sua tarefa de mobilizar recursos
dispersos na economia, constituir mercados e se introduzir diretamente na produco de um
nimero expressivo de bens ¢ servicos. A disforme institucionalidade das décadas
anteriorés, montada ao sabor das necessidades, ganhou, nos anos sessenta, caracteristicas
completamente disgintas. Escudadas no regime de forca, implantado em 1964, as
autoridades econdmicas levaram a cabo grande parte dos projetos para dotar a economia de
um arcabougo institucional capitalista. Em verdade, os impasses politicos e econémicos que
paralisaram o Estado na primeira metade dos anos sessenta foram removidos, dentro da
classica fuga 'para a frente, inerente i prépria configuragio do pacto desenvolvimentista. *

~ Pelo menos quatro grandes reformas podem ser arroladas entre os alicerces do
renovado Estado do pacto desenvolvimentista na preparagdo do milagre econbémico. A
primeira delas fol a reforma tributdria, que modernizou a forma de recolher recursos para a
agao estatal, incrementou a carga tributiria a niveis inéditos e deu condictes ao Estado para
promover a canalizacio de recursos que ndo era viabilizada pela via financeira. Note-se,
também, que a nova forma de arrecadar recursos, que dai emergiu, envolvia a sua partilha
entre os niveis de governo, o que, pela primeira vez, ganhou clareza e precisdo no sistema
tributario brasileiro. Ademais, num Pais onde o espago fiscal se confunde com o préprio
espago econdmico, a questdo tributdria ndo poderia se limitar 3 readequacgio dos tributos.
Ao contrdrio, dali nasceram poderosos elementos de captagdo de poupancas que passaram a
ter curso através da drea publica. O Fundo de Garantia por Tempo de Servigo foi o grande
instrumento de captura de recursos, para aplicacio em investimentos em saneamento bésico
e habitacfo, através do Banco Nacional de Habitagdo *. Posteriormente, em 1970, o PIS
viria a se somar na mobilizagio de recursos para a rea social

Ver: FIORL, J. L., Para uma Economia Politica do Fstade Brasileiro, TDI/TESP n. 11, S3o Paulo, FUNDAP,
1993. Ver também: DAIN, S. & C. LESSA, "Capitalismo Associado: Algumas Referénciag para o Tema
Estado e Desenvolvimento”. /n: BELLUZZO, L. G. M. & R. COUTINHO, Desenvolvimento Capitalista no
Brasil, S3o Paulo, Brasiliense, 1982, p. 214 a 228.
A if:iéia de fuga para a frente se refere 4 reorganizagfio das instituigdes e instrumentos de agfo estatal, sem
questionamento dos pilares de sustentagdo do pacto desenvolvimentista. No equacionamento da crise dos anos
sesseng 0 arranjo que permitiv a utilizacdio de crédito externo é um Stimo exemplo da forma tipica de
Snca:mnhamento promovida pelo Estado do pacto. Ver: FIORL, J. L. Op. cit.

O FGTS recolhia recursos depositados mensalmente pelos empregadores em contas individualizadas de
trabathadores que, em caso de demissdo ou aquisigdo de imével proprio poderiam retirar os tecursos. Desta



Um segundo bloco de reformas teve lugar na propria estrutura da administragdo
piblica, de modo a viabilizar uma enorme transformacéo das Oticas de acdio e intervencio
piblica. Imimeros segmentos da antiga administracio direta ganharam formas juridicas e
autonomia proprias de empresas privadas, passando a ter a mesma racionalidade que as
unidades de valorizacfio capitalista. Visou-se implantar algo como o dominio das leis de
mercado na esfera piblica. Através do Decreto n. 200, de 25 de fevereiro de 1967, a
administragdo pﬁbifca se descentralizou e pode assumir a forma juridica de sociedade de
economia mista ou empresa piblica, fugindo aos entraves colocados pelas regras
orcamentirias e financeiras que se colocavam sobre a administrago direta.’

Os principais efeitos dessas mudancas podem ser divididos em dois campos. Do
ponto de vista macroecondmico, o conjunto da administracdo desceniralizada passou a ter
acesso ao crédito interno e externo. Deste modo, rompeu-se o limite dado pelo Congresso,
através das leis orgamentérias, A expansio do endividamento e, por consequéncia, do gasto.
Do ponto de vista da organizagio do Estado, os interesses da burocracia piblica se
fragmentaram setorialmente. Ao se aproximarem dos mercados especificos, as burocracias
piiblicas passaram a perder a nogdo de conjunto do projeto para ¢ Pais para se apegarem a
interesses localizados. As burocracias estatais, em estreita relacio com 0s setores aos quais
estavam vinculadas suas agéncias e entidades, passaram a verbalizar prioritariamente os
interesses do segmento privado, confundindo as relagdes piblico-privadas®. Vale notar que
se as reformas dos sessenta centralizaram o poder na Unifio, a sua outra face foi a de uma
enorme pulverizacdo do comando sobre os seus diversos segmentos, os quais, depois se
veria, safram completamente fora de qualquer forma de controle centralizado.

O terceiro grande segmento das reformas foi a estruturacdo das instituigdes e do
sistema financeiro. As reformas neste campo se deram por quatro vias, A primeira foi a
segmentacdo dos mercados e das instituicdes de crédito e captagfio de recursos financeiros
por atribuicbes definidas. Desta forma, incrementou-se a oferta de crédito ao consumidor

forma, recursos que, de outra forma ficariam dispersos nas mios dos empregadores passavam a ser canalizados
?am as aplicagBes do BNH.

Note-se que a Constitui¢ho de 1969 reforgou a autonomizagio da administragdo indireta ao estipular a
presenga no Orgamento apenas das entidades recebedoras de transferéncias e subven¢des orcamentarias,
mesmo assim, na forma de dotagbes globais. Ver MUSSI, C. H. F. & P. F. SILVA, A4scensdo e Queda do
Estafio Desenvolvimentista: Aspectos da Crise Fiscal no Brasil, Brasilia, 1992. (Documento apresentado no
Eemméria sobre Politica Fiscal no Brasil)

Este processo foi descrito como fendatizacio do setor piblico. Ver: MARTINS, L., Estado Capitalista ¢
Burocracia no Brasil pés 1964, S3o Paulo, Paz e Terra, 1985.
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através das financeiras e a disponibilidade de recursos para a construgio civil, através das
associagles de poupanca e empréstimos, cujo mecanismo de captagio era exatamente o
mais popular, a caderneta de poupanga. A segunda via foi a criacdo do mercado monetirio,
calcado em titulos de emissio governamental, que passou a dar substincia aos negocios e &
relagdo entre as instituigbes no mercado em formacdo. A terceira via foi a criagdo da
Obrigacdo Reajustivel do Tesouro Nacional, justamente por sua caracteristica de oferecer
um papel com corr}ege‘io monetiria e passar a dar uma referéncia aos negécios de maior
prazo. A quarta via foi a regulamentacdo da captagdo de empréstimos em moeda
estrangeira, junto a fontes externas, realizada através da Lei n. 4131 e da Resolugiio n. 63,
do Banco Central do Brasil. Note-se, também que 2 criagio do Banco Central do Brasil,
que veio substituir a Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC) veio ser
fundamental para todo o sistema. '

Por fim, a quarta das grandes reformas ocorridas em meados dos anos sessenta
refere-se a0 cdmbio. A politica cambial inaugurada com a criagio do Banco Central do
Brasil continuou honrando o monopélic cambial vivido nas décadas anteriores. As
Autoridades Monetarias seguiram sendo canal obrigatério para as transacOes entre a moeda
nacional e as moedas externas, fosse na drea comercial, fosse na esfera financeira. A
introdugfo da politica de mini-desvalorizagbes passou a dotar o cilculo financeiro de uma
coeréncia jamais vista nas relacBes externas, dado que passou a haver um plenc
conhecimento da regra cambial, que poderia ser sintetizada na desvalorizacio frente ao
dolar pelo diferencial da inflagdo brasileira contra a americana. De toda forma, o espago
tiscal continuou a absorver a politica cambial, sendo o Banco Central o gestor do cimbio e
garantidor do prego de converséo fixado por ele mesmo.

1.3. A Desagregacdo do Pacto e o Envelhecimento da Institucionalidade dos Anos
Sessenta.

A crise que nos anos oitenta se abateu sobre a economia brasileira deve ser
compreendida em trés dimensdes, sendo que todas elas tiveram forte impacto sobre o
Estado e suas contas. A primeira dimensdo, e a mais facilmente identificivel, foi a externa.
O padrdo de financiamento montado nos anos sessenta e setenta, baseado na internalizacao
de empréstimos em moeda originrios de bancos estrangeiros, em operacdo no circuito
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financeiro construido no chamado "euromercado”, significou uma opcdo prética frente as
diminutas dimensdes do mercado de crédito nacional e ao reduzido tamanho relativo das
instituicdes financeiras internas para assumir os riscos inerentes aos enormes volumes de
crédito mobilizados. O colapso da divida externa, detonado em 1982, mas que jd se
configurava como inevitdvel em finais dos anos setenta, tornou dramética a situagio
externa de uma economia que dependia do ingresso de recursos externos para o
refinanciamento dos juros relativos ao estoque ja contratado. Note-se que a crise do
endividamento externo apresentou-se, a0 mesmo tempo, como a4 ruptura das contas
externas da economia e como o colapso do padrdo de financiamento do setor piblico,
completamente dependente do crédito externo.

A segunda dimensdo a ser compreendida como propria da crise dos anos oitenta
relaciona-se com as caracteristicas das instituicbes criadas nos anos setenta, sua maturidade
¢ envelhecimento. Embora extremamente dinimicas para a geragfio de recursos para a
alavancagem do desenvolvimento, diversas das grandes estruturas montadas nos anos
sessenta e setenta deram mostras de que a reversio econdmica colocava um limite estrutural
a capacidade de intervencdo estatal. A fuga para a frente, 16gica inserida no pacto
desenvolvimentista, foi levada ao limite com as instituicdes criadas pelo regime de 1964,
O melhor exemplo desta face da realidade da organizacfio existente pode ser dada através
do Fundo de Garantia por Tempo de Servige. Os seus primeiros anos de existéncia
conferiram grande capacidade de mobiliza¢io de recursos, dada o dinamismo da folha
salarial, sua base de incidéncia, que foram utilizados para a expansdo.do crédito s obras
de sancamento e habitagdo. O Fundo passou, nos anos oitenta, a conhecer uma outra
situagdio, premido pelos saques por aposentadoria e desemprego, pelo dinamismo da folha
salarial e pela inadimpléncia de grande parte dos tomadores de recursos. Da mesma forma,
a estruturagdo da Previdéncia Social, no padrio de regime de caixa foi extremamente
dinamica enquanto o contingente de aposentados era muito menor que o de beneficidrios e
o ritmo de expansdo da massa salarial era superior ao de ampliacio dos compromissos do

sistema. No entanto, a realidade dos anos oitenta inverteu toda situacio do sistema
previdencidrio.

Os movimentos de centralizacio de recursos no Poder Central e descentralizacao
deste em uma série de empresas e instituicdes voltadas para segmentos especificos,
virtuosos no inicio do processo, passaram a perder capacidade de intervenciio e a se
mostrarem fora de controle. De um lado, as entidades pablicas passaram por wm processo
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de sobre-endividamento, que acabou por colocar limites 4 sua capacidade de absorcdo de
novos créditos e ao préprio cumprimento do servico decorrente das captagbes anteriores.
De fato, o crescimento da capacidade de endividamento propiciado pela reforma
administrativa deixou de significar qualquer coisa frente ao excesso de dividas e & crise
global das dividas. Sendo que o Tesouro acabou sendo acionado para equacionar as dividas
do segmento descentralizado do Poder Central. De outro, a eficicia deste aparato enquanto
instincia de regulagﬁe acabou por se perder na medida em que as burocracias piblicas
foram assumindo a defesa dos segmentos privados aos quais se ligavam perante o Estado.
Com isso, estas burocracias perderam a faculdade de demarcar os espagos piblico e
privado para se transformarem em instrumento de pressdo setorial sobre o Estado.

Uma terceira dimensdo da crise dos oitenta ¢ o rompimento dos marcos gerais sobre
0s quais 0 modelo de desenvolvimento das décadas anteriores se sustentou. Ja no final dos
anos sefenta era perceptivel a desagregacdo dos consensos e aliangas politicas que
conformavam o pacto desenvolvimentista. A evolucio do tecido social e a complexificagdo
do aparetho econdmico, fomentadas em sua dindmica pelo prépric pacto
desenvolvimentista, deram Jugar a um novo ambiente econdmico e politico, onde o raio de
manobra estatal ganhou limites desconhecidos nas décadas anteriores. Durante os Governos
Geisel e Figueiredo diversos elementos passaram a questionar a viabilidade da continuidade
do Estado enquanto elemento estruturante dos processos econdmicos e sociais. Dentre eles
devem ser destacadas: a) a insatisfacdo das classes médias urbanas, que, em 1974,
ocasionaram forte derrota eleitoral ao Governo Federal; b) indisciplina do capital privado
nacional, em 1977, com os empresarios passando a contestar a natureza da intervengio
governamental como capitalismo de Estado; e ¢) o rompimento da disciplina sindical, em
1978, questionando o estilo de relagdo Estado-Trabalho consagrado na CLT e os niveis
salariais embutidos no pacto desenvolvimentista.”

A realidade da economia brasileira experimentou, neste processo de
desenvolvimento, uma completa transformagfo. A emergéncia de novos polos de interesse
economico, o crescimento das demandas sociais de segmentos especificos e a introdugiio de
formas modernas de expressdo politica levou a que as formas de acdio do Estado, até entdo
calcadas num raio de manobra bastante extenso, ganhassem os limites da nova realidade do

? ;- s . . .
Note-se que as mudangas no cenario externo, especialmente o rompimento da solidariedads para com os

r_eg,imes ditatoriais promovido pela doutrina de defesa dos direitos humanos do Presidente Carter, também
tiveram papel de destague.
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estigio de desenvolvimento. De um lado, setores empresariais ganharam capacidade de
pressdo politica e econdmica sobre o Estado. As dificuldades na rolagem da divida
mobilidria, mesmo a taxas de juros elevadissimas, e a chantagem sobre a paridade cambial,
que perdurou por, no minimo, dez anos, comprovam essa afirmativa de maneira
irretocdvel, mas sua expressdo maior foi a convivéncia de uma enorme heterogeneidade
produtiva, na garantia a todos de um espago no mercado mesmo para os capitalistas de
piores indices de produtividade. De outro lado, os problemas ocasionados pela persisténcia
da ma distribuicdo de rendas recriaram no meio urbano as caréncias antes confinadas na
area rural, mas de maneira muito mais explosiva e com expressdo politica imediata. Além
disto, a manutengdo das bases regionais do esquema de sustentagio do pacto
desenvolvimentista passou a enfrentar problemas, dado que seus préprios beneficidrios
procederam, nos anos oitenta, ao questionamento da centralizagio de recursos efetivada
pelas reformas dos anos sessenta.

A capacidade de intervengdo estatal esbarrou, nos anos oitenta, na propria
construgdo destes interesses que passaram a condicionar a agdo de um Estado cujas
instituicdes ja vinham em acelerado processo de envelhecimento. Como coloca José Luis
Fiore: "... o Pais dispde hoje de um patriménio industrial considerdvel, mas cuja
diversidade ¢ heterogeneidade dificultam a transicfio, uma vez que ddo lugar & formacio de
aliancas de interesses extremamente instdveis, geralmente fortes quando estavam na
defensiva, mas excessivamente divididas e frageis, até os anos 90, nos momentos em que
tentaram formular qualquer tipo de projeto conjunto e alternative.” * Vale dizer, a agio
estruturante do Estado durante o pacto desenvolvimentista, favorecida pela debilidade dos
interesses colocados, transformou-se na incapacidade de gerenciar os agentes que
emergiram da realidade econdmica e social brasileira.

A crise da divida externa e seus impactos sobre a economia dos anos oitenta
demonstra de forma admirdvel a incapacidade de encaminhamento de soluc@es globais para
o Pais. O ajuste promovido pelo ministro Delfim Netto na dire¢fio da construgido dos mega-
superavits comerciais representou a melhor maneira de manter a mesma realidade
econdmica, adaptando-a & nova realidade cambial. A heterogeneidade estrutural da
indistria foi mais que mantida, sendo que os setores de produtividade inferior, embora

prejudicados pela crise, acabaram ainda mais protegidos pelas desvalorizacoes cambiais. A

§ FIORIL, 1. L., djuste, Tramsi¢do ¢ Governabilidade: o Erigma Brasileiro, TDUVIESP 16, Sio Paulo,
FUNDAP, 1994, p. 13,
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forte reagfio interna contra a moratoria de 1987 demonstrou como seria dificil congregar os
agentes econdmicos e politicos em torno de algum projeto distinto do ajuste exportador
implantado por Delfim Netto, nem os interesses privados, pois nem a burocracia piblica
conseguiam propor formas alternativas. |

/
1.4. As Relacdes entre o Piblico e o Privado na Dindmica do Ajuste da Economia &
Crise do Projeto Desenvolvimentista.

A coﬁlpreensio da amplitude do espago fiscal no capitalismo € muito mais complexa
do que a simples dicotomia entre o setor piiblico e o privado, entre a economia de mercado
e a dirigida pelo Estado. Em casos como o brasileiro, a inser¢do estatal no pacto
desenvolvimentista implica uma forma de constituicdo deste espago fiscal ainda mais
complexa, onde a disting@o entre piblico e privado é mais dificil de ser feita. Em verdade,
a agdo publica aparece de uma forma tio abrangente e em setores tdo distintos que a
prépria dindmica econdmica aparece como wm movimento anico, onde os proprios agentes
privados entendem a dindmica do setor piiblico como integrante do modelo de acumulagdo,
Certamente, a participacdo do Estado brasileiro frente aos processos sociais e econdmicos
foi, na grande maioria das vezes, a de agente estruturante do ambiente capitalista. A
propria nogdo de ser o Estado o condutor de um pacto desenvolvimentista para o Pais,
impede que o mesmo seja tomado como agente exdgeno ao processo. Ao contririo, ©
Estado foi participe, arquiteto e beneficidrio do processo de expansio econ6mica.

Esta forma de entender a dindmica econdmica ¢ crucial para a compreensdo da crise
das contas publicas dos anos oitenta. A tese central, defendida por muitos agentes
econdmicos e representantes de segmentos politicos, é a de que o setor piblico ndo
comseguiu promover um ajuste em suas contas enquanto o setor privado realizou um
esforco exitoso e arravessou a crise promovendo uma reconversio produtiva e financeira.
Mais que isto, o Estado teria ficado paralisado por sua perdularidade ¢ falta de capacidade
gerencial, passando & condicdo de principal responsdvel pela instabilidade econdmica e de
barreira 4 recondugio da economia a uma trajetdria expansiva. Vale, nessa nova
perspectiva, lembrar que a importdncia da presenca estatal, antes consensual entre os
agentes econdmicos, passou a ter o veto dos principais setores empresariais, que deixaram
de ver no Estado um elemento dindmico dentro do processo.
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Certamente ndo foi este o papel do Estado do pacto desenvolvimentista. Muito ao
contrdrio, a um Estado marcado por intensa participagdo na trajetria da expansio
econdmica em quatro décadas, sO poderia corresponder, na reversdo do crescimento nos
anos oitenta, uma acio estatal direcionada para o encaminhamento de respostas para a
crise. Ou seja, o rompimento do modelo de crescimento nfio poderia ser tratade apenas
como uma questdo do Estado, transformando-o, inclusive, no principal elemento limitante
do ajustamento das contas piblicas, mas sim como uma crise do padrdo de
desenvolvimento e do pacto que o sustentou mas que, no entanto, acabou tendo uma
sobrevida.

Embora se possa dizer que o pacto se rompeu em finais da década de setenta, as
forcas politicas que o conformavam seguiram influenciando o Estado durante a década de
oitenta. A participacio na administracio da crise do Pais e do setor privado foi a primeira
demanda posta a0 Estado por este conjunto de interesses, sobrepondo-se as alternativas de
cardter distinto, como a mudanca do modelo de crescimento ou das relagOes externas. Mais
que isto, o Estado se viu obrigado a, por meio de diversos expedientes, exercer o papel de
agente principal na dindmica da crise. Papel compensatdrio, como é caracteristico nas
crises capitalistas contempordneas, mas com a especificidade do caso brasileiro, onde a
insercéo estatal sempre foi mais profunda e abrangente. A instalaciio da crise econdmica
num ambiente deteriorado pelo rompimento do pacto desenvolvimentista, a partir de finais
da década de setenta, foi realizada sob enorme estreitamento do raio de manobra do
Estado, notadamente na condugéo da politica fiscal.

Na administragdo da crise, as contas piblicas foram elemento fundamental da
estratégia de enfrentamento utilizada, repetindo a norma histérica do pacto
desenvolvimentista, onde o Estado assumiu a maior parte do énus. A realidade dos anos
oltenta se mostrou, no entanto, ainda mais dramética. Todo o poder de alavancagem
conferido ao Estado pelas reformas dos anos sessenta representou a expansio das
responsabilidades financeiras sobre diversos segmentos da economia. Setores inteiros
dependiam, ao final dos anos setenta, dos gastos publicos e de suas empresas ¢ agéncias
descentralizadas. Os instrumentos viabilizados pelo setor pablico, fundos parafiscais,
incentivos, mecanismos de crédito externo, que comandaram a expansdo, passaram a exigir

iniervencoes em larga escala, onde era inexordvel a participacio financeira estatal para
garantir a continuidade das operacoes.
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O Estado do inicio dos anos oitenta enfrentava uma disjuntiva sem solugdo. A
natureza ¢ a abrangéncia dos compromissos assumidos e, por extensfio, da presenca estatal,
acabaram por colocar uma série de 6bices ao ajustamento, fosse ele através do corte de
gastos ou pela via da reducfo dos juros pagos aos agentes internos ou externos. Ao mesmo
tempo, as demandas relativas ao aparato estatal do pacto desenvolvimentista continuaram a
se colocar, dentro de um contexto de auséncia de hegemonia politica. Deste modo, é
fundamental atentar para o fato de que as relagdes entre o plblico e o privado na crise ndo
poderiam deixar de espelhar os conflitos pendentes e as facgGes em luta pelos escombros do
aparato institucional e financeiro do Estado do pacto desenvolvimentista. Sendo assim, a
crise das contas piblicas foi a resultante da desagregacio do pacto e nfio a causa da crise
econdmica.

- A realidade da presenca estatal na economia brasileira deu lugar a uma aggo ainda
mais poderosa do que o movimento compensatério exercidos pelos governos nas crises das
economias capitalistas contemporineas. Como observa Hyman Minsky, o poder regulatorio
dos Estados impediu que nos anos setenta e oitenta se repetissem crises da magnitude da
ocorrida nos anos trinta. A atuacdo estatal, inclusive com a abertura de grandes deficites
em suas contas, exerceu papel fundamental no controle dos niveis de demanda, na
limitagdo dos niveis de endividamento das familias e empresas, na contencdio da exposicio
do sistema bancdrio ao riscos de insolvéncias e mesmo no oferecimento de formas
alternativas de operacfo lucrativa. *

As formas de atuagdo compensatfria estatal em economias capitalistas
contempordneas podem ser agrupadas em trés blocos principais que se inter-relacionam na
dindmica piblico-privada. O primeiro bloco é constituido por diversas formas de protecio
social, onde se destaca o seguro-desemprego. O Estado é compulsoriamente levado a
realizar uma elevacio dos seus niveis de despesa para assegurar a cobertura dos
COmMPromissos institucionais inscritos no arcabougo institucional das politicas de garantia de
renda minima. O seguro-desemprego tem um papel fundamental como freio contra os
processos de queda da renda e do consumo das familias, decorrentes e propulsores dos
movimerntos recessivos. Isto ocotre por duas vias principais. A primeira é o efetivo repasse
de poder de compra pelo Estado ao trabalhador desempregado, garantindo a manutencio de

* MINSKY, H., Stabilysing an Unstable Economy, New Haven, Yale University Press, 1986, cap. 7. Note-ge

que o autor refere-se especialmente as crises de 1975 e 1982 como dotadas de todos os elementos para a
eclosdo de crises de escala global,
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certa parcela da renda que, de outra forma, ndo existiria. A segunda ¢ a fixacio, em niveis
préximos aos do seguro-desemprego, de uma espécie de piso salarial, impedindo que as
quedas nos saldrios dos que permanecem empregados tenham impacto muito forie sobre a
massa salarial. Deste modo, evita-se, pela expansdo dos gastos pidblicos, nos sistemas de
protegio social, que o nivel de demanda corrente do sistema experimente reducgfes tdo
- dramdticas quanto as vividas em processos depressivos classicos.

/

Um segundo bloco dentro do contexto das agdes estatais para o enfrentamento das
crises é a protecao contra faléncias de empresas e bancos dada pela sustentagio dos niveis
de renda e consumo. E inerente s trajetorias de crescimento econdmico que os niveis de
endividamento das empresas se elevem substancialmente. Frente ao processo recessivo,
estes niveis de endividamento tornam-se insustentiveis para grande parte das unidades
microecondmicas, gerando, através da deterioragdo das relacbes inter-empresariais, um
amplo processo de faléncias em cadeia. Em decorréncia da perspectiva de inadimpléncia
das empresas, os ativos dos bancos tornam-se iliquidos ou crescentemente duvidosos,
levando o sistema bancdrio a experimentar grande elevacdo do risco sistémico. Este
processo foi sustado nos movimentos recessivos do pos-guerra devido i sustentacdo da
renda proporcionada pelas politicas de expansdo de gasto promovidas pelos governos. O
piso por estas colocado & retracio da renda e do consumo das familias impediu que a
relacio entre o endividamento e o fluxo de receitas correntes chegasse a niveis
insustentdveis. A manutencdo de um patamar minimo de atividades impede que as relactes
inter-empresariais se deteriorem a ponto de gerar efeitos sobre outras unidades produtivas.

A sustentac@o da posic@o financeira das empresas viabilizou gque os efeitos da crise
sobre o sistema bancdrio fossem muito reduzidos, relativamente a outras crises. Na medida
em que as posicOes financeiras das empresas passaram a ndo refletir a deterioragio prépria
das depressdes econdmicas, o sistema bancério passa a uma posigio onde o ajustamento é
factivel sem maiores traumas. E importante notar que a sustentagio da renda e do consumo
global implicam em transformar faléncias que se dariam por todo o sistema econdmico em
problemas setoriais. Desta forma, a crise financeira geral se limita a problemas importantes
mas de carater setorial. Isto ndo impede que sejam verificadas graves crises bancirias, com
possibilidades de contaminagio de todo o sistema. Estas, no entanto, por seu caréter
setorial sdo controldveis por intervengdes tépicas, embora de grande magnitude, das



i3

autoridades monetdrias. Vale dizer, na economia contempordnea, o papel dos bancos
centrais de lender of last resort é absolutamente crucial na regulacfo capitalista, ™

Um terceiro elemento presente na condugiio das crises contemporineas é a mudanga
de posigbes financeiras viabilizada pela expanso do deficit piblico e por seu
financiamento. A reversio do crescimento altera de maneira radical as necessidades de
IECUrsos por parte fdos agentes econdmicos e as perspectivas dos setores que se tornam
liquidos sobre a aplicacfio de recursos. As familias reduzem seus niveis de endividamento e
redirecionam recursos, Cujo patamar &€, em certa medida, mantido pelas politicas sociais
compensatdrias, para a aquisicdo de titulos piblicos, abandonando o financiamento as
empresas, c{xjas necessidades globais se reduzem devido a reducdo do investimento e da
demanda para capital de giro. Mais importante, entretanto, é que o sistema bancirio
encontra uma alternativa a sua forma tradicional de obtengdo de lucro. A intermediacdo
entre unidades superavitarias e deficitdrias passa a ser um grande risco para a instituicio
financeira, dado que estas dltimas, na recessdo, ndo sdo unidades microecondmicas em
trajet6ria de incremento das inversGes mas justamente aquelas que necessitam de recursos
para refinanciamento do servigo de suas dividas. Neste contexto de aumento de risco dos
ativos bancérios, o crescimento da participagdo dos titulos piblicos, derivado da expanséo
do deficit, acaba se tornando um elemento estabilizador, dada a confian¢a dos agentes
econdmicos na chancela estatal.

E importante notar que o nivel de intervengdo estatal € significativamente maior que
0 verificado na economia capitalista anterior 4 guerra, mas ndo se trata de uma aciio
exbgena. Em verdade, a propria dindmica da crise, dados os instrumentos contemporineos
de garantia econdmica e social, coloca em movimento mecanismos compensatérios que se
estendem da acdo dos bancos centrais 3s politicas sociais como o seguro-desemprego.
Tomando-se o conjunto dos mecanismos de ajuste piblico-privado colocados em marcha
pela crise, a expansdo do deficit e da divida piblica, complementam-se como elementos de
controle dos riscos do sistema. Ao contririo da propalada oposicio entre o Estado e as leis

de mercado parece ser mais cabivel assentar a analise na dindmica das complementaridades
das relagdes piblico-privadas.

" Dois exemplos podem ilustrar a forma come os bancos centrais trabalham no sentido de reduzir os riscos de
crises sistémicas: o salvamento do Continental Illinois, em 1975, e a gestdo da crise das dividas dos paises em
desenvolvimento, em 1982/83, Em ambos os casos a participacdo financeira e negocial do Federal Reserve foi
crucial. Ver: MOFFITT, M., O Dinheiro do Mundo, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1986,
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Embora com uma série de particularidades, o caso brasileiro pode ser pensado como
exemplo limite desta complementaridade das relagbes publico-privadas na dindmica
econdémica capitalista. Analisar a experiéncia brasileira dos anos oitenta sem atentar para a
centralidade da posicdo ocupada pelo setor piblico no enfrentamento da crise € no
ajustamento da economia a um novo modo de funcionamento seria- deixar escapar ©
verdadeiro sentido da insergdo estatal no contexto de desagregacio do pacto
desenvolvimentista. Do mesmo modo, ndo ha como ignorar que o passivo governamental e
as contas publicas, amplamente utilizadas pela politica econdmica, passaram a refletir a
acdo estatal na t:ondugﬁo do ajustamento.

Trés particularidades do caso brasileiro devem ser tomadas em conta como
elementos que agudizam o papel estatal dentro da gestdio da crise. A primeira € a propria
natureza da presenca estatal na economia, norteada pelo pacto desenvolvimentista e pela
utilizagdo da capacidade de intervengdo governamental enguanto elemento de dinamizacio
do desenvolvimento capitalista. Ao mesmo tempo, as instituicdes montadas nos anos
sessenta para potencializar a acumulacio produtiva vinham experimentando problemas
derivados de seu envelhecimento e dos vicios de sua prépria constitiicio. Um segunde
aspecto a ressaltar é a forma pouco desenvolvida das politicas sociais, especialmente a
auséncia, pelo menos até meados da década, do seguro-desemprego. Os saques do FGTS ¢
o deficit previdencidrio substituiram, embora de forma muito limitada, este tipo de papel,
que caberia ao Estado, mas, em contrapartida, a reducfio dos valores reais das prestacGes
do sistema financeiro da habitagdo tiveram impacto altamente significativo sobre o poder de
compra das familias". Em terceiro lugar, a crise do endividamento externo obrigou a
politica econdmica a colocar em andamento uma estratégia de geragdo de grandes saldos na
balanca comercial, que exigiram a mobilizacdo do amplo leque de instrumenios &
disposi¢do do antigo Estado do pacto desenvolvimentista.

No caso brasileiro, a crise do padrdo de desenvolvimento se deu ji na segunda
metade da década de setenta, na forma de redugio do dinamismo do setor privado,
compensado pela acfio piiblica para que ndo se verificasse um processo recessivo. Desde o
inicio do Governo Geisel, em 1974, o Estado colocou todo seu peso em favor da travessia
de uma crise internacional sem danos ao projeto desenvolvimentista. De fato, as politicas

131 Py B . .
O 6nus desta conta recaiu sobre o Estado, na forma dos compromissos assumidos pelo Tesouro Nacional

ge;ra com o Fundo de Compensacio das Variagdes Salariais, cujo passivo potencial situa-se na casa dos USS 20
ilhdes,
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governamentais utilizaram-se de todo o espaco fiscal para manipular as expectativas
cambiais e financeiras, os precos bisicos da economia e para ofertar vultuosos créditos
subsidiados aos setores eleitos como prioritarios.

Conquanto este seja um processo onde o Estado vai perdendo paulatinamente a
capacidade de acdo frente ao rompimento do pacto desenvolvimentista e 2 crise da divida
externa, o perfodo que merece atengdo mais detida € a recess@io de 1981 a 1983, dado que,
neste periodo se desenha uma nova forma de operacdo do sistema econdmico. Esta forma
se sustenta por cerca de dez anos, embora se constitua na base da chamada década perdida
e se caracterize pela estagnacfio econdmica. Salvo por curtos periodos, como o do ano do
Cruzado, sua lgica mais essencial permanece intocada. De qualquer forma, foi a saida
para a incapacidade de articulaciio de formas alternativas de enfrentamento da crise. Note-
se que, tomando-se décadas de experiéncia histérica brasileira, este foi o primeiro
momento onde a saida encontrada para a crise foi meramente defensiva, sem que se
conseguisse articular nenhuma fuga para a frente.

Trés elementos podem ser tomados como nucleares dentro da concepgio de politica
econdmica que levou o Pafs a passar a produzir inéditos mega-superavits comerciais a
partir de 1983. O primeiro deles refere-se ao manuseio de dois precos macroecondmicos
administrados pelo Estado no dmbito do que se poderia chamar de espago fiscal, tomado de
uma forma ampla: o cimbio e os saldrios. Através de seu poder monopélico sobre a
fixagdo da paridade da moeda interna em relacdo 2 externa, as autoridades econdmicas
promoveram uma alteracfio dos pregos relativos em favor dos exportiveis. Mais que isto,
promoveu-se a substituicdo da regra cambial vigente nos anos setenta, que se constituia na
desvalorizacio pelo diferencial entre a inflagdio externa e a interna. Embora tenham sido
enormes as descontinuidades vividas durante os anos oitenta, a nogdo de que a
desvalorizagdo do cdmbio tinha que seguir pelo menos em linha com a inflacio interna
acabou consolidada, sendo que a tendéncia foi sempre pela desvalorizagio acima destes
niveis. No caso dos saldrios, a politica econdmica utilizou-se de todo o poder herdado do
Estado do pacto desenvolvimentista para tentar promover a sua reduciio, objetivando
diminuir a demanda interna e reduzir custos para as empresas que passavam a se direcionar
a competicio nos mercados externos”. Conjugando os dois elementos, a politica

2 A capacidade governamental para definigdo do salario minimo e da politica de reajustes, bem como toda a
estrutura de mensuragdo da produtividade através da justica do trabalho conferem ao Estado um enorme peso
na definicAo da massa salarial.
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econdmica visava promover uma forte alteracdo na relagdo cdmbio-saldrio de modo a
favorecer o conjunto de unidades produtivas com possibilidades de inser¢io no mercado
externo.

E crucial notar que a alteragio da relagio cambio-salario levou a .alteragdes radicais
na forma de funcionamento da economia. O achatamento salarial indicava uma opc¢ido de
estreitamento  do mercado interno, colocando em xeque a ldégica do processo de
desenvolvimento para o mercado interno que presidiu todo o perfodo de vigéncia do pacto
desenvolvimentista. Da mesma forma, a altera¢io da paridade cambial, iniciada em 1979,
mas cujo movimento mais efetivo se deu em 1983, envolvia o rompimento de uma
convencio aceita pelos agentes econdmicos a qual foi um dos elementos responsaveis pela
estabilidade do célculo capitalista durante quase toda a década de setenta.

A dinamizag8o das exportacoes através da manipulacdo da relacdo cAmbio-saldrio
incorria, entretanto, em graves questdes do ponto de vista patrimonial. Na medida em que
grande parte dos investimentos privados nos anos setenta foram financiados através de
empréstimos em moeda estrangeira, os passivos das empresas, dada a mudanca na paridade
cambial sofreriam expressivo impacto. Em verdade, a politica econdmica esforcou-se,
desde meados dos anos setenta em oferecer garantias aos agentes endividados em délares de
que ndo haveriam descontinuidades, oferecendo instrumentos de hedge, como os Depésitos
Registrados em Moeda Estrangeira amparados pela Resolugio n. 432 e pela Circular n. 230
do Banco Central.” Por meio destes dois mecanismos, os agentes internos podiam repassar
0 risco cambial dos empréstimos por eles captados ao setor piblico, através do Banco
Central. Do mesmo modo, a emissdo de ORTN com cldusula de correcio cambial cumpriu

o papel de permitir aos endividados em moeda estrangeira uma forma de fuga ao risco de
perda patrimonial . *

O processo operado na administragdo da divida externa configura-se como uma
enorme transferéncia patrimonial do setor piiblico ao setor privado, dentro do contexto de
ajuste macroecondémico. De um lado, as autoridades econdmicas permitiram a transferéncia
de passivos em processo de encarecimento ao setor ptiblico. De outro, através das empresas
estatas, dos bancos oficiais e do Banco Central, o perfodo anterior & crise da divida de

2 DAVIDOFF CRUZ, P..Divida Externa e Politica Econdmica, Sio Paulo, Brasiliense, 1984, Cap. 2.
Note-se, também, o papel do BNDES na crise, que passou de financiador do investimento a agente de
S0corTo para saneamento financeiro de empresas.
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setembro de 1982, o setor piblico assumiu todas as responsabilidades sobre a viabilizacdo
da posigdo do Balango de Pagamentos frente as crescentes dificuldades na rolagem do
servigo do endividamento. A fase inaugurada em 1983, das renegociagbes globais da divida
externa brasileira com os bancos credores assinala um envolvimento financeiro ainda maior
do setor piblico, através dos Depésitos de Projetos, contas controladas pelos bancos
externos junto ao Banco Central brasileiro, onde eram mantidos 0s recursos negociados a
nivel global. *

Ao mesmo tempo em que viabilizou o ajuste patrimonial do setor privado, o Estado
deu condigbes as empresas para que elas se adequassem & nova realidade produtiva e de
mercado. Uma das principais vias por onde isto se deu foi a sub-corregiio de precos
piblicos abaixo dos indices inflaciondrios e dos préprios custos de produgio.
Especialmente nos setores de energia e siderurgia foi muito clara a inteng@o de conceder
um subsidio implicito ao setor exportador. A rdpida reorientacio da economia para ©
mercado externo também contou com vultuosas linhas de crédito subsidiado pelas
Autoridades Monetérias, créditos-prémio do 1Pl ¢ do ICM e a isen¢do do Imposto de
Renda sobre o lucro obtido nas exportagdes.’® E crucial notar que o esforco exportador foi
muito mais que um ajuste do setor privado. Em verdade, realizou-se uma reconversio
econdmica, capitancada pelo Estado.

A estratégia exportadora envolvia, no entanto, outros aspectos que seriam decisivos
para a travessia da crise sem uma ruptura maior da malha produtiva. A reducdo na
producdo, determinada pelo ambiente recessivo, implicava em perda de lucratividade nas
operacOes internas e abertura de grandes riscos para produtores menos preparados para a
competicdo nos mercados externos. A queda nos volumes produzidos pelo conjunto da
indlstria s6 fol compensada por duas formas de politicas direta ou indiretamente
conduzidas pelo Estado. A primeira foi a enorme flexibilizacdo dos mark ups. As empresas
privadas realizaram um forte movimento de pregos para compensar parte das perdas
derivadas do processo de ajuste recessivo, o que determinou, em diversos momentos,
elevagdes dos patamares inflaciondrios. Este movimento foi realizado ao largo de qualquer
tentativa de coordenacdo de precos. Esta estratégia de enfrentamento da crise s foi vidvel
porque, ac mesmo tempo, o Estado promoveu uma sub-correcdo dos precos piblicos, o

** BIASOTO Ir., G., Divida Externa ¢ Deficit Publico, Brasilia, IPEA, 1992, capitulo 3.

** BAUMANN, R. & H. C. MOREIRA, "Os incentivos as Exportacdes Brasileiras”. Jn: PPE. vol. 17, n. 2, Rio
de Janeiro, 1987.
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que possibilitou a mudanca de precos relativos entre os setores plblico e privado, em
beneficio deste dltimo, sem que a inflacdo fugisse completamente de controle.

Do ponto de vista dos fluxos financeiros internos, o papel do Estado, embora
distinto daquele vivido nas trajetrias de ajuste de economias maduras, ndo foi menos
fundamental. O rompimento do padrio de financiamento do setor publico baseado no
endividamento externo acabou por construir uma nova forma de direcionamento dos fluxos
financeiros. A troca do endividamento externo pelo acesso a fontes internas de crédito foi
elemento central na conversiio da economia 3 estratégia exportadora ¢ na mudanca de
posicdo patrimonial do setor privado. A divida mobilidria passou a ocupar posicdo ainda
mais preponéierante dentro do sistema financeiro, passando a definir elevados niveis de
taxas de juros, compativeis com a estratégia de propiciar as condi¢bes para viabilizar o
drive exportador. Para as empresas privadas, a possibilidade de realizar o movimento de
pregos acima descrito, os lucros obtidos com as exportagOes e 0s recursos que se tornaram
ociosos, devido & reduciio das necessidades de capital de giro, conduziram-nas a uma
posicdo de aplicadoras liquidas no mercado. Dai, as receitas ndo operacionais, decorrentes
das aplicacOes financeiras a taxas de juros elevadas, passarem a ser tio importantes dentro
das finangas empresariais.

O sistema financeiro também experimentou formas semelhantes de dependéncia
relativamente aos movimentos realizados pelo Estado dentro da trajetdria de ajustamento. A
redugio do volume de crédito global oferecido pelo sistema decorreu tanto da retracio da
demanda privada por crédito quanto da fuga realizada pelas instituicdes das empresas de
maior risco, justamente aquelas que demandavam empréstimos. Ao mesmo tempo, ©
colapso do endividamento externo jogou o setor piblico no mercado interno de crédito,
como jd assinalado. Neste contexto, o sistema financeiro teve papel fundamental, as
instituicGes passaram a se ocupar basicamente da fungfio de intermedidrias entre o Estado,
tomador de recursos, ¢ os agentes privados liquidos, ofertantes de financiamento. O
descasamento de prazos entre os titulos ptblicos e a realidade didria da perspectiva de
aplicacio destes agentes teve no sistema bancdrio seu elo de ligagdo, mediante um prémio
de risco bastante generoso. Pode-se dizer que o negécio bancério passou a ser o
carregamento da divida mobilidria, recompondo as condigdes de funcionamento do sistema.
Vale ainda lembrar que jamais o Banco Central se furtou a intervir nos momentos de crise

1 ALMERIDA, 1. 8. G, Estrutura Patrimonial e Desempenha Financeiro: a Empresa Estatal ¢ a Grande
Empresa Privada na Crise Atual. Sio Paulo, FUNDAP, 1985,
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do sistema. Tanto na zeragem automdtica quanto nas liquidacOes saneadoras, ou nas trocas
de titulos da divida estadual, seu papel de prestamista de Gitima instdncia foi exercido no
melhor estilo das relagdes publico-privadas numa economia onde o Estado foi o
estruturador dos mercados financeiros.

Mas a apreciagdo da articulag@o da presenca estatal ainda necessita de um elemento
de importincia crucial para a forma que assumiu a crise econdmica e a deterioracio das
contas puablicas. Numa economia de participagdo periférica dentro do contexto
internacional, a referéncia monetiria guarda, necessariamente, forte relagfio com a moeda
reserva internacional. As crises vividas por diversas economias similares & brasileira
mostrou enorme tendéncia A4 fuga de capitais e 4 dolarizagdo dentro de processos
hiperinflaciondrios abertos ou caracterizados por inflacGes cronicamente elevadas. No caso
brasileiro, 0 monopélio de cAmbio do Banco Central e a manipulacio da divida puablica
colocaram alternativas e barreiras 4 reprodug3o plena das trajetorias vividas por outros
paises. De fato, o processo de indexaco e a oferta de titulos piblicos a taxas de juros mais
altas que as internacionais garantiram, pelo menos de 1982 a 1988, uma forma de
manutencdo de riquezas acumuladas em aplicagbes internas. Vale dizer, o Estado
viabilizou, mesmo com prejuizo de suas prépria posigio patrimonial, a preservacio de um
espaco de valorizacio e de manutencio do valor de riguezas em moeda nacional.

O ajustamento promovido nos anos oitenta alterou radicalmente a forma de
operacao e a racionalidade do comportamento dos agentes econdmicos. Dentro deste
contexto, o Estado teve uma participacdo essencial, tanto como sinalizador das novas
diretrizes da economia quanto como depositirio de grande parte do Onus financeiro do
ajustamento do setor privado a nova realidade. O setor piblico viabilizou que os agentes
privados fugissem da perda de capital representada pelos passivos em moeda estrangeira e
propiciou um rol de incentivos que se estendeu desde o crédito favorecido a sub-correcio

de tarifas plblicas, passando pelo oferecimento de altas taxas de juros aos aplicadores no
mercado financeiro.

O processo de ajustamento da economia brasileira 4 nova realidade do mercado
internacional desenhado por Delfim Netto, perdurou, em seus marcos gerais, pelo menos
até o inicio da década de noventa. Mas novos ingredientes das relacoes publico-privadas
passaram a ganhar forga: as demandas sociais. Elas passaram a se colocar de maneira muito
mais forte € com poder de pressdo politica inimagindvel no contexto de vigéneia do pacto
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desenvolvimentista, no periodo de maior solidariedade entre os interesses dominantes.
Estas demandas podem ser sintetizadas no que ficou conhecido como pagamento da divida
social, ou seja, o resgate das condigdes de miséria vividas por milhdes de habitantes, a
restruturacdo do setor de sadde, os programas de merenda escolar, a assisténcia a idosos,
deficientes e criangas, o recdlculo das aposentadorias do sistema previdenciario piblico e a
extensdo desta aos trabalhadores rurais, dentre outras. Note-se, também, que a pressdo de
setores organizados em instituicOes sindicais de cardter autbnomo estabeleceram novos
marcos para a relacdo Estado-Trabalho, do qual a maior expressdo foi a criagio do seguro-
desemprego. Embora estas demandas possam se revestir de cardter episédico e sejam, por
vezes, de sentido corporativo ¢ até encubram pressGes empresariais por fornecimento de
mercadorias e servicos ao Estado, importa dizer que se consolidaram novos e poderosos
polos de pressdo por recursos pdblicos. ® Vale notar que esta muitiplicagdo das demandas
colocadas sobre as contas piiblicas colaborou de forma decisiva para o desequilibrio
financeiro crescente, tendo sido uma forma de manifestacdo da gestio da politica
econdmica possivel, num quadro de deterioracdo das bases do Estado desenvolvimentista.

Sob esta perspectiva, diversas das decistes econdmicas do Estado ganham sentido
bastante distinto do que thes € normalmente atribuido. As grandes questdes das finangas
ptblicas, como as relativas ao sisterna tributirio, a4 gestio patrimonial do Estado, em
especial de suas dividas, e ao conjunto do gasto pdblico t8m, na relagio entre o Estado e as
forcas econbmicas e politicas, o seu elemento decisivo. Como exemplo, as teses de que a
divida presente representa a somatdria dos deficites passados passa a ter um conteido
meramente formal. Do mesmo modo, a idéia de que basta vontade politica para resolver a
questao do deficit, e da inflacdo, por consequéncia, demonstra a sua fragilidade quanto 3
compreensio da complexidade da problematica em pauta.

1.5. A Gestao da Politica Fiscal no Contexto da Crise do Pacto Desenvolvimentista.

A gestdo da politica econdmica dos anos oitenta espelhou de forma completa a
utilizagdo do Estado e de seus instrumentos para a execucio do ajustamento i nova

" A criagio do Orgamento da Seguridade Social, na Constituigio Federal de 1988, assim como outros
preceitos inscritos nesta Carta, marcou a emergéncia definitiva destes novos interesses. Note-se que a
organizagdo dos Conselhos Nacionais, Estaduais e Municipais de Seguridade, Satde, Infincia e Adolescéneia,
Previdéncia e Cultura, dentre outros, passou a dar um carater institucionalizado a estes grupos de pressdo,
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realidade, dentro de um contexto de impossibilidade de formagdo de consensos €
articulactes que envolvessem uma parcela significativa dos segmentos da sociedade. Como
visto, o Estado utilizou-se de um amplo espectro de instrumentos proprios de uma estrutura
montada com vistas & intervencdo no dominio das relacdes capitalistas para promover a
politica econdmica inicialmente delineada pelo Ministro Delfim Netto, voltada para o
ajustamento externo e o salvamento dos setores mais importantes do que restara da antiga
ordem. Na faléncia do pacto desenvolvimentista, e do formato de Estado a ele
correspondente, entrou em causa a insercio estatal e a propria idéia de espago fiscal. O
antes inquestiondvel aparato intervencionista passa a ser um entrave, na medida em que
conserva estruturas mas jA ndo consegue gerar efeitos dindmicos sobre o aparelho
econdémico.

A anélise da execucdo da politica fiscal nos anos oitenta, ndo pode deixar de estar
referida ao esgotamento do pacto desenvolvimentista ¢ da capacidade de ordenamento
estatal. A sua condugdo foi marcada por elevados deficits publicos, pelo descontrole das
fontes de financiamento e por uma administragio onde os objetivos de caixa foram,
sempre, preponderantes. De um lado, desmoronou-se a capacidade de iniciativa
governamental ftipica dos anos cinquenta, onde expedientes parafiscais acabavam
produzindo os recursos a serem mobilizados para cumprir as tarefas mais imediatas da
agenda desenvolvimentista. De outro, a racionalidade da estruturacio do Estado montada
nos anos sessenta esgotou-se em suas varias dimensdes. A realidade da politica fiscal dos
anos oitenta foi a de desagregacio da capacidade de intervencio e articulacdo estatal.

E fundamental notar que a questdo fiscal, embora central em toda a discussdo sobre
a crise brasileira, acabou por dar lugar a inimeros movimentos contraditdrios por parie da
politica econdbmica. A dificuldade crescente na execucfio das politicas governamentais,
decorrente do formato geral do ajustamento realizado, implicou numa redefinicdo do
quadro fiscal desprovida de um horizonte melhor definido. O processo de ajustamento
conduziu os instrumentos nascidos no Estado do pacto desenvolvimentista  esterilidade do
ponto de vista dindmico. As diversas ferramentas que estruturaram, pela via do Estado, a

economia brasileira contemporénea, esgotaram-se, indicando a desestruturagio do proprio
padrio de intervengio.
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A sucesséio de planos, pacotes e medidas de saneamento das contas publicas acabou
por se realizar sem que estivessem claras as formas de insercido do Estado. Mesmo assim,
as politicas nio deixaram de ser conduzidas, tendo curso, inclusive, reformas profundas em
certos setores. A politica corrente, de curto prazo, e as mudangas estruturais foram de tipo
diferente das realizadas durante o periodo onde o pacto desenvolvimentista presidiu a forma
da participagiio estatal na economia. Na auséncia de uma perspectiva que contemplasse as
relagbes publico-privadas, a tdnica geral foi a da restri¢gio do espago fiscal ao aspecto
orcamentdrio e da defesa do equilibrio e do controle como elementos essencials. As
resisténcias s mudancas foram fortes, mas mesmo estas ji ndo podem ser caracterizadas
como defesa de uma forma de insercio estatal. Se as mesmas ainda sdo notaveis, isto se
explica pelo seu contetdo fortemente corporativo e especifico.

A tensio existente entre grupos do aparetho estatal, defensores das teses do
equilibrio orgamentirio, e os interesses articulados em torno de aspectos especificos ajudam
a compreender a inconsisténecia da politica fiscal na década de oitenta. Na medida em que
ndo se formam consensos em torno dos temas mais fundamentais, as pressdes politicas
episédicas passam a assumir grandes proporgdes frente a fragil capacidade de resisténcia
dos condutores da politica fiscal. Foi fato notério que as politicas restritivas tiveram
vigéncia definida no tempo, persistindo até que as pressdes das mais diversas ordens as
suplantassem. InGmeros episédios comprovam este fato, como a violenta compressio
salarial de 1984, as restrigoes crediticias e os saneamentos financeiros dos Estados e de
seus bancos, os limites ao endividamento para as empresas estatais, ao final relaxadas,
dentre outras.

Em verdade, uma andlise da politica fiscal dos anos oitenta e inicio dos noventa nio
pode deixar de registrar que ocorre um significativo processo de falsificacdo dos temas
relevantes. Troca-se a realidade de uma politica fiscal referida a uma politica
macroecondmica de ajuste exportador e aos escombros do Estado do pacto
desenvolvimentista por uma perspectiva de exogeneidade da maquina piblica nas suas mais
diversas dimensoes. A divida piblica deixa de ser o lastro usado para formacdo do mercado
financeiro, e a dltima barreira contra a fuga para moedas estrangeiras, para ser tomada
como indicador dos desequilibrios passados do setor piiblico. O deficit pablico aparece
desprovido de sua especificidade para ser um mero inpur dos modelos econdmicos. Ao
mesmo tempo, a carga tributdria passa a ser indice da pressdo dos impostos sobre um
produto definido aprioristicamente. Note-se que a prépria taxa de juros, preco
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macroecondmico fundamental na conducdo da politica econdémica, passa a ser tratada
apenas como o prémio de risco aos agentes que carregam a divida mobiliaria.

A questio do deficit publico foi, certamente, o mais claro exemplo de toda a
dificuldade em se tratar as contas do Estado vinculado ao pacto desenvolvimentista. Os
anos setenta simplesmente nfio tomaram conhecimento do tema, a ndo ser no final do
perfodo, onde o recrudescimento do processo inflaciondrio deu lugar ao inicio de seu
questionamento. Ao contrrio, nos anos oitenta, o esforco, dirigido a principio pela presséo
exercida pelo Fundo Monetirio Internacional, em medir e controlar o deficit, foi ponto
essencial nas agendas de todas as equipes econbmicas.

O primeiro fato marcante neste processo foi a defini¢do da drea de acfo estatal
relevante. Ja nesta etapa ficaria clara a complexa teia de relacdes armada pelo Estado do
pacto desenvolvimentista na montagem de sua capacidade de intervengdo. Nesta
perspectiva, € crucial ressaltar o cardter singular da interpenetragio entre os dominios
cambial, crediticio e fiscal, todos inseridos na estruturagio das Autoridades Monetdrias
enquanto detentoras, a um so tempo, do monopdlio do cdmbio, de uma ampla parcela da
determinacdo do crédito global da economia, da gestdo da divida mobilidria e dos passivos
em moeda estrangeira e de um grande conjunto de politicas fiscais. De outro lado, a
construgdo do conceito de deficit, inspirado pelo Fundo Monetario Internacional, implicou
uma visdo reconcentrada do aparato estatal, diametralmente oposta & descentralizacio
movida pela reforma adminisirativa dos anos sessenta. Todo o processo de extroversio
ocorrido com o aparelho estatal na vigéncia do pacto desenvolvimentista reverteu-se numa
recentralizagdo em torno do Tesouro Nacional do conjunto de entidades e instrumentos que
haviam servido como propulsores da ac¢do dindmica do Estado.

Esta recentralizacdo se deu, no entanto, apenas do ponio de vista da capacidade
financeira de agdo destas entidades. A l6gica do processo de descentralizacdo, ao embutir a
idéia de intervenciio nos mercados e setores especificos, levou & problematizacio, em nivel
ainda mais elevado, de um dos tragos caracteristicos do Estado no capitalismo, qual seja, a
dificuldade em delimitar as relacGes publico-privadas. No caso brasileiro, a natureza da
acdo estatal, que se encarregou de estruturar o proprio capitalismo, encarregou-se de
colocar condigdes ainda mais complexas. As reformas realizadas nos anos sessenta, de
estabelecer uma Otica privada i atuacio das entidades descentralizadas e das empresas,
reforcaram este cardter, que no entanto, transformou-se no fracionamento do setor piblico



29

em interesses de segmentos especificos, na maior parte das vezes atuando apenas como
caixa de ressondncia dos interesses privados relacionados ao setor.

¥ colocou limites muito definidos 2

Este processo de feudalizacdo do Estado
capacidade de ajustamento das contas piblicas, sendo parte crucial da explicacio sobre a
violenta deterioracdo do gasto pdblico nos anos oitenta. A impossibilidade de
hierarquizacdo das despesas publicas, frente & resisténcia dos interesses politicos €
econémicos de carater setorial e regional, produziu uma realidade orcamentiria marcada
pelo corte linear. A incapacidade de articular e administrar os conflitos imprimiu & politica
fiscal uma prevaléncia do caixa sobre quaisquer outros instrumentos de ordenamento. Neste

contexto, a pressdo politica passou a ser a varidvel essencial.

A emergéncia do deficit piblico como tema bdsico das politicas econdmicas de
estabilizagdo, no contexto em que aqui € discutida a politica fiscal, se desdobra na revisdo
do préprio formato macroecondmico da participacio estatal na economia. Muito m&is que a
definicdo de uma varidvel da politica macroecondmica, a questio do deficit passou Jimplicar
uma certa postura sobre a participacdo estatal na economia. Logicamente, isto se deu
depois que os principais ajustes de meados da década de oitenta tivessem sido operados,
produzindo a reconversdo da posigdo produtiva e patrimonial do setor privado. Em
verdade, a discusséo sobre o papel do deficit jamais ganhou concretude em termos das suas
relacbes macroecondmicas. Em primeiro lugar, cabe assinalar que as avaliagOes
quantitativas sobre as previsdes para o deficit jamais foram aceitas pelos agentes
econdmicos, tanto pela descrenca na sua metodologia, quanto pelas hipdteses sobre a
manipulacdo dos seus nimeros. O deficit sempre foi tido como um desequilibrio presente,
derivado da perdularidade do Estado.

Da mesma forma, a andlise das vias que levariam ¢ aparelho econdmico a sofrer os
impactos dos desequilibrios do setor piblico jamais foi realizada de forma consistente. A
relacdo entre deficit e inflagdo situou-se na hipdtese cldssica dos impactos monetrios
forcados pelo financiamento inflaciondrio do governo. Tese da mesma natureza aparece na
racionalizagdo novo-classica de que a formagdio de expectativas inflaciondrias dos agentes
com base na avaliacdo das perspectivas sobre a evolucio da divida piblica determinaria
uma elevagdo de pregos no presente por antecipagio defensiva dos agentes contra futuras

¥ MARTINS, L., Op cit.
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perdas no valor patrimonial dos seus titulos ou contra aumentos de impostos no futuro para
compensar a deterioracio de sua posicio patrimonial. »

A maior expressdo da inconsisténcia das teses levantadas sobre as relagOes entre a
inflagiio e o deficit pablico pode ser encontrada no recente trabalho de Edmar Bacha, onde
o autor, ciente de que os reduzidos valores efetivamente realizados dos deficites de 1990 a
1992, sustenta que o deficit reprimido, ao indicar um regime fiscal inconsistente, leva a
uma avaliacfio inier—temporal de expansio de moeda no futuro, cujos efeitos sdo
antecipados pelos agentes. *

O papel cumprido pelo deficit parece ter sido muito distinto dos que lhe sdo
atribuidos pelas teses conservadoras. O deficit acabou sendo tomado pelo conjunto dos
agentes econdmicos como um indice do processo de desagregacdo do Estado enquanto
condutor do pacto desenvolvimentista, ou do que dele restou, nos anos oitenta. O
esgotamento do padrido de financiamento estatal da década de setenta acabou produzindo
uma realidade que condicionou a prépria escolha da varidvel mais utilizada para medir o
deficit: o conceito de Necessidades de Financiamento do Setor Piiblico Nao Financeiro,
cujo principal atributo é o de medir o desequilibrio das contas piblicas, através das fontes
de crédito. Este passou a ser o conceito relevante para a crise financeira do Estado.

A andlise dos resultados das contas piblicas, sintetizado pelos nimeros do deficit,
em guaisquer dos conceitos existentes, ndo indica uma desestruturacdo que possa explicar
todo o peso da crise do Estado na permanéncia da crise brasileira. A ndo ser em momentos
dramiticos, como 1989, onde o deficit escapou ao controle devido ao préprio processo
hiperinflaciondrio, as contas piblicas mostraram resultados, que poderiam ser financiados
se 0 contexto econdmico ndo fosse de absoluto descrédito ao setor piblico. Da mesma
forma, os nimeros do endividamento piblico assumem proporgGes de impacto em grande
medida derivadas da gestao das varidveis macroecondmicas como juro e moeda.

A crise do Estado do pacto desenvolvimentista gerou uma ruptura do estado de
confianca que tornou os agentes econdmicos extremamente descrentes na capacidade de
revitalizacdo fiscal e financeira do Estado. De fato, a avaliacdo sobre o deficit passou a se

* SAGENT, T. & N. WALLACE, "Some Unpleasant Monetarist Arithmetic". /n. FEDERAL RESERVE
BANK OF MINNEAPOLIS, Quarterly Review, fall, 1981, p. 1al?

A Ver: BACHA, E. L., "O Fisco ¢ a Inflagfio: uma Interpretagdio do Caso Brasileiro". n: Revista de Economia
Politica, val. 14, n. 1, Sdo Paulo, Nobel, 1994, p. 5318
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dar na perspectiva de sua sustentabilidade frente aos compromissos do Estado com os
diversos agentes econdmicos, sociais e politicos. As demandas postas para o Estado, antes
confinadas as colocadas pelos interesses inseridos no pacto desenvolvimentista,
multiplicaram-se, somando-se a estas as derivadas das politicas sociais € o atendimento as
classes médias urbanas. Na verdade nfio importa que o atendimento, em grande parte, nio
se configure de fato, nio gerando seu efetivo pagamento, mas as demandas de uma forma
ou de outra, pela via politica, econdmica ou judicial, se colocam como pressio por
recursos junto ao Estado.

E crucial notar que ndo se trata do deficit verificado, tampouco de inconsistééncia do
regime fiscal, entendido dentro do conceito de Estado como elemento exdgeno 3 dinidmica
econdmica. Ao contrario, trata-se das contas fiscais como elemento dentro de uma
determinada dindmica, estabelecida, em primeira instincia, ao nivel dos marcos mais gerais
de funcionamento da economia, ancorados em consensos entre os agentes econdmicos
sociais e politicos. Contas estas refletidas dentro de uma certa definicio de espagos e
tarefas piblico-privadas.

A administracdo das contas publicas neste ambiente de incapacidade de pactagio e
articulagio que assolou as camadas burocraticas e os interesses estabelecidos conduziu cada
segmento da drea piblica a trajetérias distintas. O sistema tributdrio deformou-se por uma
perspectiva meramente de caixa em sua gestdo, ganhando niveis de iniquidade e
degeneracdo jamais vistos. O controle dos gastos e do deficit acabou esbarrando nas
pressdes de fora e de dentro do proprio espago publico, sendo operados por uma
perspectiva de curto prazo, sem nenhum compromisso com seu impacto macroecondmico e
com a eficiéncia da agdo estatal. Mesmo no que toca ao grande caso de éxito nas finangas
publicas, que foi o reordenamento institucional e orcamentirio, seus limites ficaram
evidentes. Embora os avancos tenham sido grandes no sentido do controle, da transparéncia
¢ da separagio das politica fiscal, monetdria, crediticia e cambial, a capacidade de
intervengdo macroecondmica do Estado ganhou enormes restricdes. A conducio da politica
fiscal, na auséncia de consensos em torno da insercdo estatal, deu lugar a uma definicdo do
espaco fiscal com grandes prejuizos para seu potencial dindmico.

Dentro desta perspectiva, o desequilibrio do setor piiblico brasileiro nio pode ser
classificado como fiscal ou financeiro, como se procurou fazer durante grande parte da
década de oitenta. Nem se pode entendé-lo apenas como uma questdo patrimonial. Ele deve
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ser compreendido como parte de um todo, onde as inter-relagbes entre o pablico ¢ ©
privado ocorrem de forma continuada. Este processo nfdo pode ser divisado no seu contexto
sintese, qual seja, o valor do deficit piblico, mas deve sé-lo em cada uma das instincias
publicas, em cada forma de manifestacio do Estado. Vale dizer, a crise fiscal e financeira
do Estado s6 € compreensivel no contexto da derrocada da capacidade de administrar os
conflitos, que se impde na auséncia de pactos de cardter mais geral, desdobrada em cada
uma das entidades ¢ instrumentos da agdo estatal. Demonstrar este processo € o esforgo
empreendido nos trés capitulos que se seguem.



CAPITULO 2

O SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

2.1. Introdugdo

A andlise da evolucdo e da dindmica do sistema tributario pode mostrar um dos
casos mais acabados da desarticulacfio institucional que atingiu o Estado brasileiro, na
esteira do rompimento do pacto desenvolvimentista discutido no capitulo anterior.
Certamente, nenhuma outra instituigio poderia sintetizar de maneira tdo completa o enorme
poderio colocado nas mé#os do Estado, nas décadas de sessenta e setenta, € a
desestruturacio da capacidade de agfio estatal, a partir da década de oitenta, Em verdade, o
sistema tributirio forjado pelas reformas dos anos sessenta foi se tornando disfuncional
devido a diversos fatores, dentre os quais se deve destacar: o processo inflaciondrio, a
mudanca na inser¢io externa da economia e os efeitos postos pela sua utilizagio enquanto
instrumento do processo de acumulacdo de capital.

A crise do padrio de desenvolvimento e a impossibilidade politica de se adotarem
medidas consistentes de revisdo e/ou reforma acabaram por produzir alteracoes episddicas e
questionadas pelo conjunto dos agentes econdmicos e politicos. O histérico dos pacotes de
final de ano, presente na realidade brasileira desde 1982, mostra um enorme rol de medidas
paliativas e que, ndo raro, foram revertidas ou questionadas na Justica pelos contribuintes.
Estas medidas, que visavam mitigar, ocasionalmente, os problemas de caixa das diversas
esferas de governo, acabaram por desfigurar o sistema, retirando toda a logica de sua
conformagao inicial. O fracasso em relagio a todas as outras demandas colocadas para o
aparato tributdrio foi completo. Nao se consolidou um novo padrio de financiamento e nem
mesmo uma nova distribuicdo de receita entre as esferas de governo, sendo que principios
fundamentais da tributagio. como o relativo i progressividade, foram ainda menos
observados que em outros momentos. Pior, os remendos a que o sistema foi submetido pela
administragdo tributdria o tornaram extremamente dependente do processo inflaciondrio e
da hipertrofia que se deu na 6rbita da circulacdo financeira.
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Muito embora a Carga Tributdria Bruta tenha se fixado em niveis semelhantes aos
do periodo do milagre econdmico dos anos setenta, o inicio dos anos noventa tem sido
palco de uma enorme discuss@o em torno da questio tributdria. Estimulado, inicialmente,
pelo debate scbre o equilibrio das contas piblicas, em particular as da Unido, o debate
sobre o tema assumiu proporcdes muito mais significativas. A discussdao passou a se
referenciar a oticas que transcendem a questio da arrecadacio para versar sobre aspectos
como a interferéncia dos tributos na competitividade dos produtos brasileiros, nos
mercados interno e externo, em sua relacio com a produgdo externa e os reflexos da
pressdo tributdria sobre a informalidade € o incentivo ao investimento. Em verdade, as
mudangas estruturais da economia brasileira, no inicio dos noventa, levaram A crescente
preocupacdo com a importincia dos tributos na definicio das condigdes globais de insercio
da economia brasileira no mercado internacional. As dificuldades encontradas pelo
Executivo Federal para dar resposta aos varios interesses, jogando a questdo para a reviséo
constitucional, levaram a uma proliferacdo de propostas de reforma tributdria. Em verdade,
as propostas de revisdo do sistema tributirio foram usadas para, de modo explicito ou ndo,
apresentar indicagdes de novas formas de inser¢do do Estado, modificando seu peso e suas
atribuicdes na economia.

Analisadas em seu conjunto, as propostas de reforma demonstram o grande
fracionamento dos interesses ¢ a incapacidade dos segmentos isolados em colocar
alternativas de caréter abrangente ao estado atual do sistema tributirio e da acfio estatal. As
dificuldades dos distintos projetos de reforma de passar da ética particularista a0 que se
poderia chamar de um projeto globalizante, ddo a perfeita nocio da auséncia de quaisquer
consensos sobre as fungdes do Estado na economia brasileira. A inviabilidade, até aqui
verificada, na negociagdo dos pontos sobre a reforma, demonstra como a formagio de
algum tipo de consenso esté distante de ser efetivada.

Para compreender este fendmeno é necessdrio ter em mente que o sistema tributdrio
brasileiro viveu, nos anos oitenta e inicio dos noventa, uma crise de enorme magnitude,
mserindo-se no quadro macroecondmico como um elemento de grande impacto sobre a
degeneragdo das expectativas dos agentes econdmicos. A crise do sistema tributdrio
apresentou diversas faces, seja nas questdes administrativas, seja no que se refere 2
estrutura e distribuicdo da carga tributdria. A maior das evidéncias da desagregacido do
sistema pode ser dada pelos recorrentes pacotes de final de periodo, forcados pela constante
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expectativa de queda da arrecadacio, e/ou aumento dos gastos, e pela contestagio judicial
as medidas implementadas.

A explicac@o da permanente tendéncia 4 redugdo das receitas sé pode ser encontrada
num conjunto de fatores que levaram 4 disfuncionalidade do aparato tributdrio que se
originou das reformas dos anos sessenta. O processo recessivo, o crescimento da
informalidade, o peso das rentncias fiscais, a expansdo da participagdo do mercado externo
no conjunto da demanda e a emergéncia de um persistente regime inflaciondrio, tiveram
papel importante na queda da arrecadacdio, mas ndo se pode dizer que estes fatores esgotem
a questdo. A indefinicdo sobre os rumos que o sistema tributdrio deveria seguir foi o
ingrediente mais essencial desta degeneragfo do sistema. Nos diversos momentos em que
tentativas de alteracdo da natureza da estrutura tributdria tiveram lugar, o seu alcance
acabou sendo limitado pela resisténcia dos setores atingidos. Isto ndo significa dizer que
ndo foram colocadas propostas para a discussfio de um novo sistema. Elas, sem ddvida,
existiram. Tanto a proposta da Comissdo de Reforma Tributiria (CRETAD) para a
Constituigdo de 1988 quanto o pacote de medidas fiscais do entio Ministro Delfim Netto,
em 1983 ou a Lei n, 7450, que precedeu o Plano Cruzado, ou mesmo com a Comissdo
Executiva de Reforma Fiscal, j4 no Governo Collor, configuravam-se como propostas
abrangentes de mudancas do arcabouco tributdrio. Todas foram derrotadas pela
incapacidade de aglutinar interesses suficientes em torno de si.

O sistema tributério brasileiro chegou aos anos noventa numa situagio de completa
desestruturacdo, tornando-se objeto de niveis de contestacdo sem precedentes. As pressdes
provenientes de diversos tipos de interesses e agentes econdmicos vém sendo sentidas pela
administracdo tributdria em magnitude muito mais intensa que a observada em qualquer
momento da historia recente. As contestagdes judiciais e as idas e vindas da legislagio
tributdria levaram as criticas especificas a se avolumarem em tal magnitude que o sistema
passou a ser questionado em sua totalidade.

A andlise da questdo tributdria envolve a compreensdo da crise fiscal e da propria
inser¢do do Estado na economia brasileira. Esta crise se apresenta através de diversas
dimensdes, dentre as quais a capacidade de extrair recursos da sociedade é apenas um dos
elementos presentes nesta problematica. H4 que se considerar que fatores mais profundos
sdo de grande importincia para os recentes questionamentos a estrutura fiscal. Um destes
fatores € a propria natureza da insergiio estatal na economia, que condiciona e a capacidade
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do Estado em desenhar novas formas de articulacdo entre as diferentes fontes de dinamismo
do sistema econdmico. O rompimento da composicio de forcas e interesses, que davam
suporte ao pacto desenvolvimentista, teve grande impacto sobre a capacidade de tributar do
Estado, favorecendo a degeneraciio do sistema e impedindo que novos pontos de consenso
fossem elaborados dentro de eventuais ajustes ou reformulagdes.

Um segundo fator ¢ o crescimento da importincia dos tributos para as relagbes
comerciais e financeiras com o exterior. A abertura comercial, em especial, e a financeira,
de maneira secunddria, colocaram uma nova realidade para a estrutura tributiria, Novos
elementos emergiram como decisivos para a producfio ¢ mesmo para a decisdo empresarial
quanto a localizagdo de novas plantas. Numa situagio de forte protecio da economia frente
aos produtos importados, caracteristica do pacto desenvolvimentista e do processo de
substituicdo de importacOes, a estrutura tributdria ndo representava grandes problemas para
a producde interna, dado que a competitividade e a relago de precos frente aos produtos
importados podiam ser arbitradas por medidas administrativas ou pelo estabelecimento de
uma estrutura tarifaria de aliquotas elevadas. Em economias aberias ao exterior, as
exigéncias de compatibilidade entre as sistemdticas tributdrias sdo muito maiores, dado que
hd limites & fixacdo de tarifas médximas e & manutengiio de controles administrativos para a
preservaciio da competitividade dos produtos nacionais.

Um terceiro fator, talvez de importdncia preponderante no campo dos conflitos
politicos entre os distintos polos de poder regional, é a distribuicdo de competéncias
tributdrias e a forma das transferéncias de recursos enire os distintos niveis de governo.
Como ficou muito bem demonstrado na discussio que precedeu a elaboracio do Capitulo
Tributario da Constituicdo de 1988, o potencial de disputa em torno deste tema é tio
grande que as propostas de methoria técnica podem ser inviabilizadas pelo simples temor
de que a alteracao na distribuigiio do bolo de receitas seja afetada em detrimento dos
interesses de determinados Estados ou Municipios. E importante notar que a mudanca das
condicbes dindmicas do sistema, com a crescente importincia do setor externo, passaram a
radicalizar posicdes de agentes econdmicos com respeito as transferéncias de renda inter-
regionais. Ao mesmo tempo, a crise econdmica fez com que as receitas tributrias tivessem

importancia ainda maior para as regides menos desenvolvidas, acirrando a disputa por
recursos.
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Um quarto elemento a considerar é o crescimento das demandas sociais sobre
segmentos da acdo pudblica mal financiados dentro da estrutura tributdria. Dois exemplos
sdo contundentes. O primeiro deles é a seguridade social, onde a universalizacdo de alguns
direitos sociais, como a saide e o beneficio previdencidrio minimo, levaram a aumentos de
aliquota nas contribuicdes que compunham as frageis bases de financiamento do sistema,
com efeitos danosos sobre os niveis de sonegacio e o crescimento do questionamento
econdmico e juridico. O segundo refere-se aos grandes centros urbanos. A fartamente
diagnosticada restrigiio de recursos frente ao actimulo de obrigagbes com a infra-estrutura €
a miséria urbanas, permaneceram intocadas pela Constituiciio de 1988, conduzindo a um
processo de sobreutilizagio do IPTU, que, desarmado da progressividade, acabou por ficar
limitado entre as demandas judiciais e a reacdo politica dos setores proprietirios e dos
interesses imobilidrios das grandes cidades.’

Uma rdpida apreciagio da evoluciio do sistema tributdrio nacional das reformas
efetivadas em 1964/67 as modificacdes efetuadas em 1988 e nos anos posteriores, torna
possivel compreender a natureza do processo degenerativo e as razdes gque levaram ©
sistema a ser tdo vulnerdvel a criticas do conjunto dos agentes econdmicos. Embora a
estruturagdo do sistema tributdrio tenha sido muito bem definida nos anos sessenta,
enormes distorgoes foram se efetivando durante estas trés décadas. A definicao das bases de
mcidéncia da tributagio indireta, maior avango do sistema, perdeu-se frente a necessidade
de captura de recursos. A definicio do valor adicionado como base de incidéncia
predominante foi solapada pelo retorno de tributos sobre faturamento. A propria
administragdo tributdria foi sendo realizada de modo a anular virios dos ganhos da
legislacdo implantada nos anos sessenta, adotando procedimentos de substituico tributiria
que viesaram a utilizacdo do valor adicionado como base de incidéncia, mesmo no que diz
respeito a0 IPI e ao ICM/ICMS. Na auséncia da efetivacio de mudangas globais e
coerentes, a administracdo do sistema tributdrio acabou entregue as necessidades do caixa.
A adogio de medidas de cardter emergencial foi a tOnica, colaborando para acabar com a
racionalidade herdada do sistema, tal como proveniente das reformas dos anos sessenta.

A grande virtude do sistema tributdrio dos anos sessenta acabou sendo, no entanto,
0 maior motivo dos problemas enfrentados durante os iltimos anos. A enorme elasticidade

' O fracasso na obtengio de outras fontes de financiamento levou os Municipios de maior porte a tentativas de
elevagdo de receitas proprias através do IPTU, especialmente entre 1990 e 1992. Em diversos casos, a reagio
dos contribuintes levou a discussfo aos Tribunais, sendo a mesma objeto de movimenios organizados de
desobediéncia civil quanto ao pagamento, como no caso do Municipio de Sio Paulo.
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do sistema frente 4 expansio do produto, calcada na elevada aliquota potencial e na
concentracio da tributaciio indireta sobre produtos de origem industrial, abriu condigoes
para que generosas isengdes e redugdes fossem concedidas no dmbito da politica industrial
e de fomento as exportacdes. Com as bases de incidéncia presas aos incentivos concedidos,
a reversdo ciclica, agudizada pelo desempenho tributirio dado pelo cardter pro-ciclico do
sistema, somente pode ser enfrentada com a diversificacio dos fatos geradores, onde o
mercado financeiro e o faturamento tiveram papel essencial. Neste rol, podem ser
colocadas tanto a criagio do FINSOCIAL quanto a utilizagdo da subcorregio das tabelas de
retengdo na fonte do Imposto de Renda sobre o trabalho assalariado. Este dltimo expediente
gerava um arrecadacio excedente no ano base, que era restituida no ano da declaracdo,
atuando como uma espécie de empréstimo dos contribuintes ao governo.

Embora devesse se ocupar do conjunto do sistema fiscal, a reforma realizada através
da Constituinte de 1988 nio conseguiu fugir aos particularismos, dando incomensurdvel
destaque a discuss@o e encaminhamento da questdo federativa. A distribuicio de recursos
entre as distintas esferas de governo, tanto em termos de competéncia tributdria, quanto no
que toca as transferéncias de recursos, acabou renegando outros temas a uma posicio
secunddria. Como fruto de sua articulacdo politica, Estados ¢ Municipios foram
beneficiados, em detrimento da Unido, na distribuigdo do bolo tributirio, colocando termo
a um processo que vinha tendo curso desde o inicio da década de oitenta, marcado pelo
questionamento a centralizacdo tributdria que caracterizou as reformas dos anos sessenta.
Embora este processo de descentralizagio das receitas fosse inevitdvel, dadas as proprias
caracteristicas da organizacio politica brasileira, nio se pode deixar de estranhar que vdrias
das alteracOes técnicas que vinham sendo propostas ndo tenham tido nenhum tipo de
encaminhamento. Vale dizer, a énfase no processo de revisdo das receitas concentrou-se
nas transferéncias e ndo no repasse de competéncias tributdrias.

Enquanto instrumento das politicas governamentais, a derrocada do sistema de
tributagdo na sua funcio de arrecadador de recursos s6 foi suplantada pela completa perda
de capacidade de intervenciio que se seguiu i crise das contas piblicas. O sistema dos anos
sessenta, que foi concebido como um gigantesco mobilizador e repassador de recursos entre
0s setores velhos e os eleitos pelas politicas industrial, regional, agricola ¢ de coméreio
exterior, chegou aos anos noventa com reduzidissimas condicoes de desempenhar qualquer
papel ativo na dindmica econdmica. Mesmos os incentivos restantes, persistiram muito
mais pela pressdo dos segmentos interessados do que por se constituirem em politicas do
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Estado. A prdpria impossibilidade financeira do setor pablico fez com gque todos os
elementos dindmicos do sistema fossem revertidos ao fongo dos anos oitenta.

De fato, a questdo da rentncia fiscal, tdo discutida nos 4ltimos anos sob a dtica da
evasdo de recursos, merece ser também tratada sob o enfoque de que sua existéncia dentro
do sistema tributdrio significava um poderoso elemento de intervencdo econdmica. Deve-se
ter em mente que a propria reforma dos anos sessenta ja dotava o sistema de uma série de
instrumentos destinados a alavancar o crescimento econdmico, com especial énfase a
viabilizagdo de grandes projetos de desenvolvimento regional. Ao lado disto, a diretiva de
viabilizar a constituicio do mercado de capitais levou o Imposto de Renda da Pessoa
Juridica a ser objeto de incentivos como o Decreto-lei n. 157. O comércio exterior foi um
dos grandes beneficidrios das facilidades fiscais, tanto pela ndo tributaciio sobre o lucro,
quanto pela isencdo na tributacio indireta, viabilizada por programas como o BEFIEX *. A
utilizacfio indiscriminada de programas como este acabou por levar a uma séria divergéncia
entre a potencialidade de arrecadacio do sistema e a receita efetiva, aspecto que teve
grande impacto nas contas piblicas em meados da década de oitenta, quando, nem mesmo
a recuperacdo econdmica aumentou ¢ patamar de receitas, devido ao papel preponderante
das exportages naquele momento. Este aspecto, no entanto, é um exemplo a mais do
processo disruptivo de que foi vitima a administragdo fiscal, inviabilizada de gerir ¢ manter
08§ instrumentos por ela prépria criados.

O cardter disfuncional do sistema tributdrio frente 4 dinimica econdmica pode ser
percebido nos procedimentos tomados frente s perdas financeiras causadas pelo processo
inflaciondrio, alids um dos poucos campos onde a administragdo tributdria foi efetiva. Os
largos prazos entre os fatos geradores e o recolhimento dos tributos aos cofres piblicos,
que acabaram sendo operados como capital de giro pelas empresas, foram se estreitando de
tal forma que, no inicio dos noventa, passaram, em muitas ocasides, a preceder ao efetivo
recebimento pela empresa dos recursos faturados. Diversos outros elementos, como a nio
indexacio de créditos e débitos tributdrios, passaram a causar ainda maiores danos &

administracdo empresarial, condicionada pelo que passou a ser chamado de planejamento
tributério.

* OLIVEIRA,F. A, A Reforma Tributdria de 1966 e a Acumulacéio de Capital no Brasil, S30 Paulo, Oficina
de Livrog, 1992



40

As fragilidades do sistema brasileiro atual sfo, certamente, inimeras, mas as
dificuldades na formulac@o de propostas de mudanca que atendam 2 constelacfio de fatores
e -interesses afetados parecem ainda maiores. A impossibilidade de se produzir uma
proposta que respeite e aproveite o grau de complexidade a que o sistema tributario
brasileiro chegou ¢, a0 mesmo tempo, dé conta de novas questdes como a nova forma das
relagbes com o exterior, sO pode ser explicada pela inexisténcia de novos consensos
politicos em torno do papel e das fungées do Estado brasileiro.

O processo de votacdo da Emenda Constitucional n. 3, de dezembro de 1992, pode
sintetizar de maneira admirdvel toda a dificuldade em torno da mudanca e do
gerenciamento do sistema. A extensa lista de mudangas terminou por se limitar a trés
medidas: a) criagio do imposto sobre movimentacdes financeiras; b) extingfio programada
para 1996 do Imposto sobre Vendas a Varejo de Combustiveis; e ¢) eliminagdo, também
para 1996, do Adicional sobre o Imposto de Renda de competéncia estadual. Tudo isto
ap6s um processo onde nem mesmo a previsdo de receita era conhecida, sendo que a Carga
Tributaria Bruta situava-se em valores ndo muito distantes aos verificados durante os anos
do milagre econdbmico. A criacio de um tributo tio antieconémico quanto o IPMF £
reveladora, na verdade, da impossibilidade de se definir tanto um novo sistema como 0s
seus contribuintes.

2.2. A Evolugio das Receitas Publicas de 1970 a 1993

A discussdo sobre a evolugio e a magnitude das receitas publicas no Brasil tem
apontado inconsisténcias analiticas de grande magnitude e enormes dificuldades, mesmo no
arrolamento das principais questdes. Por um lado, a colocagio de alguns setores
econdmicos e sociais tem sido recorrente no sentido de apontar a inconsisténcia dos atuais
niveis de pressdo tributdria sobre os contribuintes. Por outro, a razdo que tem movido as
propostas de reforma fiscal do Executivo e as mudangas operadas ao nivel do Poder
Legislativo t€m se realizado com o objetivo bdsico de aumentar ou recuperar a carga
tributdria. Na verdade, ndo hd sequer consenso sobre quais nimeros devam ser tomados
como ponto de partida para as discussoes. Como se vera i frente, pela simples andlise da
participacéo tributdria no produto interno, o desempenho obtido entre 1990 ¢ 1993 deveria
ser tomado como excepcional, dados a estagnacdo da economia e os problemas juridicos
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com os indexadores e os préprios tributos, desautorizando a criacio de novos tributos ou
contribui¢oes ou ainda a busca de recursos adicionais.’

A andlise da evolucio da Carga Tributdria Bruta, no conceito de contas nacionais,
pode ser um Otimo ponto de partida para a avaliagdo do sistema tributdrio brasileiro,
especialmente se as preocupacdes se relacionam aos dois pélos da questdo: a efetiva pressdo
sobre a renda interna, do ponto de vista macroecondmico, € a capacidade das diversas
esferas ptiblicas em ter acesso a receita giobal gerada por tributos e contribuicdes. Além
disso, a verificacfio dos principiais elementos da estrutura tributdria e da evolugdo de sua
importincia relativa, permite aferir a maneira pela qual se deu o processo de arrecadacio
de recursos junto i economia.

A opc¢ao pela carga tributdria prende-se ao fato de que ela da conta de toda a aglo
publica, que ndo a realizada através das empresas de economia mista, abrangendo
elementos constitutivos da formacio do Estado brasileiro, particularmente os empréstimos
compulsdrios, os fundos patrimoniais e diversas formas de receitas parafiscais. Trata-se,
pois, ndo apenas da relacfio entre receitas e despesas, mas da capacidade de mobilizacio de
recursos sob o comando do Estado. O perfil gerado pela andlise das contas nacionais
permite que sejam melhor identificadas as relagdes entre as receitas auferidas pelo Estado e
a natureza de seus gastos, definida pelas atribuictes que lhe foram colocadas por fatores de
ordem social, econdmica e politica. Na verdade, esta analise permite que a andlise dos
grandes nimeros seja abandonada em prol de uma qualificagéio da conformagio da carga
tributéria.

E importante notar, antes de passar a analise dos dados verificados, gue a carga
tributdria € um conceito atrelado ao resultado efetivamente conseguido pelas
Administragdes Federal, Estadual ¢ Municipal. Ou seja, trata-se da receita que é realmente
recebida pelos cofres piblicos. As restituigdes as Pessoas Fisicas e Juridicas, relativas a
recolhimentos excessivos de Imposto de Renda ou aos incentivos fiscais sio deduzidas das
receitas orcamentdrias anuais para a afericio da carga tributdria. Do mesmo modo,
isencdes, redugbes de aliquota e créditos-prémio ndo sdo considerados como receita. Vale
dizer, o conceito de Carga Tributdria Bruta ndo se refere a0 potencial de recolhimento de

* Note-se que os nismeros aqui discutidos tiveram sua relacio com o PIB realizada nas novas bases, divulgadas
pglo IBGE em outqu de 1994, Como as alteragSes reduzem o produto brasileiro para toda a década de
eltenfa, 4 Carga Tributaria Bruta sobe, também para toda a série. Ver: IBGE, Contas Consolidadas para o
Nacdo - Brasil: 1980/1993, Rio de Janeiro, 1994,
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tributos e contribuicdes, dada a legislagdo em vigor, mas ao ingresso de recursos
efetivamente verificado.*

Tomada em seu movimento histérico, de 1970 a 1993, a Carga Tributdria Bruta
apresentou expressivo equilibrio, em termos de comparagio com o Produto Interno Bruto,
na primeira metade do perfodo e enorme volatilidade na segunda. Através da Tabela 2.1 €
possivel verificar que durante toda a década de setenta, a Carga Tributdria Bruta situou-se
entre 24,5% e 26% do PIB, tendo permanecido sempre acima dos 25% do PIB até 1978.
Este quadro foi revertido na década de oitenta. A forte variabilidade que tomou conta das
receitas publicas produziu resultados tdo dispares guanto os 30% do PIB, em 1990, ou
22,9% do PIB, em 1988. A variabilidade da Carga Tributéria Bruta na década de oitenta
situou-se entre 17,4% acima da média e 10,4% abaixo da mesma, tendo sido a diferenga
entre os pontos de médxima e minima arrecadagio de 7,1% do PIB. Note-se que, tomado o
perfodo de 1970 a 1980, o vale e o pico de receitas situaram-se a apenas 3% da Carga

Tributéria Bruta média, tendo sido a diferenga entre a menor ¢ a maior de menos que 1,4%
do PIB.

No inicio da década de noventa, apesar de sitiado por pressoes de todas as ordens, o
sistema tributario brasileiro ainda conseguiu manter niveis bastante razodveis de geracio de
receitas, relativamente ao verificado nos anos setenta. A Carga Tributdria Bruta manteve-se
entre 25,1% ¢ 26,3% do PIB, no periodo de 1991 a 1993, respectivamente. O clima de
estagnacdo econdmica vivido no periodo, as expressivas dernandas judiciais postas contra
importantes fontes de receitas, os problemas com a contesta¢io da indexagido dos tributos
pela TR, ocorridos no inicio de 1991, a crise administrativa da Receita Federal e a propria
falta de credibilidade do Executivo Federal, notadamente durante o ano de 1992, fazem o
nivel de carga alcancado no primeiro biénio dos anos noventa extremamente exXpressivo.

Apenas por estes nimeros globais seria dificil defender que o sistema tributdrio devesse ser
reformado para se tornar mais produtivo,

A comparacio da evolugdo da Carga Tributdria Bruta com o movimento ciclico da
economia brasileira mostra que a estruturagdo do sistema tributdrio tornou as receitas
piblicas extremamente sensiveis 4 evolucdo do nivel de atividades e, especialmente, do
mercado interno. Através da Tabela 2.3. pode-se verificar o desempenho da carga em
perfodos selecionados. Note-se que, para tal fim, foram desdobrados os seguintes periodos:

¢ AFONSO, J. R., Notas sobre a Questdo da Carga Tributdria no Brasil, Rio de Janeiro, 1987, mimeo.
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a) auge ciclico do milagre (1970 a 1974); b) desaceleragdo do crescimento (1975 a 1980);
¢) crise recessiva decorrente do endividamento externo (1981 a 1983); d) crescimento
econdmico baseado nas exportacdes (1984 e 1985); e) ano do Plano Cruzado; f) periodo
final do Governo Sarney (1987 a 1989); g) ano do Plano Collor; e h) inicio dos anos
noventa (1991 e 1993). Em cada periodo foi calculada a média simples.da participac@o da
{Carga Tributiria Bruta no PIB.

Os dados mostram que a Carga Tributdria Bruta pouco flutuou nos trés primeiros
periodos, mantendo-se acima de 25% do PIB, sendo a média do perfodo recessivo de
1981/83 superior & verificada no auge do "milagre”. A deterioracio das condigOes de
operagdo do sisterna tributdrio s6 foi plenamente sentida nos perfodos de crescimento
voltado para o mercado externo de 1984/85 e 1987/1989, onde o descontrole inflaciondrio
também colaborou para reduzir a receita efetivamente arrecadada. Os anos de 1986 ¢ 1990
aparecemi na série como atipicos. No primeiro caso pela mudanga da dinfimica de
crescimento que passou a se centrar no mercado interno. No segundo, os impostos
extraordindrios sobre a riqueza e o fim do anonimato fiscal, que pode ser percebido como
uma mudanca do regime administrativo foram responsdveis por este desempenho
excepcional. }4 os anos de 1991 e 1992 apresentam Carga Tributaria Bruta acima da média
da década anterior como reflexo das mudangas constitucionais de 1988, que foram sendo
operadas ao longo do periodo.

A andlise dos mimeros globais da Carga Tributdria Bruta ndo revelam, no entanto,
que diversas revolugoes foram sendo operadas dentro da estrutura do sistema tributdrio
brasileiro. Quatro fatores devem ser destacados como principais determinantes das
alieracOes que foram se operando dentro do sistema. O primeiro deles foi a administracio
dos tributos no sentido de alavancar o investimento nos setores eleitos pela politica
industrial e de comércio exterior. O segundo, foi a 6tica meramente arrecadadora impressa
ao sistema durante os anos oitenta, na incapacidade de promover reformas de maior
profundidade e tendo que trabalhar com bases de incidéncia solapadas pelas enormes
renincias tributdrias da década anterior. O terceiro foi o crescimento das necessidades de
recursos do conjunto dos gastos da seguridade social. Por fim, a pressio de Estados e
Municipios gerou, antes ¢ depois da reforma constitucional de 1988, fortes recomposicoes
nas competéncias tributdrias e reagbes por parte do Executivo Federal na administracio
tributdria, com a discriminacéo dos tributos partilhados com outros niveis de governo.



Um conjunto destas alteragbes comegou a se delinear ainda nos anos setenta,
enunciando os graves problemas que seriam enfrentados nos anos posteriores pela politica
tributdria. Embora a média da Carga Tributdria Bruta tenha sido, no periodo de
desaceleragdo ciclica de 1975 a 1980, apenas 0,34% inferior 4 média do perfodo de auge
do "milagre” econdmico, cerca de 25,5% do PIB, a sua composicio alterou-se
profundamente. A redugZo dos dois grandes tributos indiretos criados pela reforma de
1966, 1P1 e ICM, fez com que a receita conjunta destes dois impostos caisse de 10,26%
para 7,65% do PIB. Embora os dois tributos sejam reconhecidamente pro-ciclicos ndo ha
como imputar & desaceleragfio do crescimento econdmico toda a culpa pela retracio da
receita. Em verdade, foram as politicas de isencfio e redugdo de aliquotas, operadas
largamente durante o quinquénio anterior, as grandes responsaveis pela queda. Note-se que
o IPI, mais intensivamente utilizado pela politica industrial experimentou, isoladamente,
reducio de 34 %, na média do periodo frente ao anterior.’

Ao lado da derrocada dos principais tributos criados nas reforma dos anos sessenta,
assistiu-se & ascensdo de dois outros tipos de receitas. De um lado, as contribuicdes
previdencidrias, especialmente as incidentes sobre a folha salarial expandiram-se na esteira
do crescimento da massa salarial e da formalizacdo do mercado de trabalho. A Tabela 2.4.
mostra que esta receita, que tivera participacio média de 17,5% na Carga Tributiria Bruta
entre 1970 e 1974, passou, no periodo seguinte, a 21,5%. De outro lado, uma receita
parafiscal passou a ganhar participagio expressiva. O PIS/PASEP, fundo patrimonial
criado no inicio da década, passou a dar conta de 4,6% da Carga Tributdria Bruta, em
lugar de 1,9%, média do periodo anterior.

A terceira fase da periodizacdo aqui utilizada foi a primeira onde o sistema
tributério demonstrou sua excessiva aderéncia & evolucdo do nivel de atividade e os
problemas colocados para a realizagdo de ajustes na Carga Tributdria Bruta, conservando a
mesma base tributdria. A forte retragdo do produto realizada naquele perfodo, em meio &
crise da divida externa, trouxe sérios problemas aos tributos incidentes sobre o valor
adicionado. O IPI teve sua participagio na receita total diminufda a 8,3 %, metade da marca
verificada nos inicio da década anterior. J4 o ICM passou a significar apenas 19% da Carga
Tributdria Bruta. Embora menor, em termos de valor absoluto, a Carga Tributiria Bruta
ndo se retraiu na comparagdo com o PIB devido, de um lado, queda do denominador,
derivada da crise recessiva e. de outro, is virias medidas adotadas, em 1982 ¢ 1983, no

5 -y ;g .
BONTEMPO, H. C., Subsidios e Incentivas: Uma Avafiagdo Quantitativa Parcial, Brasilia, 1988, mimeo.
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sentido de refrear a queda da arrecadacdo ¢ auxiliar no combate ao deficit piblico, que
passara a ser um tema central nas negociacdes com o Fundo Monetario Internacional.

Este periodo, no entanto, marcou o inicio de uma mudancga estrutural do sistema
que implicou danos irrepardveis 4 sua racionalidade. Em maio de 1982, foi criado o Fundo
de Investimento Social (FINSOCIAL), cuja base de incidéncia era o faturamentio das
empresas comerciais e industriais, taxadas a uma aliquota de 0,5%. No caso das empresas
prestadoras de servigos, inclusive financeiros, a base de cilculo seria o imposto de renda
devido, tributado a uma taxa de 5%. Desde sua criagio, o novo tributo foi tratado como
contribuiclio social, sendo sua administracio entregue ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social. O novo tributo colocava-se frontalmente contra a
logica da tributacfo indireta definida pelas reformas dos anos sessenta, calcada no valor
adicionado, dado que produzia um efeito cascata sobre o preco das mercadorias, sendo a
carga tributdria tanto mais alta quanto maior o nimero de transacdes realizadas na cadeia
produtiva antes da venda final. Apesar de colocar-se flagrantemente contra o principio da
neutralidade, o tributo recém criado atendia a trés requisitos fundamentais aquela altura: a)
facilidade de afericio e cobranca, com répido retorno de caixa, mesmo sob condigbes de
alta sonegaciio; b) a nova base de incidéncia, o faturamento, nio havia sido objeto das
politicas de isenges e redugdes realizadas sobre as bases do IP1 e do ICMS; e ¢) o novo
tributo ndo era partithado com os Estados e Municipios, viabilizando a recuperacio das
receitas que vinham sendo perdidas pela atuacfio politica destes junto ao Congresso
Nacional.

Virias medidas adotadas durante este periodo mostraram a tendéncia A
sobreutilizac@io das bases tributirias existentes. Ao final de 1981, através do Decreto-lei n.
1910, a aliquota da Contribuigéio de Previdéncia incidente sobre os empregadores passou de
8 a 10%. A contribuigio dos empregados passou ser realizada através de uma escala
progressiva de 8.5 a 10%. Até mesmo os aposentados e pensionistas passaram a contribuir
para o equacionamento do rombo da previdéncia, com 5 e 3%, respectivamente, sobre os
beneficios. Ao mesmo tempo, uma restruturaciio das aliquotas do IPI tentava deter a queda
deste tributo, notadamente sobre automoveis, produtos de perfumaria e artigos esportivos.

Durante este periodo, iniciou-se o processo de redirecionamento das bases
tributdrias do Imposto de Renda. Ainda em 1982, com vigéncia prevista para 1983, a
administragdo tributdria procurou forgar a arrecadaciio sobre os grandes contribuintes. A




aliquota de IRPJ para as grandes empresas caiu de 35 para 30%, enquanto a incidente sobre
os lucros das pequenas empresas foi reduzida de 30 para 25%. Ao mesmo tempo, 0s lucros
superiores a 60 mil ORTN tiveram uma elevagdo da aliquota adicional de 5 para 10% e as
instituigdes financeiras viram aumentada a aliquota adicional incidente sobre seus lucros de
10 para 15% °. O fortalecimento dos adicionais também implicava um subproduto
importante para os cofres federais, a redugao da base de cilculo para aplicacio do limite de
40% para incentivos fiscais ao desenvolvimento regional e setorial, dado que os adicionais
nao eram computados para tal fim.

Cabe notar que a expansfo da carga tributdria sobre as instituicdes financeiras nada
mais era que um expediente da politica tributdria para recapturar parcela dos lucros
derivados da faculdade do sistema bancério em se apropriar de imposto inflaciondrio, dada
a manutencdo, pelos agentes econdmicos, de recursos financeiros em conta corrente. Em
verdade, tratava-se de recuperar uma parcela dos sobre-lucros facultados ao sistema
bancério pelo tipo de conducdo que se vinha impondo & politica econdmica. De fato, as
medidas acabaram produzindo resultados expressivos para o caixa governamental. A Tabela
2.5, mostra que, em 1983, ocorreu forte crescimento da participaciio das receitas de
Imposto de Renda auferidas junto as Pessoas Juridicas.

De outro lado, a tributaciio da renda da Pessoa Fisica passou a exaurir sua base de
incidéncia, dada a forte retragfio imposta aos saldrios médios e baixos pelas vérias medidas
de contengdo da demanda interna realizadas ao amparo das politicas do Fundo Monetério
Internacional. Especialmente a partir de 1980, as tabelas de retengdio na fonte para o
rendimento do trabatho foram sistematicamente subcorrigidas, resultando em niveis de
recolhimento mensal superiores aos que seriam efetivamente devidos, quando levados &
declaracdo anual. As restituicOes passaram a ser a norma do sistema. Em verdade, esta
inobservincia do principio de antecipacio da tributacio da renda segundo as bases
correntes significava um empréstimo compulsorio para os cofres federais a uma taxa de
Juros igual a zero. Esta pratica apenas escancarava a natureza da administracio tributdria do

periodo, qual seja, a prevaléncia das diretivas do fortalecimento do caixa federal sobre
quaisquer outras ponderacdes.

% Decreto-Lei n. 1967, de 23 de novembro de 1982 Ver QLIVEIRA F. A 4 Crise do Sistema Fiscal
Brasileivo: 1965-1983, Campinas, 1985, pag. 204. (Tese de Doutoramento).
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As medidas adotadas durante aquele periodo foram especialmente importantes para
assegurar a manutencgdo da Carga Tributdria Bruta. Apenas a implementacio do
FINSOCIAL foi responsédvel, na média de 1981/83 por 0,34 % do PIB em novos ingressos,
sendo que no seu primeiro ano de funcionamento pleno, 1983, sua receita foi de 0,63% do
PIB. O IOF também passou a representar muito para a Carga Tributdria Bruta ao saltar da
média de 0,48% do PIB, em 1974/80, para 1,02%, em 1981/83, passando a significar
3,9% do total de receitas. Também o Imposto de Renda experimentou forte evolugdo,
consolidando sua pesigéo de principal fonte tributiria da Unio, com participacio de
13,3% na Carga Tributaria Bruta. Por fim, as contribui¢cdes vinculadas & Previdéncia
Social seguiram expandindo sua participacio na Carga Tributdria Bruta, alcangando 6,05%
do PIB, ou seja, 22,8% do total das receitas.

Ainda um udltimo aspecto a notar dentro dos movimentos da arrecadacdo e da
administragio tributaria de 1981/83 é a derrocada dos Impostos Unicos e Especiais
{combustivels ¢ lubrificantes, minerais, energia elétrica, comunica¢des e servigos de
transporte rodoviédrio), que perderam mais de 50% de sua arrecadacdo efetiva. De fato, a
permanéncia destes impostos dentro da estrutura tributdria implantada em 1966 era
altamente questiondvel, sendo apenas inteligivel através da forca dos interesses aos quais
eram vinculados os recursos arrecadados. Na verdade, embora a proposta da reforma dos
anos sessenta previsse a sua extingdo, estes tributos subsistiram e mantiveram a forma
monofésica de cobranga, completamente inconsistente com uma estrutura tributdria baseada
no valor adicionado. Prevaleceram, também, as antigas vinculagbes, mostrando a forca dos
interesses constituidos ao longo das décadas do exercicio do poder de comando sobre o
gasto das camadas burocriticas comprometidas com o projeto desenvolvimentista. O inicio
dos oitenta mostrou a redu¢do do poder de fogo destes setores. De um lado, pela expansio
da reparticdo de receitas relativas a estes tributos com Estados e Municipios. De outro
lado, a politica tributdria, preocupada em recuperar para a Unido os recursos perdidos para
as administragdes subnacionais através da acdo politica destas junto ao Congresso Nacional,
negligenciou suas competéncias na gestio destes tributos, em beneficio dos nio partithados.

O biénio 1984/85 foi, sem divida, um dos mais singulares e reveladores da
experiéncia tributdria brasileira. A despeito da expressiva recuperacio da atividade
econdmica, apds a forte recessio vivida no triénio anterior, a carga tributdria ndo
experimentou recuperacio, tendo se reduzida sua relacio com o produto interno. A queda
de 2,8% do PIB, na média do biénio, frente ao periodo 1981/83 somente pode ser
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explicada pela natureza da montagem do sistema tributdrio brasileiro. Seu foco sempre
esteve voltado para a tributacio das rendas e dos fluxos de negécios realizados para o
mercado interno. As transagbes com o exterior permaneciam isentas, no caso do Imposto
de Renda sobre o lucro ou mereciam altas benesses fiscais como os créditos-prémio do IP]
e do ICM e um grande nimero de privilégios ao amparo de programas de incentivo a
exportacdo como o BEFIEX.

O comportamento do ICM e do IPI neste perfodo retratam de forma admirdvel a
realidade do sistema tributdrio brasileiro no 4pice da estratégia exportadora. Enquanto o
ICMS mostrou elasticidade quase nula frente ao crescimento do produto, dado que a
recuperacdo de receita ndo foi além de 0,15% do PIB, o IPI experimenton o pior
desempenho de sua histéria. A média de arrecadacio do biénio foi de 1,52% do PIB, com
perda de mais que 25% frente a receita verificada no triénio anterior. Certamente, o
principal motivo para este comportamento foi a pressic dos Estados e Municiplos contra
as facilidades tributdrias ancorados no ICMS, as quais efetivamente foram sendo reduzidas
antes que as viabilizadas através do IPI, como no caso do crédito-prémio.

O biénic 1984/85 também trouxe outro trago que passou a problematizar a
capacidade da estrutura tributiria egressa das reformas de 1966 em produzir 0s recursos
necessdrios & manutencdo da agio piiblica. De fato, a queda dos niveis de emprego, dos
salarios médios e dos niveis de formalizagio do mercado de trabalho foram bastante
expressivas, marcando uma tendéncia que perdura até os dias atuais. A perda de dinamismo
da folha salarial, de importante participagio nas bases de incidéncia do sistema tributdrio,
notadamente no caso do FGTS e da contribuicio de empregados e empregadores para a
previdéncia social inverteu o comportamento expansivo que estas receitas vinham
apresentando desde os anos setenta. Mesmo frente ao triénio recessivo, as contribuigdes
previdencidrias experimentaram, em 1984/85, reducio superior a2 1% do PIB, cainde de
uma participacio de 22,8% para 20,9%. nas receitas totais. O caso do FGTS foi ainda
mais dramatico. Tomados os mesmos periodos de comparagio, as receitas cafram quase
0,4% do PIB. Note-se que, embora as bases de incidéncia sejam semelhantes, a receita de
FGTS caiu 27%, enquanto as contribuicoes de previdéncia se contrairam em 18%. Esta
discrepancia se deve a percepcdo, para efeito de afericio da Carga Tributiria Bruta, das
entradas liquidas de resgates, dado o formato de fundo patrimonial desta receita pablica.
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O periodo em pauta magnifica uma tendéncia jd comentada, que passou a
caracterizar o sistema tributfrio brasileiro no periodo recente, qual seja, a forte
participagiio da base de incidéncia representada pelos ganhos derivados do processo
inflaciondrio e da alta taxa de juros. Como reflexo das reformas do Imposto de Renda
efetivadas ainda em 1983, a retengdo na fonte sobre rendimentos do capital passou a
significar, em 1985, 28% da receita total do Imposto de Renda. Em verdade, tratava-se de
tributar as aplicacOes financeiras de curtissimo prazo, realizadas a altas taxas de juros.
Como o Estado era o grande pagador destas taxas, o sistema tributdrio era um mero canal
de recuperacfio dos recursos despendidos através da divida publica.

A tributagdo dos ganhos financeiros através da retengdo de rendimentos do capital
somou-se, no biénio 1984/85, aos recursos provenientes da tributacdo do lucro das
entidades financeiras, que estd inserida dentro do Imposto de Renda da Pessoa Juridica. E
importante notar que, no biénio, devido 4 reversdo de diversas das medidas tomadas em
1983 ¢ & isengdo para o lucro derivado da exportacdo de mercadorias e servigos, a
arrecadacdo do Imposto de Renda sobre a Pessoa Juridica conheceu forte retracdo,
passando de 46% do IR total, em 1983, para 27%, em 1985." Na verdade, as instituices
financeiras € que continuaram a colaborar com grande parte desta receita. Desta forma, o
principal tributo federal amoidou-se as caracteristicas mais gerais de funcionamento da
economia, passando seu patamar de arrecadacdo a depender dos niveis de inflacio ¢ taxas
de juros e dos lucros derivados da capacidade do sistema bancédrio em extrair ganhos
derivados do chamado "imposto inflaciondrio”.

A realidade conhecida pelo sistema tributdrio brasileiro nos anos oitenta foi
completamente invertida em 1986, Com a ado¢do do Plano Cruzado as condictes de
operagdo da economia modificaram-se inteiramente, imprimindo-se uma dindmica calcada
no mercado interno, em substituicdo ao modelo exportador engendrado pelo ex-ministro
Antdnio Delfim Netto, a partir de 1983. Recuperando um ambiente econdmico semelhante
ao dos anos setenta, a Carga Tributdria Bruta cresceu, tomando-se a comparagio em termos
de participacdo no PIB, 8,7%, frente & média do biénio anterior tendo superado a mesma
em 2 ponios percentuais do PIB. Além disto, hd que se frisar que diversas medidas foram
tomadas no campo da administracdo tributdria previamente & adociio do programa de

bl . - N . N . . . B .
A isengdo oferecida aos lucros das mercadorias exportaveis tem um tmpacto potencial mais expressivo que o
poderia indicar a aferi¢io dos numeros a partir das transacBes externas, dado (ue passam a existir grandes

ognﬁunidades de planejamento tributario para que os lucros derivados da producio para o mercado interno
sejam descarregados nas transactes externas.
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estabilizacio econdmica, que ficou conhecido como Plano Cruzado, mais especificamente
no pacote tributdrio de final de 1985.

As principais medidas adotadas neste momento foram:

a) na 4drea da tributacio sobre rendimentos e ganhos de capital, a grande
modificagdo foi a introdugio da tributagdo exclusiva na fonte, em 40% sobre o rendimento
real, evitando as ¢0mpensagzﬁes realizadas nas declaraghes anuais das Pessoas Fisicas e
Juridicas. Além disto, diversas operacdes que permitiam a elisio na tributagdo sobre o
mercado financeiro foram bloqueadas;

b) no campo do IR sobre a Pessoa Juridica, diversos expedientes usados pelas
empresas para reducdo do imposto a pagar foram obstaculizados. Denire cles, a
obrigatoriedade de declaracio para empresas recém formadas, incorporagdes e cisbes, de
modo a impedir as postergagdes de pagamento; a regulamentacfo das datas para perfodo de
apuracio do imposto, impedindo o jogo com a correcio monetéria e a escolha do momento
mais propicio para a empresa. Mas a medida de maior impacto foi a semestralizagfio da
declaragdo, que resultou na antecipacgiio do tributo;

c) no gue tange ao IR sobre a Pessoa Fisica, as mudangas foram bastante radicais,
rompendo-se o sistema que implicava em tributacio na fonte muito superior aos valores
verificados na declaragio anual, que se constitufa numa forma de empréstimo compulsério.
As mudangas envolviam significativa reducio da tabela de retengio na fonte, de forma a
compatibilizd-la com a declara¢do anual, estabelecendo o sistema de bases correntes. Ao
mesmo tempo, as restituicOes que deveriam ser realizadas no préprio ano, tiveram
parcelamento em trés anos de modo a ndo onerar demasiadamente os cofres piiblicos, dado
que 0 imposto recolhido seria bem menos expressivo; e

d) na drea do IPI realizou-se uma correciio de aliquotas de forma a gravar mais
pesadamente os produtos de consumo de mais alta renda e reduzir distor¢des existentes nas
aliquotas incidentes sobre as cadeias produtivas.®

$ Para. maiores analises ver: OLIVEIRA, F. A & G. BIASOTO k., "As Financas Pablicas da Nova
Republica®, /. CARNEIRO, R., 4 Politica Econdémica da Nova Repiblica, Paz & Terra, Rio de Janeiro,
1986, pag, 141 a 174
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Apesar de todo o processo de sonegacio derivado do mecanismo de sobre-preco que
se espalhou através da economia, durante o segundo semestre do ano de 1986, os principais
tributos indiretos tiveram enorme expansdo. O IPI liderou o processo com crescimento, em
sua participagio no PIB, de 36%, retornando a um patamar de receitas superior a 2% do
PIB, sendo que sua participacdo na Carga Tributdria Bruta passou de 6,7%, no biénio
anterior, a 8,4%, em 1986. A expansio verificada no ICM foi de 21,5%, levando-o a mais
que 6% do PIB, nivel préximo ao vigente no inicio dos anos setenta. Em termos de
participacio na Cafga Tributdria Bruta, o ICM evoluiu de 22%, em 1984/85, para 24,6%,
em 1986. Note-se que dois elementos foram decisivos para este comportamento. Em
primeiro lugar, deve-se frisar que o crescimento do produto foi voltado para o mercado
interno. Em segundo, que a queda dos niveis de inflacio praticamente anulou as perdas
decorrenies do prazo verificado entre o fato gerador do tributo, sua contabilizacdo e ¢
recolhimento efetive a rede banciéria e aos cofres piblicos.

Outra forma de exemplificar a importdncia da reducio da inflac@o e do aquecimento
do mercado interno para a arrecadacdo publica foi a recuperacfio ocorrida nos Fundos
Parafiscais. Desde a segunda metade dos anos setenta, quando FGTS e PIS/PASEP
alcangaram conjuntamente 10,2% da Carga Tributiria Bruta, as receitas destes dois fundos
vinham caindo continuamente, até chegarem a §,2% da receita total no biénio 1984/85. As
causas eram faceis de identificar: o enorme prazo concedido para o recolhimento dos
recursos, sem que medidas de defesa tenham sido tomadas pela administragio tributdria, e
a forte reducdo na dindmica do mercado de trabalho, que reduziu 0 FGTS a 4,5% do PIB,
em 1984/85. O reaquecimento do mercado de trabalho e a queda da inflagdio levaram a
receita conjunta dos dois fundos a recuperar boa parte da participacdo na Carga Tributdria
Bruta, chegando, em 1986, a 9.5% do total.

O periodo de 1987 a 1989 marcou um momento negro para o desempenho das
receitas publicas, assim como para toda a condugiio da politica econdmica. A Carga
Tributaria Bruta caiu 9,8%, chegando a niveis ainda inferiores aos conhecidos no periodo
anterior ao Plano Cruzado, chegando, na média a 22,21% do PIB. Em verdade, nem se
poderia caracterizar o periodo em pauta como homogéneo, em termos do regime fiscal,
dado que ele ficou marcado pelos resquicios do Plano Cruzado e o impacto do Plano
Cruzado 1I, foi caracterizado por mudanca importantes na legislacio constitucional e
ordindria e foi palco de fortes relagdes com a politica econdmica geral. De fato, o que deu
unidade ao periodo em pauta foi o desgaste da administracio tributdria e a consolidacio
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entre os agentes econdmicos e politicos de que o sistema tributdrio ndo conseguiria gerar 0s
recursos minimos & manutencdo da acdo publica. A crise do sisterna tributdrio € o caréter
erratico foram as caracterfsticas que marcaram o periodo.

A andlise dos acontecimentos que balizaram a condugdo da politica econdmica é
fundamental para o entendimento do desempenho das receitas piblicas no periodo em
pauta. O marco inicial ndo poderia deixar de ser a derrocada do Plano Cruzado e a
consequente adocdo do Plano Cruzado I1. Em meio & descontrolada saida do congelamento
de pregos e i generalizada aposta contra a paridade cambial, as medidas adotadas em
novembro de 1986 buscaram realizar um forte corte na demanda corrente através da via
fiscal, notadamente da tributdria. Dentre estas medidas cabe destacar: a) aumento das
aliquotas de IPI sobre veiculos, bebidas ¢ fumo; b) elevacio da aliquota de 10F sobre
importacdo de petrdleo, de modo a capturar a forte elevagdo de preco dos combustiveis; c)
a tabela de retencfo de imposto de renda na fonte passou a ser subcorrigida, nos primeiros
meses de 1987, de modo a reduzir a renda disponivel; d) a tabela progressiva da declaracio
anual fol corrigida em niveis inferiores 4 inflagdo média do ano, resultando em forte
incremento da carga tributdria sobre os contribuintes; e) as empresas passaram a ser
impedidas de recolher o imposto de renda antes do reajuste da OTN, realizado em margo.’

A despeito do ano de 1987 ter representado a remontagem da forma de
funcionamento da economia brasileira baseada no drive exportador, as medidas adotadas na
saida do Cruzado. associadas ao Plano Bresser, que conseguiu manter os niveis de inflagdo
em patamares reduzidos por alguns meses, foram responsaveils por alguma protecio as
receitas pablicas, detendo a queda da Carga Tributdria Bruta a 1,4% do PIB. Como reflexo
das medidas tomadas ao final de 1986, a arrecadacio de IPI teve comportamento
completamente distinto do verificado para o ICM . Enquanto o primeiro elevou-se de
2,07% para 2,33% do PIB, o segundo caiu de 6,05% para 5,24% do PIB. Do mesmo
modo, 30 Mesmo tempo em que 0s impostos dnicos elevaram sua arrecadacdo, o FGTS e o
PIS/PASEP, em conjunto, sofreram queda de 21%, especialmente devida & reversdo do

? Os pregos piblicos em geral, também sofreram forte incremento, impactando positivamente sobre algumas
das bases de incidéncia, como a energia elétrica. Ver: OLIVEIRA, F. A, & G. BIASOTO Jr., "Politica Fiscal
A Crise Aberta", /n: CARNEIRO, R. (org.) A Heferodoxia em Xeque, Sio Paulo, Bienal, 1988 pag. 247 a 276

’ Note-se que as aliquotas acabaram retornando, em meados do ano, aos niveis praticados antes do Plano
Cruzado 11, mas, dada sua magnitude, acabaram tendo impacto relevante para a arrecadacdo anual. Também é
importante assinalar que outras fontes de receita, conceituadas como Carga Tributaria Bruta foram cruciais

nesie ano, COMo os emprestimos compulsorios sobre combustiveis e veiculos, carreados ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento, criado em meados de 1986.
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nivel de atividade econdmica. No imposto de renda, no entanto, toda a polémica e as acdes
judiciais acabaram por determinar uma violenta queda de arrecadaco, de 4,45% para
3,70% do PIB.

Se a arrecadac@o tributdria de 1987 colaborou para aumentar a média do triénio
1987/89, é importante frisar que os anos de 1988 e 1989 passaram para a historia como os
piores, sendo a Carga Tributdria Bruta registrada em cada um deles de 21,5% e 21,85%,
respectivamente. Em 1988, a substancial queda da massa salarial foi responsével pelo pior
desempenho da Contribuigdo Previdencidria de todos os tempos, 4,1% PIB, 17% inferior a
arrecadacdo obtida em 1986. Mas outros fatores determinaram a derrocada da Carga
Tributéria Bruta: a nova retracdo do ICM, a desmontagem do pacote tributirio do Cruzado
Il ¢ a péssima performance dos Fundos Parafiscais, que arrecadaram a metade do
verificado em 1986. De toda a forma, a politica econdmica proposta pelo Ministro Mailson
da Nobrega, denominada feijio com arroz, continha todos os ingredientes do

direcionamento da economia para o mercado externo, a exemplo do realizado pelo ex-
Ministro Delfim Netto.

E importante observar, no entanto, que o periodo em pauta compreendeu uma
grande efervescéncia no debate sobre a questfio tributdria. Além da discussdo a nivel da
Constituinte, hd que se ressaltar a forte polémica travada em torno do pacote de medidas
proposto pelo ex-Ministro Bresser Pereira, ao final de 1987, que motivou seu afastamento
do cargo. Alguns elementos deste conjunto de medidas acabaram sendo de extrema
importdncia para o sistema tributdrio, embora enquanto peca da politica econdmica ele
tenha fracassado. Algumas das medidas aprovadas merecem destaque: introducio da
tributagdo da renda no lucro das exportagdes, inicialmente em 3%, ¢ transporte coletivo;
eliminacfo/reducdo dos incentivos para o turismo, a EMBRAER, cadernetas de poupanca;
correcdo de 1mposto a pagar e restituicio para a pessoa fisica.”

A mesma efervescéncia em matéria tributdria marcou o ano de 1989, especialmente
em decorréncia das alteragbes introduzidas pela Constituicio recém promulgada. No
primeiro ano em que se fez efetiva a autodeterminacao conseguida através da nova Carta,
os Estados ganharam, somente em receitas de ICMS, mais que 1% do PIB. Note-se que,
num ano de alta inflagfio, esta marca se configura extremamente significativa, indicando

i1 . . P . fon . T s
Varias outras medidas propostas ndo tiveram apoto politico no préprio governo, como a criacio de impostos
sobre a fortuna e a redefinigo da tributagdo sobre os rendimentos e ganhos de capital.



34

que as novas bases de incidéncia conseguidas junto as antigas competéncias tributdrias
federais, especialmente combustiveis, lubrificantes e telefonia, receberam novas formas de
cobranca e foram intensivamente utilizadas pela administracdo tributdria estadual.

Na esteira das mudangas constitucionais, a estruturacdo da tributacdo da renda das
pessoas fisicas foi significativamente alterada. Embora a Constituicae de 1988 ndo tenha
ido além da institucionalizagdo dos principios gerais para a matéria, como a idéia de
progressividade e a universalidade da base de incidéncia, eliminando os privilégios de
magistrados, militares e deputados, cujas rendas ndo eram alcancadas, o Executivo
conduziu um amplo processo de restruturacdo. A base da nova proposta de fributagio da
renda era dada pela tese de que a sonegacdo seria reduzida pela diminuicdo do leque de
aliquotas e pela simplificag@o da administracio tributdria, a ser conseguida com a extingdo
das virias formas de dedugdes e isengdes.”

A Constituicdo Federal de 1988 também fez surgir uma nova contribuicdo de
natureza social: a Contribuicdo Social sobre o Lucro. Em principio, a mesma se destinava a
restrufurar as fontes de financiamento do sistema de seguridade social, até entdo
excessivamente dependente de recursos relacionados & evolucio da massa salarial. De fato,
o Executivo se apressou em definir a nova contribui¢o como uma deducio da carga
tributdria sobre o lucro da pessoa juridica de forma a retirar uma parcela da base de cdlculo
dos fundos de participacdo, cuja elevacdo dentro das receitas do Imposto de Renda e do IPI
passou a problematizar ainda mais a gestio financeira da Unifio. Note-se que a
Contribuicdo Social sobre o Lucro também significou, a principio, uma dedugio das
receitas previstas para a expansdo do atendimento da Seguridade Social, dado que seu
principal objetivo foi, desde a criagio, © pagamento dos crescentes encargos
previdencidrios da Unifo.

A entrada nos anos noventa foi marcada por uma percepcio muito bem sedimentada
entre os analistas econdmicos de que a situagdo fiscal seria cronicamente inviabilizada pelo
desenho institucional posto pela nova Constituigio. O fato da Carga Tributiria Bruta de
1988 ¢ 1989 ter se situado no pior nivel em quase trinta anos, aliado ao processo de
reducdo das receitas da Unido frente ao potencial tributirio de Estados e Municipios,

= Na épef:g &I que os estudos para a proposta de reformulagdo foram iniciados, havia forte apoio, em alguns
meios politicos, e mesmo técnicos, tese defendida pelo Prof. Paulo Guedes. Segundo a mesma, a imposicio
de uma aliquota de 10% para toda e qualquer renda, sem isengdes ou dedugdes, elevaria a arrecadagio porque
o custo de oportunidade da sonegacio se tornaria muito elevado.
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haviam resultado em deficites piiblicos de grande magnitude. Este contexto fazia da questiio
fiscal o grande desafio para a implementacao de qualquer plano de estabilizacdo que viesse
a se dar na entrada do novo governo. Vale dizer que a capacidade de restruturagdo fiscal
podia ser tomada como indice das possibilidades de sucesso da nova politica econdmica.

A Carga Tributdria Bruta registrada em 1990 chegou a um nivel inimaginavel frente
aos resultados que vinham prevalecendo na década anterior, tendo se situado bem acima
das marcas obtidas no periodo do milagre. A Carga Tributiria Bruta chegou, em 1990, a
27,83% do PIB, tendo sido ndo s superior em 25,3% & marca obtida na média do triénio
anterior, mas também maior em 7% relativamente 4 carga anual mais alta verificada nos
anos setenta, em 1972, de 26,01% do PIB. A explicagio para a obtencdo de uma Carga
Tributdria Bruta tdo alta mesmo num ano em que o produto sofreu uma retragio de 4% tem
diversas vertentes. A primeira delas relaciona-se com a vigéncia das medidas anteriormente
adotadas, comentadas acima que implicaram na restruturagfio das bases tributérias, fruto da
reducgdo das benesses tributdrias e da Constitui¢io de 1988.

O segundo elemento a ser apontado guarda relagdo com a convivéncia da economia
com o processo hiperinflaciondrio e as expectativas em torno do pacote de medidas para a
estabiliza¢dio que seriam inevitavelmente adotadas com a mudanca de governo. O segundo
semestre de 1989, matizado pela desastrada saida do Plano Verio, ficou caracterizado pela
forte e acelerada expansdo da producdo, levando a uma expansio do PIB de 3%. A
descrenca nas formas de manutengdio de riguezas como a divida piblica, decorrente do
temor quanto a confiscos ¢ alongamentos compulsorios de prazos, e mesmo as aplicacoes
privadas, devido aos riscos de correcdo, produziu uma forte tendéncia & formacio de
estogues, tanto de produtos acabados quanto de insumos. Devido aos mesmos fatores, o
transito de recursos das aplicagdes financeiras para o consumo, numa situacio de completa
liberdade de precos, produziu lucros expressivos para as empresas, Do mesmo modo, as
instituigOes financeiras apresentaram expressivos lucros, em decorréncia da alta inflagdo e
dos enormes juros pagos pelo setor piiblico na rolagem de sua divida. Do ponto de vista da
Carga Tributdria Bruta, parte deste processo s6 se refletiu na arrecadagio de impostos no
decorrer do ano de 1990, quando das declaracdes de renda. Mas, mesmo no que toca &
tributag@o de mercadorias, tendo em vista que parte da producdo de 1989 somente teve
realizacdo financeira no ano seguinte, uma parcela dos resultados somente veio a se
produzir no ano seguinte. Ou seja, na afericio da carga tributdria, o ano calendirio de
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1990 sofreu influéncia mais que proporcional 4 usualmente derivada da realidade produtiva
experimentada pela economia no ano anterior.”

Um terceiro elemento explicativo da elevada Carga Tributdria Bruta de 1950 se
relaciona com as medidas efetivamente tomadas pelo Plano Collor. Podem ser enumeradas
quatro medidas dentro desta categoria. A extingdo do anonimato nas transacOes financeiras
foi, sem divida, a _meciida de carater mais estrutural para o sistema tributdrio, dado que, a
partir dela, o aparaio de fiscalizacio poderia ter incrementado seu poder de identificar
recursos gerados ao largo do sistema legal. Embora ndo seja passivel de quantificagdo, esta
medida teve grande impacto, especialmente enguanto os agentes econdmicos acreditaram
que as medidas de aperfeicoamento da maquina fiscalizadora seriam realmente
encaminhadas. Um segundo aspecto do Plano Collor que veio ter grande relagdo com as
receitas fiscais foi a possibilidade de pagamento de obrigacdes tributdrias, correntes ou
vencidas, com Cruzados Novos retidos, durante os dois meses subsequentes ao Plano, o
que gerou uma tendéncia ao cumprimento destas obrigacbes. Uma terceira medida que
merece destaque € a taxacio dos ativos financeiros existentes no dia da implementacdo do
programa de estabilizagio realizada através do Imposto sobre Operacées Financeiras. Por
fim, as baixas taxas de inflagio vigentes durante duas tercas partes do ano tiveram
inequivoco impacto sobre o valor real das receitas tributdrias percebidas pelo setor
publico.*

A andlise dos dados demonstra que, embora todas as esferas de governo tenham
elevado suas receitas em termos absolutos, as participagbes relativas tiveram substantivas
alterag0es, onde o fato de 1990 ser o primeiro ano de plena vigéncia das novas regras
constitucionais teve papel decisivo. Na comparagdo com o triénio anterior, as receitas do
OGU aumentaram em 2,16% do PIB, cerca de 15%, mas a participacdo da Unidio na Carga
Tributdria Bruta caiu de 63 para 58%. A queda se verificou especialmente nos tributos,
fonte de receitas do orcamento fiscal tradicional, que tiveram sua participacdo reduzida de
32,5% da Carga Tributdria Bruta para 30,1%, conquanto, em termos absolutos a receita

¥ Note-se que a propria base de producdo/realizagio de 1990 é muito integrada com a de 1989, sendo que a
::fmpa_raqéo da receita de 1990 com um numerador contraido beneficia a Carga Tributaria Bruta de 1990,

_ E importante ressaltar que medidas importantes como: a) suspensdo temporaria dos incentivos fiscais
incidentes sobre o valor a pagar do imposto de renda das pessoas juridicas em investimentos nas areas da
SUDAM, SEDENE e FUNRES; b) eliminacio dos incentivos fiscais concedidos formagio profissional de
empregados, subscricdo de agbes de empresas de informatica, desporto amador ¢ atividades culturais e

artisticas_; ¢) revogacdo das isengbes ¢ redugbes do Imposto de Importagdes e do IPI sobre produtos de origem
estrangeira; dentre outras.
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tenha experimentado expansdo de 16%. O segmento inaugurado pela Constituicio de 1988,
a Seguridade Social, ao contririo, além de expandir suas receitas em 36,4%, passou, em
termos de participagdo na Carga Tributaria Bruta de 23,2 para 25,3%. As outras esferas de
governo experimentaram aumentos bastante expressivos em suas receitas absolutas e
relativas, Os Estados aumentaram suas receitas em 37,4 %, passando de 27 para 29,6% da
Carga Tributdria Bruta. J4 os Municipios elevaram suas receitas em 53,6%, passando de
2.7 para 3,4% da Carga Tributdria Bruta. Os Fundos Parafiscais tiveram comportamento
igualmente vigoroso, tendo a elevagio de 59,3% das receitas propiciado uma expansio na
sua participagdo relativa dentre as receitas piblicas globais de 7,4 para 9,1%.

Nem todo o poderoso conjunto de medidas tomado na introducdo do Plano Collor
pode esconder a complexa situagdo enfrentada pelo Governo Federal em suas contas, mais
especificamente nas pertinentes ao Orcamento Fiscal. A perda de recursos tributdrios mais
significativa foi de 0,38% do PIB, relativa aos Impostos Unicos, cujas bases tributdrias
foram repassadas aos Estados nas reformas constitucionais de 1988. As formas de
compensagio para estas perdas revelaram-se, em quase todos os casos, episddicas. O ganho
de 0,4% do PIB conseguido na arrecadaciio de Imposto de Renda compensou aquela perda,
mas ndo se pode tomad-lo como um elemento estrutural, dado que, em sua parte
preponderante, o mesmo apenas refletiu o comportamento dos lucros de bancos e empresas
durante 0 ano de 1989. Da parte dos bancos, o sobre-lucro a eles oferecido pela faculdade
de manter depdsitos a vista. Da parte das empresas, os lucros da liberdade de precos em
processo de alta inflacfio, verificado no segundo semestre. Em ambos os casos, a tributacio
de parte dos lucros inflaciondrios, dada a correcio dos balancos através do BTN,
sabidamente defasado frente & inflagdo corrente. A tinica medida de carater estrutural foi o
aumento da aliquota incidente sobre os lucros com a exportagio de 6% para 18%, no ano
base 1989 e para a aliquota normal para o ano de 1991. Note-se que o Imposto de Renda
cobrado na fonte tanto sobre o trabalho quanto sobre o capital experimentaram expressivas
redugdes, decorrentes das fortes perdas salariais e reduciio de recursos em circulacio dentro
do mercado financeiro de curto prazo.

O grande elemento a dar condigdes, pelo lado das receitas, 4 efetivacio do superavit
de caixa do Governo Federal verificado em 1990, foi o IOF. O ganho de receita verificado
neste ributo, de 1% do PIB, frente ao triénio anterior deve ser, no entanto, divide em duas
partes. A primeira delas, cuja arrecadacdo foi de mais que 0,8% do PIB, vinculou-se a
tributacdio dos ativos financeiros existentes no momento da decretacao do Plano Collor,
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sendo, portanto, do tipo once for all. O segundo componente significa um variante das
medidas que, desde 1983, foram tomadas na tentativa de explorar o potencial tributario
representado pela fuga da moeda para titulos, propria do processo inflacionario. Neste
caso, a opc¢do pelo aproveitamento deste base tributdria, que vinha se dando através do
Imposto de Renda foi realizado através do 10F, com o nitido intuito de fugir 4 partilha de
recursos, da qual é objeto a arrecadacio do Imposto de Renda, pela via dos Fundos de
Participagdo. Deste ponto de vista, e como o IOF permaneceu em 1991, quando da criagio
dos Fundos de Aplicagbes Financeiras (FAF), pode-se dizer que este medida teve certo
cardter estrutural para o sistema.”

No segmento seguridade do Orgamento Geral da Unifo, o ano de 1990 mostrou
significativo crescimento frente a0 triénio anterior. Esta expansdo de recursos foi
principalmente derivada do FINSOCIAL e da Contribuigdo sobre o Lucro Liguido. No
primeiro caso, dois elementos explicam a obtengio de uma receita de 1,5% do PIB, quase
o dobro da média obtida entre 1987 e 1989. O FINSOCIAL, sendo um tributo de facil
sonegacdo, pela forma de incidéncia sobre faturamento é mais intensamente atingido pela
sonegacao. A extincdo do anonimato fiscal deveria, pois, propiciar maiores ganhos a esta
fonte de arrecadacio que as do tipo débito-crédito. Por outro lado, o FINSOCIAL teve sua
aliquota elevada de 1,0 para 1,2%. o que teve vigéncia plena a partir de fevereiro de 1990.
Quanto & Contribuigdo sobre o Lucro, que se elevou a 0,52% do PIB, as mesmas razdes
que explicam a expansio do Imposto de Renda sobre a Pessoa Juridica levariam a expansdo
desta fonte da seguridade, além da elevacdo de aliquotas de 8% para 10%, no caso das
empresas, e de 12% para 14%, no caso das instituicdes financeiras ™. E note-se, além
disto, que a comparagdo a ser realizada seria com o ano de 1989, primeiro onde a
contribuico foi cobrada, quando a receita chegou a 0,19% do PIB. Também a receita de
Contribuicdes de Empregados e Empregadores 3 Previdéncia Social sofreu forte aumento,
subindo de 4,3%, na média do triénio 1987-89, para 4,96% doi PIB, em 1990. em

" As outras receitas federais também experimentaram reducdo expressiva, de 1.6% do PIB, no triénio
1987/89, a 0,72% do PIB, devido, em especial, extingdio dos empréstimos compulsorios vinculados ao FND e
dos Adicionais vinculados Marinha Mercante.

A alteragdo da aliquota do FINSOCIAL foi realizada através da Lei n. 7894, de 24/11/89, enquanto a
relativa  Contribuigio sobre o Lucro se deu através da Lei n. 7856, de 24/10/89. Em ambos os CAs0s,

passaram a produzir efeitos a partir do terceiro més subsequente ao de sua aprovacdo, de acordo com a nova
norma constitucional,
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decorréncia da reducdo da sonegacdo e de virias medidas legais que j4 haviam sido
tomadas no anterior, mas tiveram plena vigéncia apenas em 1990."

Nas receitas estaduais, municipais e dos fundos parafiscais € crucial notar a
importincia da Constituicio de 1988 ¢ das medidas de aperfeicoamente da administracdo
tributdria. No caso dos Estados, o acréscimo de base tributiria concedido ao ICMS teve sen
primeiro ano de plena vigéncia e foi aproveitado pela maioria dos Estados de forma
bastante intensa, especialmente na base da introducdo de aliquotas mais elevadas sobre os
insumos basicos. Desta forma, o ICMS experimentou um incremento de 36%, passando de
5,42% do PIB, no triénio 1987/89, para 7,37% do PIB, em 1990. No caso dos
Municipios, ‘as razoes para a ampliagio de 59% nas receitas proprias sd3o muito
diversificadas, segundo as caracteristicas locais, mas o inicio da cobranga do IVVC e a
utilizagdo mais efetiva do IPTU foram elementos fundamentais. A receita de FGTS, que se
elevou em cerca de 34% como decorréncia direta da queda da inflacdo e da redugdo dos
prazos de recolhimento dos recursos pela banciria ao Fundo. No caso do PIS/PASEP, os
mesmos elementos, além da redugio da sonegacdo derivada do fim do anonimato, fizeram
com que a receita se elevasse em quase 90%, chegando a 1,11% do PIB.

O biénio 1991/92 pode ser tomado como um legitimo retrato do sistema tributdrio
vigente no Pais, depois das mudancas institucionais, administrativas ¢ econdmicas
realizadas na segunda metade dos anos oitenta. Sua capacidade de geracio de receitas
certamente n3o € desprezivel, dado que, mesmo num periodo de baixa dindmica econdmica
ele produziu, na média do biénio, uma Carga Tributdria Bruta de 24,39% do PIB. No
entanto, tanto em termos de distribuicio de recursos proprios entre as distintas esferas
quanto no que concerne as suas caracterfsticas frente ao aparelho econdmico, o sistema
parece profundamente alterado. No caso deste biénio a comparacio relevante ndo é com o
ano anterior, dado que 1990 ¢ altamente atipico, mas com toda a série anterior. Objetiva-se
justamente a apresentagio de um contraponto entre a situacdo recente e os tracos da
estrutura vigente nos anos setenta e oitenta.

O trago mais marcante da Carga Tributiria Bruta no biénio 1991/92 foi o
reduzidissimo poderio tributdrio das bases impositivas sob competéncia da Unido. Os

'" Ainda ao final de 1989, através da Lei n. 7787, foi instituida a contribuicio adicional de 2.5% sobre a folha

salarial das instituigbes financeiras e extinguiu-se o teto para o caleufo da conitibuicdo da empresa, dentre
outras.
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tributos vinculados ao Orgamento Geral da Unido chegaram, na média do biénio, a apenas
6.61% do PIB, valor muito inferior ao pior momento destas receitas, o triénio de 1987/89,
quando a receita atingiu 7,22 % do PIB. A apreciacio desagregada das receitas de tributos
da Unido demonstra que um dos poucos fatores de dinamismo na arrecadacdo fo1 o IOF
institufdo sobre as opera¢des financeiras de curto prazo ainda em meados de 1990, para
fugir 4 partilha de recursos com Estados e Municipios, que continuou a operar com a
mtroducdo dos fundos de aplicacio financeira, no inicio de 1991. Um outro processo
interessante passou a verificar-se com o IPI, na esteira do processo de abertura comercial,
dado que as mercadorias importadas passaram a representar parcela significativa da
arrecadaglo, que, em termos globais passou a situar-se em patamar superior ao verificado
nos anos oitenta, tendo a receita sido de 2,22% do PIB.

As outras receitas de competéncia da Unifio experimentaram comportamento
mediocre no biénio. O Imposto de Renda, embora tendo sido objeto de forte incremento
nas reten¢des na fonte sobre o trabalho assalariado, em 1991, involuiu a niveis vigentes
antes das reformas promovidas em 1983. Em parte, a explicacio estd na mudanga de foco
da tributacdo sobre o mercado financeiro, em grande medida, realizada através do IQF.
Mas vale notar que estes anos marcaram a recuperacio para o Imposto de Renda de uma
base de célculo que se perdera nas duas décadas anteriores e passara a ter grande
importincia: o lucro obtido com as mercadorias dirigidas para exportagio passou a ser
taxado pela aliquota plena, completando um processo iniciado ainda em finais de 1987,
quando uma aliquota extremamente baixa foi estipulada para vigéncia em 1988. De resio,
nem as taxas. nem os impostos sobre o comércio exterior, nem outras receitas
demonstraram nenhuma capacidade de recompor as fontes de financiamento da parcela
fiscal das contas do Governo Federal. Vale notar que, no segundo semestre de 1991,
promoveu-se uma tentativa de recuperagdo de uma das bases tributdrias perdidas na
Constituicdo de 1988, através da tributagdo do petréleo importado a uma aliquota de 11%,
posteriormente elevada para 18%. No entanto, a medida foi indcua para o Tesouro, devido
a0 ndo recothimento por parte da PETROBRAS, em nome de outras pendéncias financeiras
da Unido para com a empresa.

E importante notar que as dificuldades financeiras experimentadas pela Unido
levaram & aprovacio de um conjunto de medidas, ao final de 1991, que fol tratado como
uma reforma tributdria de emergéncia. Neste conjunto de medidas, a de maior potencial
para a arrecadacdo foi a instituicdo da Unidade Fiscal de Referéncia (UFIR) como
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indexador para efeitos tributdrios. Também neste conjunto de medidas foi estabelecida a
redugdo da aliquota de 25 para 15% de Imposto de Renda retido na fonte para remessas de
fucro ao exterior. Ainda no dmbito destas medidas, a legisla¢fo tributdria passou a permitir
a compensagdo automdtica de impostos e contribuigdes pagos indevidamente contra 08
recolhimentos devidos. Esta medida teve grande impacto sobre os cofres publicos devido a
aprovagdo anterior da Lei n. 8200, que modificou o critério de corregdo para o Imposto de
Renda da Pessoa Juridica no ano base de 1990. A corregdo passou a tomar o IGP como
pardmetro em lugar do BTN. Como a variacdo do primeiro foi muito superior, devido ao
expurgo de metade da inflagio de marco na fixacdo do BTN, os lucros tributdveis foram
extremamente reduzidos. A conjugagdo das duas medidas gerou forte perda para a
arrecadagdo de Imposto de Renda sobre a Pessoa Juridica, em 1992.

Na drea das receitas da Seguridade o biénio 1991/92 mostrou de forma mais cabal a
desestruturac@o do sistema de captagio de receitas estatal. A queda de 12,5% das receitas
frente ao efetivado em 1990 ndo consegue dar a exata magnitude dos percalcos sofridos
pelo Orcamento da Seguridade Social. O maior conjunto de receitas, proporcionado pela
Contribuicio de Empregados e Empregadores, caiu aos niveis de 1987/89, situando-se em
4,38%, ou seja muito aquém dos obtidos na série histérica, 0 que torna essa queda mais
grave, tendo em vista que as alteragdes na legislacdo promoveram efetiva elevagdo na
incidéncia tributdria sobre as empresas. Na drea do FINSOCIAL, rebatizado de COFINS
¥, a situagdo foi muito mais dramatica, pois, mesmo com a elevagio de aliquota de 1,2
para 2%, que passou a vigorar em abril de 1991, a receita efetivamente recebida
experimentou incrivel queda, de 1,5 para 1,25% do PIB. A forte contestagio judicial a esta
contribuigdo determinou uma repercussdo negativa da elevacdo de aliquotas, em termos
absolutos, no volume arrecadado. A facilidade de sonegacio em formas tributirias de
incidéncia sobre o faturamento elevaram ainda mais a j& grande propensio i sonegaciio.
Embora com menos base legal, vdrias contestagdes também se colocaram contra a
Contribuicdo Social sobre o Lucro, sendo também este, dentre outros, elemento motivador
da queda da receita desta contribuico.

Problemas de ordem semelhante aos enfrentados pelas contribuicdes da Seguridade
Social repercutiram negativamente sobre os Fundos Parafiscais. A queda de §,7%, em
termos de participagdo no PIB ocorrida entre 1990 e o biénio 1991/92 deveu-se, em grande

‘:wo FINSOCIAL foi substituido pela COFINS em abril de 1992, de acordo com a Lei Complementar, de
12/91.
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parte, a elementos de ordem judicial e ao baixo dinamismo prevalecente no mercado de
trabalho. No primeiro caso enquadra-se o PIS/PASEP, cuja base de incidéncia €
considerada semelhante 4 do COFINS, configurando-se bitributagdo, alegacido usada por
grande conjunto de contribuintes para o nio recolhimento do tributo. Note-se que, embora
a receita no biénio 1991/92 tenha sido bem superior ao verificado em 1934/85 ¢ 1987/89, a
forma de recothimento neste periodos envolvia uma enorme defasagem entre o fato gerador
e 0 momento do depdsito efetivo dos recursos junto aos cofres publicos. No caso do FGTS,
a perda de receitas, em termos de participacdo no produto atingiu 10,6%. Embora seja este
um nivel elevado frente aos anos oitenta, também ha que se ressaltar que a arrecadacio
estava, no periodo recente, muito melhor protegida contra a desvalorizagio causada pela
inflagdo.

Na drea tributdria de competéncia de Estados e Municipios, o biénio 1991/92
marcou uma reafirmacfio das tendéncias postas a partir da promuigagdo da Constituigio
Federal de 1988. As receitas estaduais, conquanto tenham sido muito inferiores as de 1990,
consolidaram-se em niveis muito superiores aos alcancados desde 1970. O ICMS foi, sem
divida, o grande agente deste crescimento. Embora tenha sido verificada uma queda na
arrecadacao de 14,6%, em relacio de 1990, o ICMS continuou se situando, em termos de
participacdo no PIB, muito acima de toda a série, e respondendo por cerca de 85% de toda
a receita estadual. A utilizagio pelos Estados das novas prerrogativas em matéria tributéria,
notadamente a incorporagdo da base de incidéncia de combustiveis, energia elétrica e
telecomunicacoes, tomada ao Governo Federal, dd base a este incremento de receitas que
se apresenta como estrutural, dentro da nova configuracio ributdria,

O comportamento dos tributos sob competéneia das administracdes municipais
mostrou-se ainda mais virtuoso, com a expansio das receitas desta esfera de governo em
mais de 30%, na média do biénio 1991/92, frente a 1990. Os niveis alcancados neste
Gitimos dois anos, 1,25% do PIB chegam a significar quase o dobro da média verificada
nos anos setenta e oitenta. Trés elementos podem ser destacados na explicacio deste
comportamento. O primeiro deles foi o grande avanco na indexacio dos tributos, que se

** Vale notar que o Adicional do Imposto de Renda, que chegou a ter papel importante dentro das propostas de
reforma tributaria da Constituigo de 1988 mostrou resultados muito aquém do esperado, em ternos de
arrecadacdo, tendo chegado a 0,07% PIB, em 1991, menos que 1% das receitas estaduais. Note-se, também a
importancia do Imposto de Renda retido na fonte sobre os rendimentos do trabatho pagos a0s gervidores
publicos, que chegou a 0,25% do PIB, em 1991. Ver AFONSO, J. R. R. & A G. D. AMARAL,

Competitividade e Incidéncia Tributdria sobre a Empresa, Estudo de Competitividade da Indastria Brasileira,
Campinas, 1993, mimeo.
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deu com atraso e enfrentou forte oposi¢io por parte dos contribuintes. O segundo elemento
foi a expansdo da utilizacio da base tributdria, ocorrida notadamente em municipios de
maior porte ¢ das capitais, sob o impacto da redugiio de transferéncias voluntirias do
Governo Federal, como um subproduto do novo formato de federalismo fiscal colocado
pela Constituicdo de 1988. Por fim, cabe notar que o Imposio sobre Vendas a Varejo de
Combustiveis e Lubrificantes alcancou, em plena vigéncia, no ano de 1991, ndo mais que
0,07% do PIB, valor muito aquém da dimensdo que se tentou dar a este tributo na reforma
constitucional. , |

Tomando o biénio 1991/92 como expressdo da estrutura tributiria vigente apds a
reforma constitucional é possivel fazer uma comparagfo entre a atual composicio da
estrutura tributdria e a vigente nos anos setenta, de forma a registrar as expressivas
mudanga ocorridas na Carga Tributdria Bruta. O elemento mais significativo foi, sem
divida, a queda na participagdo das Receitas do OGU, que ficaram, no idltimo biénio da
séric em 55,4% da receita global, mais que 7 pontos percentuais abaixo do verificado no
periodo do milagre. Quando apreciada desagregadamente esta queda ainda se torna mais
dramdtica, dado que a drea dos tributos, financiadores do Orgamento Fiscal sofreu perda de
11,6 pontos percentuais em sua participa¢ao na Carga Tributaria Bruta, caindo 2 27,1% do
total. As receitas da Seguridade Social, no entanto, evoluiram quase § pontos percentuais,
tendo, no biénio 1991/92, se situado em 25,3% do total, o que se deu em decorréncia das
novas contribuigdes criadas, dado o baixo dinamismo da Contribuicio de Empregados e
Empregadores & Previdéncia Social. A tendéncia de crescimento das receitas de Estados e
Municipios também & um trago muito caracterfstico dentro da Carga Tributdria Bruta. Pela
primeira vez em toda a série, os Estados superaram, em 1991/92, a participacio de 30%,
apoiados no ICMS, ja liberado de isengfes caracteristicas dos anos setenta e engordado
com novas bases de incidéncia. No caso dos Municipios, o biénio 1991/92 registrou uma
participagdo na Carga Tributiria Bruta de 5,1%, quase duas vezes o verificado em
1970/74. num processo que tomou corpo apenas no periodo pds-constitucional.

A andlise da evolucio da Carga Tributiria Bruta neste 23 anos de operagio da
estrutura tributaria nascida das reformas dos anos sessenta demonstra trés tracos marcantes.
O primeiro deles é que o sistema teve sua capacidade de geraclo de recursos enormemente
prejudicada com a mudanca dos fatores dindmicos da economia, como a saida pelas
exportacdes, € com a perda de dinamismo do mercado interno e do mercado de trabalho, ¢
que se refletiu em anos onde a Carga Tributiria Bruta desceu a niveis incrivelmente baixos.




O segundo é que o processo inflaciondrio, embora enfrentado com vérias medidas
administrativas, levou a uma enorme variabilidade das receitas frente aos planos
econdmicos, especialmente através das tentativas de desindexagfio, colocando a carga
global na dependéncia do formato de indexacdo dos tributos. O terceiro € que, embora a
Carga Tributdria Bruta dos anos noventa ndo seja quantitativamente .muito distinta da
vigente nos anos setenta, sua composicdo mudou radicalmente, tanto no que toca
especificamente aosztributos quanto no que tange a distribuigdo entre os grandes blocos de
receita, em prejuizo do Orcamento Fiscal ¢ em beneficio das competéncias estaduais,
municipais e da seguridade.

2.3. A Expansdo das Receitas Disponiveis para Estados e Municipios

O tema da reparticio dos recursos gerados através do aparato tributdrio pelas
diferentes esferas de governo teve, no correr do periodo em andlise, importincia crucial
para a determina¢io dos rumos que o sistema tomou. De nenhuma forma seria possivel
compreender as mudangas na conformagio da estrutura tributdria sem tomar em conta 0s
conflitos que marcaram o relacionamento entre a Unifio, os Estados ¢ os Municipios, em
diversos momentos da crise das contas piiblicas. Em verdade, a histéria da evolugiio do
sistema tributdrio brasileiro se confunde com a dindmica das pressdes politicas exercidas
pelos Estados ¢ Municipios pela desconcentragio das receitas tributdrias que as reformas
dos anos sessenta colocaram nas méos da Unifio. Mais que isto, a tendéncia do Congresso
Nacional em atender &s pressGes promovendo mudancas topicas na estrutura tributdria
acabou levando o Executivo Federal a realizar uma administragio tributdria condicionada
pelas caracteristicas de partilha dos tributos.

Nas reformas dos anos sessenta, duas opcdes no campo do federalismo fiscal podem
ser identificadas como basilares. A primeira foi a concentragdo de competéncias tributérias
na esfera federal. Apenas trés impostos expressivos permaneceram fora da esfera federal:
Imposto sobre Circulagao de Mercadorias (ICM), Imposto sobre a Propriedade Predial ¢
Territorial Urbana e o Imposto sobre Servigos. A Constituicio de 1967 concedeu 4 Unido a
competéncia sobre todas as outras bases de incidéncia, inclusive as que viessem a ser
instituidas, e uma parcela da base tributria que deveria estar integrada ao ICM, composta
pelos combustiveis, lubrificantes, energia, transportes e telecomunicacdes. Além disto,
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reservava-se, ao Governo Federal, a prerrogativa de estabelecer isengbes ¢ executar
politicas de fomento através do ICM, que significava a grande fonte de receitas para o0s
Estados de maior poderio econdmico.

A segunda grande diretriz das reformas dos anos sessenta, no campo do
federalismo, foi-a opcio seguida na equalizagio de receitas entre as distintas unidades. O
modelo seguido foi{ao da partilha de recursos arrecadados pela méquina tributaria federal.
Neste modelo, os fundos de participagdo tinham papel de destaque uma vez que incidiam
sobre os mais produtivos tributos federais, quais sejam, o Imposto de Renda e o Imposto
sobre Produtos Industrializados. O formato da reparticdo de receitas através dos Fundos de
Pa,rticipag?ic) teve como objetivo o financiamento das acbes dos Estados ¢ Municipios
menos desenvolvidos ¢ de menor dinamismo econbmico. De importidncia muito menor,
mas também previstos no sistema, outros tributos, em especial os Impostos Unicos e a
Contribuigdo do Saldrio-Educagdo, eram partithados na base dos locais onde os fatos
econOmicos geradores da receita tiveram lugar.

Mas nada pode marcar de forma mais essencial a estrutura tributdria brasileira que
nasceu nos anos sessenta do que seu carater centralizador. E crucial observar que a opgdo
pela via da partilha de recursos arrecadados pela competéncia tributaria da Unido, ao invés
da escolha de formas como a utilizacio da cobranca do ICM pelo principio do destino,
tinha relagio com a propria concepcio de federalismo existente no Cédigo Tributdrio
Nacional de 1966 e reforcada através da Constituicdo de 1967, que reduziu a partilha de
recursos através dos fundos. A estrutura tributiria dos anos sessenta ndo permitia que as
esferas sub-nacionais desempenhassem suas principais atribuigdes com recursos gerados
pelas receitas proprias, derivados de suas competéncias tributdrias. Tampouco as receitas
disponiveis, ou seja, os recursos oriundos das competéncias tributdrias préprias acrescidos
das transferéncias constitucionalmente estabelecidas, eram suficientes para atender as
necessidades financeiras decorrentes de suas atribuiches. Em verdade, o ideario
centralizador, que norteou o movimento de 1964, utilizou-se do sistema tributdrio para
reduzir a capacidade de estabelecimento de pdlos alternativos de poder. A dependéncia das
outras esferas de governo em relacio ao Executivo Federal deveria ser a norma dentro do
sistema, o que tomou a forma da acio de Orgaos federais nas localidades e das
transferéncias negociadas de recursos.
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Em suas grandes linhas, a reparticdo dos recursos entre as esferas de governo,
decorrente da forma como foi montado e alterado o sistema tributdrio brasileiro podem ser
descritos através da Tabela 2.5. Nesta tabela estio discriminadas as receitas proprias e
disponiveis, na forma conceituada no paragrafo anterior, para alguns anos selecionados,
especialmente o periodo recente. E importante notar que foi utilizada uma forma de
agrupamento distinta das que mais caracteristicamente sdo usadas na andlise da reparticio
das receitas e tém gerado sérias controvérsias. Em verdade, existem duas formas bésicas de
aproximacdo ac problema. A primeira é tomar o conjunto de impostos municipais,
estaduais e federais, acrescidos de receitas de contribuigbes tradicionalmente arrecadadas
pela Receita Federal, quais sejam a COFINS, antigo FINSOCIAL, e a Contribuigao sobre
o Lucro. A segunda alternativa é tomar o conjunto da Carga Tributdria Bruta, incluindo
impostos, taxas, contribuigdes econdmicas e sociais e outras formas de mobilizagio de
recursos, identificando as trés esferas de governo. O uso da primeira alternativa tem o
inconveniente de incluir no segmento Uniio apenas uma parcela dos recursos que se
encontram sob seu poder de comando, além de misturar recursos do Orcamento da
Seguridade com receitas do Orgamento Fiscal e receitas ordindrias com recursos de
vinculacio especifica como o PIS/PASEP. J4 a segunda alternativa carrega o viés de
apresentar 0s dados da Unido consolidada, impedindo que os movimentos da seguridade e
dos fundos parafiscais sejam delimitados frente as receitas ordindrias do Tesouro Nacional.

No caso dos dados aqui apresentados foi utilizada uma terceira via para a andlise da
distribuicdo dos recursos efetivamente disponiveis para o gasto das vdrias esferas piblicas.
Tomou-se o conceito de receitas mais global, através da Carga Tributaria Bruta, tendo sido
os dados desagregados em cinco blocos, por suas caracteristicas de comando sobre o gasto
¢ finalidade dos recursos. Deste modo, &s duas esferas sub-nacionais, foram adicionados
trés segmentos da Unido, o Fiscal, a Seguridade Social e os Fundos Parafiscais. Note-se
que o desmembramento dos recursos da Unido nos trés segmentos visa demonstrar que,
embora sendo recursos comandados pelo Governo Federal, a vinculagio com determinadas
areas interfere decisivamente na evolugio da capacidade de aciio piiblica.

A estrutura tributdria brasileira manteve um padrio de comportamento, nos anos
setenta, de forte concentraciio das receitas disponiveis nas maos da Unido. Somente na area
fiscal, as receitas da Unido se mantiveram entre os 38 e 39% da Carga Tributiria Bruta.
No ano de 1975, que pode ser entendido como representativo do perfodo, a participacio
consolidada do Fundos, Seguridade, 4 época representada apenas pelas Contribuigoes de
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Empregados e Empregadores 4 Previdéncia Social, e da drea fiscal somou nada menos que
68,2 % da receita total. No caso dos Estados, as receitas disponfveis, depois de recebidas as
transferéneias federais, especialmente através do Fundo de Participagdio dos Estados nas
receitas de Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados, situaram-se na
faixa dos 23%, enquanto as receitas proprias municipais, acrescidas. das transferéncias
federais, em especial do Fundo de Participagdo dos Municipios, e da cota-parte do ICM,
perfizeram total digponivei de 8.,6% do conjunto da Carga Tributdria Bruta, em 1975 ¢
1980.

A década de oitenta mostrou, no entanto, a inevitabilidade da derrocada do estilo de
federalismo que veio embutido dentro das reformas dos anos sessenta € que s¢ susteniou
nos anos setenta. De 1978 a 1985, num processo onde se inscreveu de forma marcante a
aprovagio da Emenda Passos Porto, em 1983, diversas medidas foram tomadas devido 2
forte pressio exercida sobre o Governo Federal, configurando uma tendéncia de
crescimento das receitas dos Estados e Municipios. Neste processo, sdo dignos de nota: a
assungio pela Unido do O6nus sobre o crédito-prémio de ICMS as exportagdes, a ampliacio
das aliquotas dos Fundos de Participacio dos Estados e Municipios e da parcela destes nos
impostos Gnicos. a transferéncia da competéncia tributdria sobre veiculos automotores para
a esfera estadual. Os dados da Tabela 2.5 mostram que, entre 1985 e 1988, as
administracOes estaduais e municipais viram crescer sua participacio conjunta em cerca de
5 pontos percentuais. Em contrapartida, o nivel de transferéncias das receitas fiscais da
Unido subiu da faixa de 13% nos anos setenta para a faixa de 20% entre 1985 ¢ 1988,
como mostra a Tabela 2.6. Neste periodo verificou-se, pois, uma mudanga qualitativa na
decomposigdo da receita total disponivel, a soma das receitas de Estados e Municipios
passou a superar os 35 %, ultrapassando as receitas da parcela fiscal da Unido,

A Constituicio Federal de 1988 veio referendar e aprofundar este processo, que ja
estava inscrito na dinidmica da abertura politica € da ampliacio das manifestacdes de
interesses regionais. Os temas da reparticiio das bases tributdrias e das formas de partilha
dos imposios se sobrepuseram a todos os outros. O alto nivel de dissenso em torno da
questdao impediram que a questdo do perfil do federalismo brasileiro ganhasse contornos
mais definitivos ou que se fizessem alteragdes de concepgio. A forma da equalizacio de
receitas entre as unidades federadas seguiu sendo a mesma vigente desde 0s anos sessenta,
ou seja, mediada pela capacidade da méquina tributdria federal, prescindindo de formas que
exigissem um melhor dimensionamento das estruturas tributrias regionais.
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As principais mudangas promovidas pela Constituigdo de 1988, no campo da
reparticdo de receitas piblicas, foram a flexibilizacdo e ampliagio do ICM e a elevagio das
aliquotas de partilha do Imposto de Renda e do IPI através dos Fundos de Participagdo. Na
area da tributagdo indireta, a principal proposta de mudanca havia nascido da Comiss3o de
Reforma Tributiria e Administrativa (CRETAD), e consistia na fusdo das bases de
incidéncia do IPI, ICM, ISS e impostos (nicos e especiais num tnico Imposto sobre Valor
Agregado (IVA), deixando & Uni&o apenas a tributacao de bebidas, fumo e veiculos, no
espirito de que se trata de consumo de cardter diferenciado.

A proposta de criacio do IVA daria conta de uma importante inconsisténcia na
aplicacao pfﬁtica do ICM, questionada tecnicamente desde a implantagio da reforma de
1966, e teria o sentido de aumentar as bases tributirias dos Estados, especialmente dos
mais desenvolvidos. A existéncia dos impostos tnicos e especiais sobre combustiveis,
lubrificantes, energia elétrica, comunicacGes e transportes rodovidrios, arrecadados de
forma independente da tributagio do ICM implicava numa dupla incidéncia sobre estes
insumos, de vez que ndo havia crédito tributdrio para o consumidor destes bens e servigos.
® A Constituicio de 1988 promoveu o reparo desta insuficiéncia através da incorporagio
destas bases de incidéncia ao novo grande imposto estadual, o Imposto sobre a Circulagio
de Mercadorias ¢ Servigos de Transportes e Comunicagdes (ICMS), viabilizando forte
transferéncia de recursos antes de competéncia federal para a esfera estadual. Ao mesmo
tempo, o ICMS rompeu a unicidade de aliquotas que caracterizou o antigo ICM,
possibilitando & administracdo tributdria dos Estados a diversificagio de aliguotas segundo a
essencialidade dos bens e servicos, desde que autorizada pelo Conselho de Politica
Fazenddria, o CONFAZ. Por fim, é crucial notar que a pressdo politica que se fizera
contra © poder do Executivo Federal em realizar politicas de incentivo através do ICM
acabou sacramentada através da nova Carta Constitucional. *

No campo da equalizagio de receitas a nivel das unidades federadas e de seus
Municipios, a nova Constituicio optou pela manutencdo do modelo posto desde os anos
sessenta, mas alterou substancialmente os valores envolvidos. A proposta da CRETAD, de

% 1sto alterava completamente a natureza da tributagfio proposta através do ICM, na medida em que ao invés
de gravar igualmente as mercadorias, segundo o valor adicionado, aquelas com malor contendo em insumos
atingidos pelos impostos inicos tinham, necessariamente, maior carga tributaria. Ver VARSANO, R, 4
zf;riburag:&'a de Mercadorias e Servigos, IPEA, TDI n. 106, 1987.

Note-se que, o mesmo tipo de questionamento nio foi resolvido na drea do IPI sobre os produtos em geral, e
BO que toca ao ISS, devido a pressdo politica dos Municipios,.
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que o novo IVA fosse cobrado pelo principio do destino, de forma a realizar uma
transferéncia automética de base tributaria dos Estados detentores de balangas comerciais
internas favordveis para os importadores liquidos acabou sendo vencida pela resisténcia dos
Estados menores em abandonar o antigo padrdo de relacionamento com a federacfo, além
das enormes dificuldades na montagem de maquinas tributérias proprias.. A enorme pressdo
por NOVOS Tecursos para os Estados e Municipios, cuja dependéncia dos Fundos de
Participacio era mgior, sé poderia, deste modo, resultar na ampliacdo da aliquotas de
partilha. A Constituigdo estabeleceu que as aliquota de 16 e 17%, vigentes em 1988,
fossem elevadas para 21,5 € 22,5%, de forma escalonada, até 1993, respectivamente para o
Fundo de Participagfio dos Estado e Distrito Federal ®e para o Fundo de Participagio dos
Municipios. |

~ Além da expansio do FPM e do FPE, novos recursos passaram a ser deduzidos das
receitas restantes para a Unifio na arrecadagdo dos seus dois principais impostos. Foi criado
o Fundo de Financiamento & Produgdo do Norte, Nordeste e Centro-Oesie, com
participacfio de 3% na arrecadacio de IR e IPI e o Fundo de Exportacio, cuja aliquota foi
fixada em 10% da arrecadacdo de IPI ™. A primeira medida seria uma forma alternativa de
promover politicas de desenvolvimento regional aos tradicionais incentivos derivados do
Imposto de Renda da Pessoa Juridica, no 4mbito dos Fundos de Investimento na Amazonia
(FINAM) e no Nordeste (FINOR). Embora estes fundos ndo tenham sido extintos, o Fundo
de Financiamento a Produgiio acabou sendo efetivamente introduzido. No que toca 3
criagdo do Fundo de Exportagfo, tratava-se de uma antiga reclamacio dos Estados com
maior participagdo no comércio exterior, cuja base tributiria acabava se estreitando na
medida em que a produgdo interna se direcionasse para as exportagdes. Este Fundo
introduziu, pois, uma outra forma de equalizagdo federativa através das receitas de
competéncia federal, compensando perdas regionais com recursos da Unido.

Como reflexo deste processo de resolugio de conflitos inter-esferas sub-nacionais e
entre estas ¢ a Unido, a Constituigdo de 1988 criou uma situacdo de grande inconsisténcia
para a propria federagdo. A Unido passou a reter nos principais tributos sob sua
competéncia uma participacio igual a cerca de metade da base tributdria, transferindo a
outra metade aos Estados e Municipios. A participagdo dentro do Imposto de Renda caiu de

22 ~ . . .
. I}gntm dos 16% do FPE estdo incluidos 2% relativos ao Fundo Especial, também relativo aos Estados, mas
distribuidos segundo outros critérios.

43 .. -
A participagiio dos Estados exportadores nestes recursos era de 75%, enquanto aos Municipios caberia 25%.
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67%, em 1988, para 53% na vigéncia plena da nova Constituicdo, em 1993, mas nfo se
pode esquecer que dois outros fatores seguiram onerando a base deste tributo. A retencio
na fonte sobre os funcionalismos estaduais e municipais seguiu sendo revertida para as
préprias administracGes, enquanto as retengdes sobre o funcionalismo federal continuaram
a ser objeto dos FPEM. Qutro elemento a onerar as bases do IR foi.a continuidade da
existéncia da possibilidade de utilizacdo de até 40% do IR a pagar pela Pessoa Juridica em
incentivos de cardter regional. Na drea do IPI, a situagdo configurou-se como mais
complexa, a partici;}ag:ﬁd da Unido de 67 % foi reduzida a 43%.

As alteracbes ocorridas no formato fiscal do federalismo tiveram um impacto
altamente significativo sobre a Unido. A Constituicio de 1988 implicou um aumento das
transferéncias obrigatdrias de cerca de 20% em relac@o ao periodo anterior & nova Carta,
sendo que a Unido passou a repassar a Estados e Municipios cerca de 10 pontos percentuais
da Carga Tributdria Bruta que era de sua competéncia. A participacio da Unido na receita
disponivel, com isto, caiu do nivel médio de 33%, que havia sido mantido entre 1985 e
1988, para cerca de 20%, em 1991/92. Vale a pena notar que, no ano de 1989, embora ja
sob a nova realidade constitucional, verificou-se forte redugio dos repasses do Tesouro
Nacional a Estados e Municipios. Isto ocorreu devido 4 utilizagio de um velho expediente,
especialmente eficaz em conjunturas de inflagdo elevada, a retencdo dos repasses devidos,
dado que os mesmos nfio eram objeto de correglio monetiria. No inicio de 1990, no
entanto, as transferéncias foram regulamentadas em Lei, com periodicidade definida,
impedindo que os repasses aos Estados e Municipios fossem depreciados pela via
administrativa.

Ao contrario, Estados ¢ Municipios tiveram ganhos expressivos. Os primeiros
passaram, na mesmas bases médias de comparacdo, de 25,6% para 28,7%. Certamente a
substituicdo do antigo ICM pelo ICMS foi o grande elemento explicativo desta expansio.
Mas foi aos Municipios, com a preservagdo das competéncias tributirias prévias e os
ganhos em transferéncias obtidos através nova Carta, que se destinou a maior parte do
incremento de receitas disponiveis, tendo estas subido de 10,7% para 16,5%. O incremento
na cota-parte do ICMS, de 20 para 25% teve, sem divida, papel fundamental, de vez que
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além da elevacio de aliquota hd que se considerar que a mesma passou a incidir sobre uma
base ampliada pelos fatores acima arrolados.”

Muito embora o tema da reparticdo da receita entre os trés niveis de governo tenha
sido a preocupacdo predominante na pauta de questbes focadas pelos trabalhos da
constituinte e seja este o ponto onde as maiores mudangas tivessem sido operadas, parece
ter havido mais um acirramento do conflito do que uma solugio de consenso. Quatro
aspectos merecem reflexdo. O primeiro deles é o formato da redistribuicio de recursos
efetivada. A escolha dos dois principais impostos de competéncia da Unido como objeto da
partilha pode ser entendida pela racionalidade de assegurar que os ganhos de receitas sejam
repassados aos Estados e Municipios através dos Fundos de Participaciio. No entanto, esta
safda acabou por manietar a administracdo tributdria federal, que passou a se utilizar de
outros tributos e das contribuigdes ndo passiveis de repasse. A consequéncia foi relegar os
tributos tecnicamente melthores e economicamente menos distorcivos a um segundo plano,
dado que a Unido enfrenta o Onus politico de alterd-los e s6 recebe cerca de metade das
receitas geradas pelas mudangas.

Um segundo aspecto deriva da constatagdo acima realizada. Se foi vidvel um acordo
politico na Constituinte para redistribuir as receitas dos dois principais impostos de
competéncia da Unido, também deveria ser possivel a fixagdo de niveis de partilha para o
conjunto da receita arrecadada pela Unido relativas ao Orgamento Fiscal. Esta safda seria
melhor do ponto de vista da adminisiracdo tributiria da Unifo, que passaria a tomar
decisdes sobre a legislacio tributiria sem se preocupar com seus efeitos sobre os niveis de
partilha e para as esferas sub-nacionais que sempre teriam a garantia de ter seu patamar de
receitas balizado pelo conjunto das receitas fiscais federais. No entanto, parece ter havido
uma solugio de compromisso, onde as receitas foram distribuidas, mas se conservou ao
Executivo Federal algum espago para recuperar capacidade de tributar através de outras
competéncias. Ou seja, a Constituigio de 1988 terminou por redefinir apenas parte das
receitas, de vez que ndo ficaram definidas nem o nivel, nem a sua distribuicio de
incidéncias da Carga Tributdria Bruta. Isto acabou por inserir novos graus de
irracionalidade no sistema, dentre as guais a sobre-utilizagdo do FINSOCIAL/COFINS e a
criagdo do Imposto Provisorio sobre Movimentagdes Financeiras (IPMF), podem ser tidos
como os melhores exemplos.

i Ngtgﬁe que os 3 pontos percentuais restantes da queda na participagfo da Unifio em beneficio de Estados e
Municipios devem ser creditadas acs Fundos Parafiscais e Contribuigtes Seguridade Social,




72

Um terceiro aspecto a tratar refere-se i natureza do processo de desconcentragio de
recursos que foi efetivado. A incapacidade politica em abrir as discussGes para rever as
definicOes sobre as participagdes dos Municipios e Estados nas diversas formas de partilha
teve péssima repercussido sobre o conjunto das alteragbes promovidas pela nova Carta
Constitucional. O padrio colocado pelas reformas dos anos sessenta continha um
expressivo direcionamento dos recursos para as unidades de menor renda, enquanto as
capitais e outros municipios de maior porte eram submetidos a indices de participacdo
extremamente baixos, relativamente aos problemas soctais que acabaram por se concentrar
nestas localidades. ® Desta forma, grande parte dos ganhos de receitas decorrentes da
Constituicio de 1988 foram repassados aos Municipios de menor porte. Vale notar que a
nova Carta deu aos Municipios a competéncia de tributagdo sobre uma nova base de
incidéncia, representada pelas vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos (IVVC),
da qual deveriam se beneficiar os Municipios de maior porte. No entanto, esta base nunca
se configurou como fonte de receita expressiva. **

Um quarto aspecto a ser destacado € a forte tendéncia a emergéncia de conflitos em
torno das bases produtivas alcancadas pelo ICMS, que t8m se traduzido em acirrados
conflitos entre as Fazendas Estaduais. A Constituicio de 1988 nfio optou por uma forma de
federalismo baseada no tributo cobrado pelo destino, mas manteve um sistema hibrido,
onde as receitas derivadas das transacdes interestaduais tém receitas compartithadas. Desta
forma, os Estados passaram a promover politicas de desenvolvimento baseadas na
concessio de facilidades fiscais para instalacio de empresas cuja producdo se destina ao
suprimento dos grandes centros consumidores. Estes Estados captaram nova base
produtiva, aproveitando-se de seu impacto indireto, em troca de financiamentos com
corre¢do monetaria parcial ou nula, nos montantes devidos, e recolhidos, em ICMS. O
Estado promotor ndo perde receitas, mas onera as do Estado importador ou as do que se
seria potencialmente o produtor, na auséncia do incentivo. Mas hd ainda um subproduto, a
pressdo dos produtores ja estabelecidos por tratamento tributirio semelhante, de forma a

® No caso dos Municipios, 0 FPM & regido basicamente pelo inverso da renda per capifa, enquanto o
ICM/ICMS € partilhado através de indices onde a geragio de valor adicionado responde por, no minimo, 75%.
No entanto, a evolugéo normal dos Municipios insere uma reducio da geracio de valor captado pela forma de
partitha do ICM, em beneficio de atividades de servigo, especialmente a bancaria, gerando uma discrepéneia
entre as receitas e despesas das administragdes municipais.

® Vale notar que o IVVC acabou por ser uma timida forma de substituir o Imposto sobre Vendas a Varejo

com abrangéncia sobre todas as mercadorias, proposto pela CRETAD justamente como forma de financiar os
Municipios de grande porte.
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repor as suas condi¢es competitivas, o que tem ocorrido de forma ampla em produtos de
consumo final, onde o CONFAZ permitiu maior liberdade na fixacdo de aliquotas.”

Os elementos acima arrolados permitem afirmar que, embora tenha sido um tema
predominante na discuss@o tributdria, desde 1981, a questdo federativa permanece sem
solugdo. Pior que isto, esta situacdo tem levado a uma violenta deterioracdo na politica
tributéria. De um lado, a ampliacio de formas de receita ndo partithada, ou a criacdo de
impostos, como o IPMF, que ndo se submetem as normas do federalismo colocado pela
Constituicdo de 1988. De outro, a reagdo do Governo Federal, na tentativa de recuperar a
base tributéria perdida, foi no sentido de encaminhar medidas tOpicas, que deterioram ainda
mais a situagio federativa. A extincdo do IVVC e do Adicional sobre o Imposto de Renda,
viabilizadas através da Emenda Constitucional n. 3, medidas que apenas sobraram dos
diversos conjuntos de emendas constitucionais propostas pelo Executivo Federal, perdem
qualquer sentido fora de uma restruturacdo do conjunto do sistema.

Ao final de 1993, utilizando-se do mote da revisdo constitucional, ¢ Governo
Federal tentou produzir uma nova realidade para a reparticdo de receitas tributdrias e de
contribuicdes. As dificuldades do tema e a impossibilidade de conduzir uma reforma ampla
fizeram com que fosse aprovado o Fundo Social de Emergéncia. Em sua esséncia o Fundo
possibilitava o rompimento de algumas vinculagbes e a reducdo das transferéncias para
Estados e Municipios e para o Fundo de Amparo ao Trabalhador. No caso do FPEM, o
incremento de receitas produzido pela majoragio de aliquotas do Imposto de Renda nio foi
objeto de repasse, a0 mesmo tempo em que as retengdes na fonte relativas ao
funcionalismo federal foram deduzidas da base de célculo das transferéncias. A vigéncia do
Fundo, prevista para 1994 ¢ 1995, mostra como a questio permanece em aberto.”

E fundamental notar que a questdo federativa deve ser entendida, no caso brasileiro,
como um dos maiores obices a restruturagho do sistema tributdrio. Em verdade, a auséncia

" Note-se que estratégia semelhante tem sido usada na fixagiio de corredores de importaco, notadamente
Manaus e Vitoria, que envolvem reducfio de parte da aliquota pelo Estado que faz o papel de entreposto. Ver:
QUADROS, W.L., O ICMS e a Tributagdo do Valor Adicionado: Uma Andlise da Sistemdtica de Tributacdo
dv Consumo no Brasil, Campinas, UNICAMP, 1993, (Dissertagio de Mestrado), pag. 49 a 51, e GAZETA
3/IERCANTIL, "Estados fazem Guerra de Incentivos”, 25/05/93,

* O Fundo Social de Emergéncia acabou, como demonstrado em sua execuciio, servindo apenas para refirar
recursos do FAT e romper parte das transferéncias a Estados ¢ Municipios, dado gue as outras vinculagdes
rompidas tiveram, sua disposi¢io, recursos em montantes semelhantes. Ver: AFONSO, L. R & L G.
CARVALHO, "A Tentativa de Ajuste Fiscal Através do Fundo Social de Emergéneia®, /n: IPEA, Boletim
Conjuntural n. 27, Out/1994, p. 33 a 37.
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de novos consensos e a diversidade de interesses em luta produziram, ao longo dos dltimos
quinze anos, uma tendéncia a descentralizacio de receitas que acabou por solapar as bases
do préprio sistema, posto que o Governo Federal usou de todos os expedientes para
recuperar receitas perdidas. Isto se deu especialmente por via de tributos sobre os quais ndo
incidem transferéncias. Vale dizer, ¢ diffcil imaginar que o Pais consiga produzir formas de
tributagdo e reparticio destes recursos sem que se definam de forma clara as relagbes
federativas.

2.4. A Desestruturacao do Sistema Tributdrio Brasileiro
2.4.1. A estruturacdo e a funcionalidade do sistema nos anos sessenta e setenta

Seria impossivel compreender a dinimica das relagdes entre o sistema tributdrio € a
economia sem entendé-lo dentro do processo de desenvolvimento promovido pelo Estado e
em sincronia com as necessidades que a este se colocaram na estruturagio do capitalismo
brasileiro. Neste sentido, as reformas dos anos sessenta podem ser tomadas como a pega
mais acabada denmtre as indmeras medidas que, desde os anos trinta, visaram estabelecer
formas de drenagem de recursos dispersos dentro da economia para o financiamento de
atividades essenciais ao projeto desenvolvimentista. O Fundo de Reaparelhamento
Econémico, instituido como adicional restituivel do Imposto de Renda, em 1951, ¢ o
Fundo Federal de Eletrificacdo, de 1954, foram meros ensaios comparados ac nivel de
utilizagfo do aparato tributdrio, enquanto ferramenta do processo de acumulago de capital
viabilizado pela estrutura posta nos anos sessenta.”

Para compreender esta problemdtica, é crucial atentar para alguns tracos do sistema
tributdrio implantado pelas reformas dos anos sessenta no sentido de alavancar setores
essencials na montagem da nova estrutura capitalista. O primeiro deles é a mobilizacio
financeira e do mercado de capitais. A criagdo de uma estrutura de financiamento bancirio
¢ através do mercado de capitais era um dos objetivos essenciais do PAEG, tendo o
imposto de renda, tanto da pessoa fisica quanto da juridica, sido utilizado como forma de

?" O FRE foi direcionado a0 BNDE, financiamento o investimento, enquanto o FFE foi direcionado as
inversbes no setor elétrico, sendo, depois gerido pela ELETROBRAS. A andlise da reforma tributaria dos anos
sessenta como elemento do processo de acumulagio de capital baseia-se em OLIVEIRA, F. A A Reforma
Tributdria de 1966 e a Acumulagdo de Capital no Brasil, Belo Horizonte, Oficina de Livros, 1991
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induzir aplicagdes em bolsa, titulos piblicos e outros ativos financeiros, como letras
hipotecarias, através de abatimentos da renda bruta e isencfes, parciais e totais, dos ganhos
de capital. No mesmo sentido, a criagdo do Imposto sobre Operagbes Financeiras (I0F),
em substituico ao antigo imposto do selo, teve o objetivo de centralizar ¢ entregar as
Autoridades Monetirias a administragio tributiria sobre o sistema bancdrio ¢ cambial. E
crucial notar, também, que a criacdo de um grande sub-setor dentro do mercado financeiro,
centralizado pelo Banco Nacional de Habitagdo, teve como elemento financeiro essencial a
instituicdo da nova politica de indenizacio trabalhista realizada através do Fundo de
Garantia por Tempo de Servige (FGTS), que atuou como uma forma de imposto indireto,
cuja base de incidéncia era a folha salarial, na centralizagfo de poupancas financeiras que,
de outra forma, teriam ficado dispersas.

A verificacio da relacdo entre o sistema tributdrio ¢ a diretiva governamental em
estruturar um sistema financeiro compativel com o estigio a que o parque produtivo do
Pais chegara ndo pode deixar de compreender a forma que o recolhimento dos tributos
passou a assumir. Em nome da modernizagfio do sistema, as antigas coletorias passaram a
funcd@o da arrecadacdo dos tributos ao sistema bancério. Apesar de indiscutivel do ponto de
vista da eficiéncia econdmica, a nova forma nfio deve ter sua utilizacio creditada apenas a
este aspecto, mas também aos objetivos de fortalecimento das instituicbes financeiras. Os
largos prazos de que os bancos dispunham para a realizagio dos repasses dos tributos
recolhidos aos cofres publicos permitiram que o funding bancidrio fosse extremamente
ampliado. Note-se que, embora envolvendo custos pelos servicos prestados, o recolhimento
de impostos e contribui¢des chegou a significar até um terco dos recursos dos bancos
comerciais. Além disso, o prévio conhecimento dos prazos de permanéncia, em alguns
casos de varios meses, significava uma enorme reducgio do risco para as instituicdes.

Um segundo trago muito caracteristico da reforma promovida nos anos sessenta
dizia respeito ao comércio exterior. O marco institucional que mais caracterizou esta
diretiva foi a concentragdo na administragdo (ributdria federal dos impostos sobre
importacdes e exportagdes, sendo este Gltimo tomado i esfera estadual, rompendo um
compromisso federativo proveniente ainda da proclamagéo da Repiblica. Seria muito mais
poderoso, no entanto, um grande conjunto de medidas de incentivo fiscal que se estendia
da isencdo de impostos de importagiio para insumos utilizados em manufaturados destinados
a exportacio™, a isengbes e créditos-prémio de IPI ¢ ICM, além da deducdo do lucro

KD . .. .
Esta sistemitica que ficou conhecida como draw back.
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relativo 3s vendas para o mercado externo da base de cdlculo do Imposto de Renda das
Pessoas Juridicas.™

Um terceiro trago da estrutura tributdria estabelecida pelas reformas dos anos
sessenta foi a tentativa de dar conta de questdes regionais e setoriais através de incentivos
de natureza fiscal. Referendando elementos ja postos antes da reforma, e agregando outros,
0o Imposto de Renda da Pessoa Juridica foi utilizado para incrementar 0s novos
mnvestimentos do setor privado nas Regides Nordeste e Amazdnica, sob administracio da
SUDENE e da SUDAM, respectivamente, além do Estado do Espirito Santo. ® No que
toca aos incentivos setoriais, grandes somas de recursos foram canalizadas para a pesca, ©
turismo e o reflorestamento, através dos Fundos de Investimentos Setoriais (FISET),
também com base no IR. De outro lado, a Zona Franca de Manaus foi objeto de fortes
incentivos, na area dos impostos de importagio e IP1.

Por fim, e talvez mais importante, hd que se destacar como um trago marcante da
estrutura tributdria criada nos anos sessenta, o potencial de intervencio na atividade e na
dindmica setorial da inddstria que a mesma passou a conferir 4 politica econdémica. Do
ponto de vista da atividade corrente, a nova estrutura viabilizou um forte incremento no
capital de giro das empresas, ao possibilitar as mesmas a utilizacdo de recursos relativos ao
recolhimento de tributos que, j4 embutidos nas faturas, permaneciam has mdos das
empresas por vérias semanas. No que toca ao investimento, certamente o impacto foi ainda
muito mais expressivo. O incentivo fiscal foi o grande instrumento das politicas industriais
executadas na primeira metade dos anos setenta. Setores inteiros foram montados com base
em generosas isengdes de impostos de importacéo e IPI na aquisicio de maquinas e redugio
de incidéncia tributdria na atividade corrente das empresas, depois de instaladas. Além
disto, diversas reducdes de tributagio efetiva foram viabilizadas através do Imposto de
Renda.™

*! Sobre os incentivos fiscais e outras politicas voltadas para a promogdo das exportacdes ver: DOELLINGER,
C. V. et alii, Transformagdo da Estrutura de Exportagées Brasileiras: 196470, Rio de Janeiro, IPEA/INPES,
1973.
2 O incentivo fiscal consistia na deducdo de ateé 40% do IR devido para a realizagio ou participacio aciondria
em investimentos realizados nas regides. Para empresas em geral colocava-se a possibilidade de isengdo de IR
por dez anos. A gestdio do Fundo de Investimento do Nordeste (FINOR) estava entregue 4 SUDENE ¢ a gostdo
do Fundo de Investimento da Amazdnia (FINAM) pertencia 2 SUDAM. Uma terceira Regido também tinha
3a;:s.ess'n aos Fundos, embora sua participagio fosse muito inferior, o Espirito Santo.

Sobre este tema ver: SUZIGAN, W. er alii, Crescimento Industrial no Brasil: Incentivos e Desempenho
Recenfe, Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1974, Relatério de Pesquisa n. 26.
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A capacidade de intervengio no dominio produtivo foi, sem ddvida,
inimaginavelmente maior que em qualquer outro momento da politica econbmica. A
explicacdo para as elevadas aliquotas e o grande diferencial entre as mesmas ndo pode ser
procurada apenas na técnica tributdria. Uma tributagiio de largo espectro de taxas pode
cumprir o papel de extrair recursos de setores velhos e transferi-los aos. setores novos e de
methores perspectivas de rentabilidade. Desta forma, o papel de mecanismo de
transferéncia de fundos, destinado ao sistema financeiro nas economias capitalistas
maduras, foi desémpenhado, na auséncia desta, pelo préprio Estado, através de sua
estrutura tributaria.

Em verdade, a estrutura tributiria tal qual foi montada, permitiu que, nos anos
setenta; as autoridades econdmicas fizessem uso de um sistema baseado em aliquotas
elevadas de Impostos que era altamente produtivo e pré-ciclico. Sua contra-face era a
facilidade com que se proporcionavam isencoes e alongamentos de prazos. Desta forma, o
sistema tributirio nio era apenas uma forma de arrecadagio de recursos para o setor
pliblico mas era, também, e principalmente, um elemento decisivo das politicas industrial,
regional e financeira. Em termos de impacto macroecondmico, a estrutura tributiria
permitiu ao Estado simular o papel que um sistema financeiro teria num capitalismo
maduro, na transferéncia de fundos entre os setores velhos, com lucros acumulados e os
novos, com boas perspectivas de rentabilidade.

2.4.2. Perda de eficiéncia e descaracterizaciio das bases de incidéncia

A histéria da crise fiscal se confunde com a completa faléncia da capacidade do
aparato tributdrio em dar respostas ativas & conducdo das politicas estruturais. O processo
descontrolado verificado nos anos setenta de oferecimento de facilidades fiscais levou a
enormes perdas de base tributdria efetiva para os principais impostos indiretos, o IPI ¢ o
ICM, que, como pode ser verificado na discussio da evolugio da Carga Tributdria Bruta,
resuftou em enormes perdas de arrecadacdo para os dois tributos. Na drea da tributacio da
renda, igualmente se verificaram enormes perdas derivadas dos vérios tipos de incentivos
cursados atraves do tributo incidente sobre as pessoas fisicas e juridicas, com destaque para
as isencOes aos lucros das atividades exportadora e agricola, incentivos aos investimentos
regionais e incentivos as aplicagGes ligadas ao setor habitacional. Em verdade, a conducio
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da politica tributaria foi um retrato da crise do pacto desenvolvimentista. Em principio
virtuosa, na potencializa¢io do crescimento econdmico, para posteriormente desmoronar
frente aos seus excessos e a incapacidade do Estado em arbitrar e compor os interesses
frente & crise econdmica.

O enfrentamento a crise fiscal dos anos oitenta foi realizado num contexto onde o
sistema tributdrio ainda carregava a heranga da ampla utilizagdo de que fora objeto nos
anos setenta, o que levou a uma forte limitacdo para as medidas que tentaram readequé-lo 2
nova situacio econdmica. Premida, de um lado, pela forte pressio de Estados e Municipios
por ampliacGo de transferéncias federais, e, de outro, pela mudanca das forma de
funcionamento da economia, cada vez mais voltada ao mercado externo, a administracio
tributdria federal acabou por trilhar o caminho exigido pelo caixa da Unido para enfrentar
as expectativas de ampliacdo do deficit do setor piblico. Esta decisdo acabou por inserir
grandes inconsisténcias técnicas dentro do sistema, corroendo grande parte dos ganhos em
termos de técnica tributdria que foram conseguidos com as reformas dos anos sessenta.

O exemplo mais completo das enormes insuficiéncias embutidas dentro do sistema
através das reformas dos anos oitenta foi o enorme crescimento do faturamento como base
de incidéncia dentro dos tributos indiretos. A criacdo do FINSOCIAL, em 1982, deveria
atender aos objetivos de fortalecimento do caixa da Unifo, sem que as receitas estivessem
amarradas a qualquer espécie de partilha obrigatéria com Estados e Municipios. Ao mesmo
tempo, a impossibilidade em se obter aumentos expressivos de arrecadacio através das
elevacbes nas receitas de impostos sobre o valor adicionado, dada a excessiva erosio de
suas bases impositivas derivada dos programas de incentivos e isengdes realizados nos anos
setenta, € ainda em plena vigéneia - como comprovado pela Tabela 2.7 - exigia que fosse
enconirada uma base de incidéncia que passasse ao largo das concessdes que ji se
configuravam como direito adquirido para o conjunto de empresas beneficiarias. A
introdugdo de um nova forma de receita, cuja base de incidéncia era o faturamento, foi a
resposta da administra¢do tributdria federal, seguindo a linha de menor resisténcia. Tomada
em seu conjunto, somando-se COFINS, PIS/PASEP, IVVC e ISS, a tributagio sobre o
faruramento passou a significar nada menos que 11,5% do conjunto das receitas piiblicas e
24,3 % da tributacao indireta, no ano de 1991, como pode observado através da Tabela 2.8.
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Um dos componentes deste processo de estreitamento do raio de manobra para a
tributagdo de mercadorias foi a evolugdo das caracteristicas institucionais das politicas de
desenvolvimento regional que foram sendo plasmadas ao longo dos vinte anos. As mesmas
acabaram por restringir de maneira muito forte a base de incidéncia potencial dos impostos
sobre o valor adicionado e a capacidade de exercer uma tributacdio progressiva sobre o
consumo. O incentivo ao desenvolvimento do polo industrial da Zona Franca de Manaus,
acabou por municid-la de enormes facilidades fiscais abrangendo um amplo espectro de
produtos industrializados. Em verdade, grande parte da base do consumo mais dindmica do
capitalismo moderno acabou por se conservar ao largo da estrutura tributdria brasileira.
Parcelas essenciais das inddstrias eletro-eletrbnica, de telecomunicagbes ¢ informética
acabaram por se estabelecer na Zona Franca, devido as facilidades tributdrias internas e ao
rebatimento das aliquotas de Imposto de Importacdo.™

Nio foram menores os problemas gerados para o sistema através das formas
encontradas para sua administracdo. Dentro de uma economia com forte protecdo contra a
concorréncia externa, a tributacio das mercadorias passou a seguir as vias de menores
custos para o recolhimento e a fiscalizacdo. Desta forma, a figura do contribuinte substituto
foi largamente utilizada, em vdrios setores sem grande Onus para o sistema, mas, em
outros, desfigurando a forma de técnica de taxacdo do valor adicionado e alterando as
incidéncias dentro das cadeias produtivas por meros expedientes administrativos, ao largo

de consideracdes econdmicas ou de justica social.™

A expressdo maxima desta disfuncio
pode ser bem caracterizada pela estrutura impositiva do IPI, onde as maiores aliquotas
passaram a incidir justamente sobre as primeiras etapas das cadeias produtivas, onde o
namero de produtores é mais restrito.™ Note-se que este problema também é grave quando
se analisa a competitividade de insumos nacionais para producfio de mercadorias para venda
no mercado interno vis-g-vis insumos importados. Frente & realidade das altas, e mal
distribuidas, aliquotas de IPI, FINSOCIAL e PIS/PASEP, ¢ dificil pensar que a estrutura
tarifiria possa ser usada como instrumento racional na regulacio do comércio exterior sem

importantes mudangas no conjunto da tributaciio indireta.

* Em diversos setores, como a producdo de televisores, verificou-se a mudanca completa das instalagdes
in@ug,triais localizadas no Sudeste para a Zona Franca, implicando em efetiva reducfio da base tributaria
prévia.
¥ A tributagdo da agricultura pelo ICMS tem sido objeto de varias discussdes com respeito a distribuigio da
gf.rga Fﬁh}ztéria na cadeia produtiva ¢ & utilizag3o das técnicas de contribuinte substituto.

A industria quimica, onde a produgfio das matérias primas basicas ¢ fortemente concentrada, frente a

pulverizagio da produgdo mais proxima do consumo final, talvez seja o melhor exemplo desta forma de
administragio tributariz.
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A nova estrutura de competéncias sobre as bases de incidéncia da tributagdo
indireta, que emergiram das reformas constitucionais de 1988, vieram dar novas cores &
discussfio da racionalidade da tributacdo indireta no Brasil. Com a passagem das antigas
bases de incidéncia dos impostos Gnicos e especiais para o ICMS, em 1988, a carga sobre
os insumos de uso generalizado como combustiveis, energia elétrica, transportes ¢ telefonia
passou a demonstrar tendéncia de crescimento. Embora ndo existam dados confidveis para
a arrecadacio de ICMS de todos os Estados, uma extrapolacdo da participagio verificada
em S3o Paulo para o conjunto do ICMS ndo deve inserir grande margem de erro. Como
neste Estado, este trés itens representaram, em 1992, cerca de 30% da arrecadacéo total,
mantida a mesma propor¢io, 0s quatro insumos significariam receitas de 1,9% do PIB.
Note-se que este nivel nunca foi atingido pelos impostos dnicos e especiais na competéncia
da Unido, sendo que superam de quatro vezes os valores arrecadados nos anos oitenta.” A
opcdo pela tributacio desta base de incidéncia reveste-se de caracteristicas técnicas e
politicas, fundando-se na estratégia de ocupar as 4reas de custos de arrecadagio e
fiscalizagio inferiores.

Esta realidade do sistema de tributagdo de mercadorias, com grande participacdo
dos tributos sobre faturamento e incremente na incidéncia sobre insumos de uso
generalizado, apresenta-se como extremamente problemdtica para a capacidade competitiva
externa ¢ para a eficiéncia econdmica sistémica da economia brasileira. Mesmo ndo
gravando as vendas para o mercado externo, ndo é possivel desonerar tributos em cascata
da cadeia produtiva, o que tem impactos sobre custos e pregos finais. O mesmo ocorre com
as mercadorias intensivas em insumos bésicos, que passam a perder competitividade apenas
por conta da forma como a incidéncia setorial se reparte. Por outro lado, é importante
frisar que, embora nenhum sistema tributdrio consiga ser neutro, no sentido neoclassico do
termo, € fundamental que ele ndo se coloque contra as tendéncias firmadas ao nivel do
movimento real da economia. Neste sentido, a COFINS. o PIS e o ISS, representam freios
ao processo de terceirizagio e especializacdo verificados a nivel internacional, implicando
em menor produtividade do sistema como um todo.

' Note-se, também, que os niveis de precos de combustiveis e energia eram muito superiares nos primeircs
anos da década de setenta. Esta comparagdo deve ser feita com reservas porque os impostos tnicos e especiais
incluem bases um pouco distintas, como minerais, e pelo fato de gue ha um impacto da participagdo dos
insumos na base do ICMS que é dado pelos créditos aos compradores destas mercadorias e servigos. Mo
entanto, o tratamento monofasico que vem sendo dado sustenta a afirmago.
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A tributacio de mercadorias e servigos apresentou, pois, uma evolucdo altamente
perversa do ponto de vista estrutural. A amplitude da base tributéria foi estreitada pelo
crescimento das isencGes ¢ pelas facilidades tributdrias ao estabelecimento de setores
especificos na Zona Franca de Manaus, justamente aqueles que poderiam ser objeto de
incidéncia diferenciada pela essencialidade. As diretivas do caixa e as questdes federativas
levaram ao crescimento da tributacdo sobre o faturamento e ao incremento da utilizacdo dos
insumos béasicos. A abertura econdmica e as perspectivas de integragio de mercado com

outros paises levaram & problematizagio ainda maior do sistema, dadas as suas
caracteristicas e administragdo adaptadas a uma economia fechada.

A evolugdo da tributagdo da renda encerrou problematicas de natureza ainda mais
complexas. O intento de incrementar as disponibilidades financeiras do Tesouro, levou a
administracio tributdria a estabelecer uma espécie de empréstimo compulsério através do
Imposto de Renda Retido na Fonte sobre a Pessoa Fisica. Pela via da subcorrecio das
tabelas de retencdo, os valores retidos passaram a ser crescentemente superiores a carga
efetiva que viria a ser observada na declaragdo de renda anual, configurando-se um sistema
onde, durante o ano, os recolhimentos eram realizados a maior, sendo a diferenca restituida
no ano seguinte. Esta prética, que para o caixa da Unifo significava um empréstimo a custo
zero teve vigéncia entre 1980 e 1985, sendo apenas desmontada no ano de 1986.

As alteracdes no sistema de tributagio da renda da Pessoa Fisica também
proporcionaram a desmontagem das virias formas de intervengdo no dominio econdmico
que faziam parte da antiga estrutura, além do que se abandonou a intengio de fazer justica
social através do sistema tributdrio. Seguindo a tendéncia das principais reformas
tributdrias realizadas nos Estados Unidos ¢ Europa, no campo da tributagéo das rendas da
pessoa fisica, as modificagbes efetivadas em 1988, que passaram a vigir em 1989,
implicaram séria perda na capacidade do sistema estabelecer uma tributago progressiva da
renda, bem como de atingir objetivos de cardter social ou econdmico através do formato da
legislacdo tributaria. A principal alteragdo foi realizada na estrutura de aliquotas da tabela
progressiva, As nove aliquotas, de 0 a 55%, que chegaram a ser utilizadas foram reduzidas
a wes: 0, 10 e 25%. A justificativa geral era de que a aliquota efetiva, derivada da
aplicacdo da tabela de aliquotas nominais anteriormente utilizada, era de cerca de 27%,
devido as amplas possibilidades de realizagio de deducdes por gastos com dependentes,

saide, educagfo, juros de empréstimos vinculados ao Sistema Financeiro da Habitacdo,
aluguéis, dentre outros.
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O esvaziamento das caracteristicas de progressividade do sistema ndo se deu apenas
na reducdo da amplitude da estrutura de aliguotas, mas atingiu, também, a natureza das
rendas atingidas. O sistema cedular foi abandonado, restando apenas alguma diferenciagio
em torno dos rendimentos obtidos no mercado financeiro ou enquanto ganho de capital,
tributados pela aliquota méxima, em qualguer caso. Na érea da renda derivada da atividade
agricola, embora a intencio do Executivo fosse de igualar suas obrigagbes as de outras
naturezas, as medidas foram recusadas pelo Congresso Nacional. Mas a principal mostra da
perspectiva puramente financeira assumida pela administragdo do Imposto de Renda foi na
questdo da integracdo entre a Pessoa Fisica e a Juridica. A aliquota de 25% sobre os
dividendos recebidos foi trocada pela incidéncia de 8% sobre o lucro liquido, fosse ele
distribuido ou nfo. Embora a medida produzisse um 6bvio ganho de receita, sua esséncia
ndo passava de uma ampliacio do Imposto de Renda sobre a Pessoa Juridica, com 6bvios
impactos sobre as estruturas de pregos das empresas.™

A tributagdo da renda ndo conseguiu alternativas para a reducéio do dinamismo da
massa salarial verificada nos anos oitenta. A carga tributdria direta continuou a recair
primordialmente sobre as pessoas fisicas assalariadas de renda média e média-baixa. Forte
evasdo de recursos continuou a ser verificada entre os profissionais liberais, os altos ¢
médios executivos e empresdrios e as novas atividades dos servicos, mediante a utilizacio
de uma série de expedientes para burlar o pagamento do Imposio sobre a Renda. A
incapacidade do sistema em alcancar estes estratos e formas de renda acabou resultando
numa sobrecarga tributiria sobre os setores de renda média e média-baixa, tributados na
fonte.

A administragdo da tributagio sobre a renda moveu-se, no entanto, de forma
bastante eficiente na diregéo da associacio ao processo inflaciondrio € ao novo padrio de
comportamento da economia brasileira. Pelo menos por trés vias este processo teve curso.
A primeira delas foi a instituicio de uma pesada tributacio na fonte sobre os rendimentos
de capital no mercado financeiro. Todo o processo de acelerada circulagdo de recursos de
curtissimo prazo através das aplicacdes de open market foi perseguido pela politica
tributdria, desde 1983. Pode-se dizer que hd certa irracionalidade no processo devido i
elevacdo da taxa de juros decorrente da incidéncia de tributagfio, mas ndo se pode esquecer
que se tratou de uma gestao que se pautou pela antecipacio de recursos para recomposigio

35 &~ . - . -~ .
A‘fmte pressao contra esta forma de tributagio do lucro levou a sua revogacio, em 1992, ficando o sistema
de tributacio da renda sem formas de integracio entre a pessoa fisica e a juridica.
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do caixa do Tesouro. As subcorrecdes de indexadores gue balizavam a afericdo dos
rendimentos reais foram sempre utilizadas de forma a operar estas antecipacfes de receita.

A segunda via foi a forte taxacdo das entidades financeiras. Personagens
privilegiados do processo inflaciondrio e do encilhamento financeiro que atingiu o Estado
na década de oitenta, dada sua faculdade de, em mantendo depodsitos de terceiros em conta
corrente, manusear e aplicar recursos de custo zero, os bancos acabaram sendo chamados a
colaborar com a manutencdo de minimas condicdes de solvéncia do caixa do Tesouro,
sendo atingidos por aliguotas adicionais maiores que as outras Pessoas Juridicas.” Tal
situacdo fez das entidades financeiras as maiores contribuintes individuais para com a
tributacdo da renda da Pessoa Juridica, com 15,3% do total, em 1992. A mesma realidade
se reproduzia de forma ainda mais aguda no caso da Contribuicdo Social sobre o Lucro

Liquido, onde, no mesmo ano, a participacdo das entidades financeiras alcancou 23,2%.

E crucial notar que o sistema tributirio tornou-se altamente dependente da
arrecadacio derivada do processo inflaciondrio e de suas repercussdes no mercado
financeiro. A Tabela 2.9 demonstra que as empresas financeiras foram, em 1992, as
maiores contrtbuintes, tomadas individualmente, para a arrecadacdo tributdria giobal, com
17,5% dos recolhimentos. Se a estes valores forem somadas as retencdes na fonte
decorrentes de rendimentos do capital, cujo contribuinte nio foi entidade financeira, a
participacdo direta do mercado financeiro na receita arrecadada pela Receita Federal chega
a 22,6%, tendo representado 4,44 % do PIB, no mesmo ano.

Uma terceira via na associagiio da administragiio tributdria ao processo inflaciondrio
foi o reforgo da taxacdo as grandes empresas. O estabelecimento dos adicionais sobre as
empresas de maior porte, cerca de 300. teve o objetivo de acompanhar os movimentos de
abertura de mark up que este conjunto de empresas realizou durante o periodo recessivo de
1981/83. Desta maneira, era preservada a formatacio basica do modelo de enfrentamento 2
crise desenhado no inicio da década. O incentivo as exportacOes através da isencio de
Imposto de Renda para os fucros com as vendas externas permanecia, enquanto o mercado
interno era novamente penalizado, através do que significava. na prética, um aumento da
taxacdo indireta. Vale dizer, mesmo numa nova dindmica de comportamento da economia
brasileira ndo se alterava o sistema. mas apenas se tentava extrair o maximo da mesma

39 ; .
Enquanto a aliquota adicional era de 10% para as grandes empresas. as instituicdes financeiras eram
gravadas com aliquota adicional de 15%.
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estrutura. Apenas a tributacio das empresas nao-financeiras sujeitas ao adicional incidente
sobre as de maiores lucros significou, em 1992, 22% da arrecadaciio total do Imposto de
Renda.

O inicio dos anos noventa conheceu um sistema de tributacdo da renda que mais
parecia uma pélida lembranca das bases langadas pelas reformas dos anos sessenta. Seus
defeitos, como a baixa capacidade de atenuar a mi distribui¢do da renda, ndo haviam sido
reduzidos, mas foram agravados pelo estreitamento do leque de aliquotas. Suas virtudes,
como a capacidade de fomentar setores e induzir o investimento, foram se desfazendo
frente 4 perspectiva meramente arrecadadora que dele se apossou. O dnico grande
instrumento distributivo, de carater regional, restante, os incentivos do FINOR e do
FINAM, resistiram mais pela pressio politica dos interesses imediatos que por uma
racionalidade da politica fiscal e de desenvolvimento regional. Mesmo a luta em torno da
extincdo da isencdo de IR sobre o lucro das exportagdes, embora plenamente justificavel na
nova situacdio, implicou na queda de uma das ditimas ferramentas de promeogio da
auvidade produtiva através da tributacdo. A associacdo ao processo inflaciondrio retrata de
forma irretocdvel a forma acomodaticia e a perspectiva de caixa que nortearam a
administraciio deste tributo.™

Em sintese, a tributagdo da renda direcionou-se & tentativa de recuperacio dos
recursos que aplicadores e bancos estavam auferindo, em decorréncia do processo
inflaciondrio. Dos rentistas recuperava-se parcela dos juros elevados, que persistiram pela
maior parte da década de oitenta, pagos pelo grande agente endividado, o préprio Estado.
Dos bancos se recuperava parcela do chamado imposto inflaciondrio, por eles cobrado aos
correntistas pela primazia da manutengdo de depdsitos 4 vista. Também das instituices
financeiras se recuperava parcela dos grandes lucros decorrentes do carregamento da divida
publica, por elas executado. Mas cabe notar, que a acomodagio custou, pela via do
Imposto de Renda e do IOF, ainda maiores pressdes sobre o sistema de crédito, levando as
condices de financiamento a uma grande degeneracio.

No conjunto da tributacio direta, a falta de alternativas para a tributacdo da renda
s6 foi suplantada pela incapacidade em taxar a propriedade. O Imposto Territorial Rural

® Note-se que, conquanto hajam algumas tentativas de adogdo de medidas, como a depreciagio acelerada,
Jjamais as mesmas deixaram de ter carater episddico e escasso poderio de alavancagem financeira, dada a falta
de politicas mais gerais, a restrigdo orcamentaria e as dificuldades na administracio tributaria.
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(ITR) ndo produziu nem recursos financeiros, nem resultados em termos de reducdo da
concentragdo fundidria. O Imposto sobre Grandes Fortunas {IGF), criado pela Constituicéo
de 1988, nem chegou a ser objeto da legislacdo complementar que se faria necessiria para
sua cobranga. Igualmente, na 4rea estadual, o Imposto sobre Herancas e DoacGes também
enfrentou enormes dificuldades para sua regulamentacio. Note-se que a falta de integracdo
entre a tributacdo da renda e do patriménio levou a inconsisténcias e falta de poder de

controle sobre os contribuintes.®

A excecfio na tributacdo sobre a propriedade é a de
competéncia municipal, especialmente a incidente sobre a propriedade urbana e territorial,
que experimentou forte expansdo a partir de 1990, notadamente nas maiores cidades,

premidas pelo crescimento das necessidades de recursos.

QOutra grande base de incidéncia do sistema tributdrio brasileiro, a folha salarial,
tornou-se um dos maiores problemas para a estrutura de receitas do Estado brasileiro. O
grande dinamismo da arrecadag@io nos anos setenta, apoiado na expansio da massa salarial,
que levou a Previdéncia Social a ter recursos em excesso e assumir novas atribuicoes,
transformou-se, nos anos oitenta, numa sucessio de retracoes de receitas. Os compromissos
previdencidrios € o comportamento das receitas, que resultaram em deficites de caixa,
passaram a ser enfrentados com sucessivos aumentos de aliquotas e ampliacio da
abrangéncia da incidéncia sobre a folha, na Contribuicio dos Empregadores. Desta forma,
0 peso assumido pelos encargos fiscais sobre a folha de pagamentos” experimeniou
crescimento muito acentuado nos dltimos anos, especialmente apés a aprovagdo da nova
Constituicio. O conjunto das incidéncias de carater fiscal sobre a folha, incluindo FGTS,
Contribuigdes aos Servigos Sociais, Contribuicio de Empregadores & Previdéncia e Saldrio-
Educagdo passou. no inicio dos anos noventa, a somar 27,8% da folha salarial global.” Na
medida em que a economia brasileira , afora a instabilidade cronica, tem visto seu
potencial de geragdo de emprego reduzido, a exemplo das economias maduras, 0s encargos
fiscais sobre folha t8m sido fator agravante na limitaciio & contratagio de pessoal. O alto

A recente aprovagio da declaragio de bens a valores atualizados deve ser utilizada de forma a prover a
Eisealizaq:éo de novas evidéncias sobre a situacdo dos contribuintes.

? Note-se que a utilizacio do termo encargos fiscais visa a diferenciagio em relagfo aos outros tipos de
encargos trabalhistas, como férias remuneradas, décimo terceiro salario e outros beneficios legalmente
g:)nstttuf'dqs mas alheios quest3o das receitas pitblicas.

" Esta incidéncia se divide em: Contribuigfio Previdenciaria (22%), Contribuicio ao Salario-Educagio {2,5%),
contribuigdes a entidades patronais (2,5%), contribuicio adicional para o INCRA (0,2%) e contribui¢fo para o
SEBRAE (0,6%). Note-se que os 22% incidem, também sobre autdnomos 2 remuneracio de diretores. Ver
ALMEIDA, 8. C.. As Contribui¢des Sociais de Empregados e Empregadores: Repercussies sobre ¢ Mercado
de Trabalho e Grau de Fvasdo, IPEA, Documento de Politica n. 8, Brasilia, p. 10,
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nivel dos encargos tem levado diversas empresas a buscar novas formas de emprego
informal, especialmente através da subcontratagio de micro-empresas.

O tema da sonegacdo ganhou grande importincia na pauta das discussdes sobre a
crise das finangas piblicas ¢ a queda da capacidade da estrutura tributiria em gerar
receitas. Nfo restam dividas de que as condicdes de gerenciamento da atividade
fiscalizadora experimentaram grande deterioracio nos anos oitenta ¢ noventa. O primeiro
problema gue desponta é a existéncia de duas maquinas arrecadadoras na Unido - Secretaria
da Receita Federal e Instituto Nacional de Seguridade Social - que nunca atuaram de forma
conjunta. Por outro lado, as maquinas municipais, estaduais e federal se sobrepdem na
arrecadacao e fiscalizacdo de tributos com bases de célculo semelbantes como 0 ICMS e o
IP1, elevando os custos globais do sistema piblico e da administracdo tributdria das
empresas.

Esta questdo ndo pode, no entanto, ser entendida fora do contexto geral de
deterioracdo da credibilidade da esfera piblica e, em particular, da corrosdo da capacidade
estatal em legislar e administrar a estrutura tributdria. A Tabela 2.11 mostra uma estimava
dos indices de sonegaciio para diversos tributos e setores. E notéria a concentracio dos
problemas nas receitas que emergiram nos dltimos anos, baseadas na Gtica de caixa que
tomou conta do sistema tributério brasileiro. Seja pela contestacdo judicial, como foi o caso
da Contribui¢do ao PIS do setor financeiro, seja através da contestagiio prética, através da
sonegacdo, como no caso do COFINS, ficou patente a deterioracio de um sistema
tecnicamente pior € questionado por um conjunto crescente de contribuintes. Note-se que,
embora a impunidade que vigiu por vérios anos tenha grande parcela da responsabilidade
pelos niveis de sonegacio atingidos, ndo se pode negar que a desestruturacio legal e
administrativa do sistema é um aspecto de alta relevéncia para a questio em pauta.

A funcionalidade na relagio entre o sistema tributdrio € o aparelho econdémico, tal
qual montada na estruturacio do sistema j& ndo mais existe. O sistema acabou retendo sua
estrutura de aliquotas elevadas, sem nenhum componente de alavancagem de recursos ou
papel ativo na dindmica do investimento privado. A desorganizacio das méquinas
tributrias aliou-se ao crescimento da sonegacdo para estabelecer um nova forma de

reducdo das aliquotas efetivas, ja4 numa situacio de enorme degeneracio da capacidade de
tributar.
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2.4.3. Os efeitos do processo inflaciondrio sobre a receita e a administragdo
tributéria.

A relacdo entre o processo inflaciondrio e a deterioracdo das contas piblicas € muito
conhecida pela literatura econdmica, passando a ser conhecida como “efeito Oliveira-
Tanzi". No entanto, no caso brasileiro, a simples verificacdo de que a aceleragho
inflaciondria ocasionou perda de receita é completamente insuficiente para entender o
impacto que a convivéncia com o processo inflaciondrio teve sobre a estrutura tributdria.
Conquanto esta perda de receita tenha existido, as formas de defesa das receitas foram,
cerfamente, muito mais eficientes que nas experiéncias de outros paises. Logicamente, a
cultura da indexagdo, tdo bem aplicada ao conjunto das relagdes comerciais e financeiras da
economia, também teria que chegar ao aparato tributdrio. Esta defesa teve, no entanto, seu
formato e seus objetivos unicamente direcionados para o aspecto da receita, levando a um
sério comprometimento da eficiéncia do sistema.

A reducdo de prazos concedidos para pagamento dos tributos foi sistematicamente
utilizada como forma de defender a arrecadac@o contra o processo inflaciondrio. Esta
estratégia ganhou forca a partir de 1985, momento em que se assumiu que o nOVoO patamar
de elevagio dos precos seria persistente. E importante notar que, até este momento, a
administragdo tributdria houve por bem n3o adequar os prazos de recolhimento ao novo
patamar de inflacdo devido ao conjunto da politica econémica, que visava reduzir o dnus
do setor privado com todo o ajustamento que vinha sendo realizado.” Depois de 1989,
quando o processo de indexacdo atingiu um novo estigio, a ndo ser nos momentos onde a
execucdo dos planos de estabilizagdo e as tentativas de desindexacdo desprotegeram a
administracdo tributdria, ndo pode ser imputado ao processo inflacionario a problemdtica
situagdo das receitas piiblicas.

Os dados do Quadro 2.1 podem demonstrar que as regras para o recolhimento de
tributos aos cofres pablicos tiveram alteragbes substantivas, de modo a proteger seu valor
real em perfodos onde o sistema de indexaciio geral da economia esteve em funcionamento.
Até 1985, o recolhimento do imposto devido, no caso dos automdveis, se dava 45 dias
apos o encerramento do més onde o fato gerador havia se dado. Isto significava uma
defasagem entre fato gerador e recolhimento de 45 a 75 dias. Trabathando com a média de
60 dias de defasagem pode-se dizer que havia uma perda de 10, 25% do valor real do

* A inflagio média em 1983/1984 foi o dobro da ocorrida até 1982,
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tributo a arrecadar, numa situacdo de inflagio de 5% ao més, correspondente a 80% ao
ano. A regra introduzida em 1989, de correcio pela BTN apds 9 dias do encerramento da
quinzena do fato gerador, resultaria numa perda de 12,7% do valor real da arrecadacio,
supondo inflacio mensal de 25%, proxima & verificada em 1989. Obviamente, a
"betenizagdo” dos valores a pagar n3o significa a completa preservacdo de valores reais,
dada a possibilidade de gue a aceleracio inflaciondria torne o ritmo de aumento de precos
corrente muito superior ao parimetro para a correcdo da BTN, ou seja, a inflagao do

periodo anterior.

O processo de "betenizacdo” foi uma criagio do periodo posterior ao Plano Verdo,
quando a total desindexacdo formal da economia acabou por produzir uma forte queda da
arrecadacdo durante todo o primeiro semestre de 1989, Mesmo sem chegar a este extremo,
a administracdo tributaria viabilizou, a partir de 1985, com o recurso 4 reducio de prazos
de recolhimento, a compensacio de boa parte do processo inflacionario. Para seguir no
exemplo do setor automobilistico, de janeiro de 1986 a julho de 1988, a defasagem média
foi mantida em 45 dias, frente aos supra-referidos 60 dias que até entdo prevaleciam.
Dadas as taxas médias mensais de inflacio verificadas em 1985, cerca de 10,5%, ¢ 1987,
cerca de 15%, a perda de valor real da receita frente ao fato gerador foi de 22,1%, no
primeiro caso ¢ 22,4 %, no segundo caso.

O processo de protecio da receita através do encurtamento de prazos de
recolhimento e da indexacio dos tributos ndo foi uma primazia do IPI sobre veiculos, mas
uma politica generalizada, embora diferenciada. Na drea do 1PI sobre os produtos em gerai
*, as reducdes foram muito mais dramdticas, passando de prazos de 45 a 165 dias apés o
més de ocorréncia do fato gerador & conversio em BTN nove dias apds o fechamento da

quinzena. Note-s¢ que, para todos 0s casos, a quinzena assumiu o lugar do més como
perfodo de apuracio.

45 ; P
Exceto fumo, bebidas e automadveis.
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No que se refere ao imposto de renda, sistematica semelhante de reducdo de prazos
teve curso. O imposto de renda retido na fonte sobre o trabalho assalariado, que até 1985
tinha seu recolhimento no dltimo dia do més seguinte ao do pagamento efetivo, teve esie
prazo reduzido em dez dias, ainda em 1983, e vinte dias em 1988. Na sequéncia do Plano
Verdo, o tributo passou a ser "betenizado” trés dias ap6s o fato gerador, com pagamento
realizavel até o décimo dia da quinzena subsequente ao fato gerador.

Aspecto digno de nota no campo da administragdio do sisterna tributdrio frente ao
regime inflaciondrio foi a demora na adocio de medidas do mesmo género das acima
citadas na drea das contribuicGes sociais. O FINSOCIAL esperou até setembro de 1989
para ter seus prazos de recolhimento reduzidos. No caso do PIS/PASEP, cujo recolthimento
se dava apenas no dltimo dia Gtil do sexto més subsequente ao do fato gerador, apenas em
agosto de 1988, este prazo foi reduzido A metade, passando a ter seu valor "betenizado” no
terceiro dia do més subsequente ao do fato gerador. Nos casos do FGTS e da Contribuicio
de Empregados e Empregadores & Previdéncia Social também ocorreu reacdo defasada
frente ao restante das receitas piblicas *.

O processo de indexagdo tributdria s6 chegou a seu apogeu apds a fracassada
experiéncia de extincdo da correcio monetiria do Plano Collor II. Embora se tenha tentado
manter a indexagio através da Taxa Referencial (TR), um conjunto de demandas judiciais
impediu que este indexador, baseado em previsdes de taxas de juros, fosse mantido como
base para a administracdo tributdria. Desta forma, com a criagio da Unidade Fiscal de
Referéncia (UFIR), gque passou a vigorar em janeiro de 1992, o sistema tributario ganhou
um instrumento de prote¢io desvinculado de indexadores externos. Note-se que a maioria
dos Estados e Municipios seguiu 0 mesmo caminho, criando unidades fiscais préprias e
autdnomas.

* Outro elemento a destacar ¢ a forte redugio dos prazos de retenciio na rede bancaria dos tributos recolhidos.
Em 1983, os tributos em transito na contabilidade bancaria significavam cerca de 20% do funding total.
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A adequagfio do sistema tributdrio ao processo inflaciondrio ndo fugiu a otica de
caixa que presidiu a administracio tributdria dos anos oitenta. Embora seja verdade que o
impacto da desvalorizagdo dos tributos entre o fato gerador e o seu efetivo recolhimento
ndo tenha se traduzido numa queda da arrecadacio tao violenta como ocorreria na auséncia
das medidas acima referidas, ndo se pode dizer que tenham sido pequenos os danos
causados ao sistema tributidrio. Ao contririo, na auséncia de uma perspectiva que
transcendesse a noglo de caixa, o sistema foi tendo sua operacionalidade corroida pelas
adocdo das medidas emergenciais e pela relutincia em tomar atitudes que impedissem o
colapso do sistema.

Os trés exemplos que se seguem podem demonstrar que o sistema tributdrio realizou
uma adequaco a realidade inflaciondria apenas no que toca ao seu sentido de reforco das
receitas publicas. Em primeiro lugar, € importante notar que o sistema de tributagao
continuou a utilizar débitos e créditos tributdrios nfo indexados para os impostos sobre o
valor adicionado. Nos casos de processos produtivos onde o periodo de producéo € longo,
a carga tributdria aumenta com a elevacio do patamar de precos, dado que os créditos
tributdrios perdem valor real. Em consequéncia, o patamar da inflacio se torna elemento
decisivo na definicdo do carga tributiria sobre cada setor da economia. Deste modo, os
impostos sobre o valor agregado acabam caminhando no sentido de um efeito econdmico
tipico de tributos sobre o faturamento, & medida que o ritmo de clevagio dos precos se
incrementa. Ao contrdrio, a queda do patamar inflaciondrio acaba se traduzindo em
reducio do pagamento de impostos para os setores onde a rotagio do capital é lenta. De
qualquer forma, a falta de adequacdo da sistemdtica de apuraciio do IPI e do ICMS acaba

aumentando a carga tributiria efetiva, em caso de retengdo do produto no
estabelecimento.”

Um segundo aspecto a destacar é que a sistematica de cobranca do IPI e do ICMS
faz com que uma mercadoria seja tributada pelo seu preco de venda, independente da
operagdo ter sido realizada d vista ou a prazo. Deste modo, uma mercadoria vendida a
prazo, tendo em seu prego incorporado 0s juros nominais acaba sofrendo tributacio
superior 4 mesma mercadoria, se vendida & vista. Ou seja. o sistema tributdrio acaba

Note-se que na existéncia de indexagdo sobre os créditos tributdrios, seria viavel que um tributo como o
ICMS desonerasse o investimento, dado que o crédito da aguisigio de equipamentos seria naturalmente

utilizado dentro da sistemdtica de apuragdo, atendendo a uma das mais fortes criticas contra o sistema
tributirio nacional,
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trabalhando contra ¢ alongamento de prazos de pagamento na economia e restringindo o
crédito de giro inter-empresas.

Um terceiro fato que merece destaque dentro das consideragdes a respeito da
adequacdo do sistema ao processo inflaciondrio € relativo ao giro de recursos pelas
empresas. Como ja comentado, as reformas dos anos sessenta proporcionaram as empresas
uma fonte de financiamento de custo zero, representado pelos tributos cobrados mas
recothidos apenas depois de um longo periodo de tempo. Todo o processo de reducdo de
prazos anulou esta disponibilidade financeira que as empresas detinham, sepultando um dos
principais elementos dindmicos do antigo sistema. Mais grave, no entanto, os prazos de
recothimento se estreitaram para periodos inferiores aos de faturamento, levando a uma
situacio onde, para diversos contribuintes, o recolhimento dos tributos a rede bancéria é
realizado antes da efetiva liquidag@o da transacio comercial realizada.

Estas consideracOes sobre as relagbes entre a tributacdo € o processo inflaciondrio
mostram que a defesa das receitas foi apenas um dos aspectos da problemética em questio.
Em verdade ndo se pode deixar de ter em conta que a abordagem de caixa e as dificuldades
em se reformular de forma substantiva a operacionalidade da apuracio dos tributos
indiretos levou a uma subversdo das diretrizes do antigo sistema. Os recursos a recolher ao
fisco deixaram de ser funding para as empresas para se tornarem obrigagfes a pagar, em
alguns casos previamente ao faturamento. A taxa de inflacdo passou a definir niveis de
tributagéio global e setorial, enquanto a prépria forma de operar das empresas passava a ser
condicionada pela sua relacio com as formas de apuracio dos tributos. Vale dizer, o
sistema que fora um poderoso instrumento de alavancagem da acumulaciio produtiva passou
a problematizar até mesmo a operacdo corrente das empresas,

2.5. As Propostas de Reforma para o Sistema Tributdrio Brasileiro.

O fracasso do Plano Collor 1 consolidou a percepcio de que o problema fiscal tinha
contornos estruturais € ndo poderia depender de solugbes episddicas. O conjunto dos
agentes econdmicos e politicos passou a ter a reforma do sistema tributario como um dos
principais pontos da pauta de medidas a ter encaminhamenio no horizonte imediato,
especialmente dentro da Revisdo Constitucional que ocorreria em 1993. Os elementos que




92

mais colaboraram para consolidar estas expectativas foram a constante disputa entre o
Executivo Federal e os governos estaduais e municipais, tanto pelos recursos gerados pelo
sistema, quanto pelas atribuictes de cada esfera de governo e o reconhecimento de gue as
mudangas no aparato tributdrio promovidas em 1988, e nas medidas efetivadas
posteriormente, ndo haviam produzido um sistema capaz de enfrentar a problemadtica de
uma economia mais aberta ao comércio exterior e, a0 mesmo tempo, incrementaram as
pendéncias juridicas do sisterna.

A andlise realizada na sequéncia visa compreender as linhas principais de trés
propostas representativas para a reformulacfio do sistema tributério brasileiro. As mesmas
ndo podem, no entanto, ser compreendidas apenas como reformulacdes no sistema de
arrecadacio de recursos para os caixas da Unido, Estados e Municipios. As propostas sé
podem ser apreciadas de uma forma abrangente, enquanto reformulacdes dos desenhos dos
sistemas tributdrios relacionadas aos modelos propostos para a participag@o e as formas de
intervengdo do Estado. Deste modo, o temiério da reforma acabou transcendendo o tributo &
se enderecando ao conjunto da atividade estatal e das politicas industrial, de comércio
exterior e das varias dreas sociais.

2.5.1. Proposta da FIESP

A proposta da FIESP ™ ¢ aqui analisada por expressar os anseios das parcelas
hegemonicas do empresariado paulista e indicar compromissos com um determinado
modelo de desenvolvimento. A idéia central da proposta é a ampliagio da base sobre a qual
incidem os tributos. Segundo a proposta, a atual estrutura tributdria atingiria apenas 40%
da economia. Sobre esta base, a carga tributéria de 24% do PIB significaria uma aliquota
efetiva de 60%. Na proposta, a hipétese ¢ de que o novo sistema tributério atingisse 75 %
das suas bases potenciais. Isto significa dizer que os niveis de evasdo se reduziriam de 60
para 25%. No entanto, esta hipdtese ndo indica as condicdes efetivas de cobranga e
fiscalizacdo necessdrias para tal reducdio nos niveis de sonegacao, remetendo as previsdes
de carga tributdria apenas para a légica do sistema. Neste sentido, a proposta FIESP

* FIESP, Uma Proposta de Reforma Tributéria ¢ da Seguridade Social, Sdo Paulo, 1992. Em diversos

aspectos, esta proposta se aproxima da concebida pela FIPE, Uma Proposte de Reforma Tributaria para o
Brasil, S8o Paulo, 1993,
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apresenta-se com uma herdica crenca no comportamento favoravel dos contribuintes as
redugdes de alfquotas.

A expanséo da tributacio sobre a renda € a peca essencial da estrutura proposta. As
medidas a serem tomadas para produzir a referida expansio seriam a extingdo de
dedugdes, o fim dos incentivos fiscais e a ampliagio da aliquota média sobre os
rendimentos da Pessoa Fisica de 6,8% para 10,0% *. A tributacio sobre os rendimentos
reais do mercado financeiro e de capitais permanece a uma aliquota Gnica, mas elevada a
30%. Destaque-se que as reformulacGes no imposto de renda envolveriam a extingdo de
incidéncias tributarias sobre o lucro da Pessoa Juridica, sendo a iniegracdo entre a
tributacdo das Pessoas Fisicas e Juridicas realizada através de uma taxacdo na fonte de 30%
sobre o lucro, distribuido ou nfio, como antecipagio do IR da Pessoa Fisica. Desta forma,
a louvdvel preocupacdo com a questio da integracdo passa a, na pritica, ser uma mera
reducdo das aliquotas vigentes atualmente. Com base em estimativas realizadas a partir da
arrecadacao efetiva de 1990, a proposta indica uma elevacio da tributacdo da renda de
3,7% para 7,4% do PIB, algo de dificil realizacdo com base nas hipdteses da proposta.

No campo da tributacdo indireta, a FIESP propoe a extincio dos atuais IPI, ICMS e
1SS, sendo substitufdos por dois tributos. Um deles seria um tributo monofésico sobre
bebidas e fumo. O outro seria o imposto sobre consumo, que substituiria a técnica de
apuracdo das relacdes de débito e crédito por uma base de incidéncia centrada na venda de
bens e servigos no varejo para compradores finais caracterizados como pessoas fisicas. O
novo imposto substituiria o IPI e o ICMS, cujas aliquotas médias seriam de 16,6% e
14,4%, cerca de 31%. no total. A aliquota média do novo tributo seria de 15%, o que seria
suficiente na avaliacdo da proposta, para gerar arrecadacio equivalente a §,4% do PIB,
muito semethante & soma dos atuais ICMS e IPI, exclusive bebidas e fumo. Esta proposta,
no entanto, deixa varios pontos decisivos para sua viabilizacdo sem definicdo: a) a
utilizagao de aliquotas cumulativas em varias mercadorias é fundamental para a receita; b)
a taxagao de insumos bdsicos, como combustiveis e energia elétrica passou a ser crucial
para o sistema; € c) a troca de um sistema de débito e crédito por uma forma a varejo
exigiria grandes avangos no sistema de fiscalizacio.

Mas, ndo bastassem todos estes problemas a viabilizacio do imposto de consumo,
tal como proposto pela FIESP, encontra entraves ainda maiores na questdo federativa. O

* A nova aliquota meédia seria resultante da adogdo de 1rés faixas de aliquotas (0, 10, 20 e 30%).
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Imposto de Consumo € proposto como tributo de competéncia estadual. A proposta entrega
a gestdo deste novo imposto aos Estados, podendo, inclusive, arbitrar aliquotas e os valores
de partilha com os Municipios. Embora ndo haja uma mencio concreta, este Gltimo fator
d4 indicagbes de que o principio de distribuigio das competéncias sobre a arrecadacdo seria
o do destino. Desta forma, o crescimento de arrecadacdo dos estados importadores
substituiria as transferéncias via fundos de participacdo. O reconhecimento da fragilidade
das bases de consumo de estados como Acre, Amapd, Rondénia, Piaui, Rio Grande do
Norte, Paraiba, Sérgipe ¢ Alagoas faz com que a proposta sugira a reintroducdo de algum
tipo de transferéncia federal, embora ndo especificada.

O terceiro componente do sistema proposto é o imposto sobre imdveis, tanto rurais
quanto urbanos. A base de incidéncia seria de 75% do valor de mercado da terra nua, na
zona rural, e do imdvel urbano. A aliquota média seria de 0,3%, podendo variar de acordo
com a decisdo de cada Municipio. Deixa de existir a vinculacfo entre 0 imposto sobre a
propriedade rural e a forma de sua utilizacdo, impedindo que o tributo seja usado como
instrumento de reformulacic da estrutura fundidria. Estima-se em 0,2% do PIB a
arrecadacdo com o0s imdveis rurais, cerca trés vezes o atualmente realizado. No caso dos
imoveis urbanos, a previsio é de duplicar a receita atual, chegando a 0,8% do PIB.

A reformulacio da Previdéncia Social € a pega bésica da proposta FIESP. O perfil
do sistema publico teria um cardter de previdéncia bésica, de modo que o novo teto de
beneficio ¢ contribuicdo seria de 3 Valores de Referéncia Salarial ¥ . desatrelando o sistema
da evolugdo do saldrio minimo. Ao mesmo tempo, seriam extintas a aposentadoria por
tempo de servigo e as normas especiais para os funciondrios pitblicos. A contribuiciio para
dar conta das futuras aposentadorias e pensdes seria de 10% do salario de contribuicdo, até
o limite de 3 VRS, rompendo-se o principio de partitha do 6nus que norteou as instituices
previdenciarias na histéria brasileira. Para dar conta das despesas com beneficios, jd em

curso, a FIESP propbe uma contribuicio solidiria de 10% sobre toda a renda dos
salariados.

A ansia de eliminar quaisquer 6nus no custeio do sistema previdencidrio produz, no
entanto, uma situagdo financeiramente invidvel. As estimativas de que o sistema gere
recursos equivalentes a 6,0% do PIB, apenas 10% inferiores aos atuais, sdo hipoteses

50 . P e . S e . Lo
O VRS equivale ao salario minimo no momento da sua tnstituicdo, sendo, depois, corrigido mensalmente

peia inflacio.
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herdicas. A contribuicdo soliddria de 10% sobre o saldrio global ndio é mais que uma
simulacdo da metade do recolhimento hoje realizado pela empresa. Na medida em que as
Contribuicdes de Empregadores giram em torno de 4% do PIB, a proposta FIESP gera um
deficit instantineo de 2% do PIB para a Previdéncia Social®. No campo politico, a
proposta em pauta € igualmente desastrosa, dado que a contribuigio solidéria significa, de
fato, um confisco sobre as rendas assalariadas.

O projeto éxplicita as linhas gerais para uma rede de proteg@o social ao cidaddo.
Trata-se de um mecanismo onde o Estado arrecada recursos através da via tributiria e
distribui vouchers aos individuos, para que eles busquem servicos junto a prestadores
publicos ou privados, operando em concorréncia e sob o condicionante da livre escolha dos
consumidores de servigos.

Na cobertura da satde, a proposta FIESP cria o cheque-sadde, a ser recebido por
cada pessoa, com valor médio de US$ 50,00 ao ano, para utilizagio junto a quaisquer
instituicdes médicas, custeadas, com receitas gerais da Unido em montante de cerca de 2%
do PIB. Também seria instituido um repasse de US$ 20,00 ao més a cada pessoa em idade
escolar para utilizacdo como pagamento a instituicGes piblicas ou privadas. Desta forma,
0s gastos com educagdo bdsica seriam de 2,2% do PIB.” Além disso, seriam criados
programas de cardter assistencial, como o destinados a invalidos e deficientes, ao custo
médio de US$ 1200, através do pagamento de voucher mensais de 1 VRS, captados por
instituicBes especializadas. Na realidade, os ganhos de produtividade introduzidos pela
gestdo privada viabilizariam a reducgio de gastos no setor, sem perdas na cobertura. A
proposta, no entanto, ndo esclarece como seriam atendidas as camadas de renda mais baixa
da populagdo depois da segunda consulta médica anual, que j& ultrapassaria o valor do
cheque-satde.

A mesma diretiva privatizante estd presente na drea do seguro desemprego. A
extingéio do PIS/PASEP daria lugar ao surgimento de uma contribuicio obrigatéria, mas de
valor voluntariamente estabelecido pelo trabalhador. Instituicbes seguradoras privadas,
auxiliadas por um fundo inicial, formado pelo patrimonio do PIS/PASEP, seriam as

*! A perda ainda é maior quando se tem em conta que o teto de trds minimos para as contribuicdes, elimina
ju:?tgxnente as melhores bases de arrecadagiio da parcela cobrada acs empregados, os saldrios de 5 a 10
minimos,

** Seriam 1,6% do PIB em gastos diretos com a educagdo, 0,3% do PIB em gastos com auxilio pesquisa e
0,3% na administracdo do sistemna, especialmente com a utilizagio de 2000 fiscais federais de ensino.



96

responsdveis pela garantia de renda por seis meses, em valores previamente estabelecidos.
Note-se que nenhuma mencio é feita aos recursos para o financiamento do investimento,
via BNDES, hoje coletados através do Fundo de Amparo ao Trabalhador, o que indica a
extingdo deste tipo de mecanismo.

Baseada na ampliacdo do alcance do sistema e na reducfo da sonegacio, a proposta
FIESP sustenta que sua principal motivacéo, qual seja, a reduciio da carga tributdria, €, nas
estimativas da propria proposta, realizdvel com grandes resultados. No que toca aos bens
de consumo final, a carga fiscal seria reduzida de 40 a 18%. No caso dos bens
mtermedidrios a reducdo seria mais dramatica, de 42% a 7%. No caso dos salarios, a
redugdo dos encargos sociais sobre folha, viabilizaria um crescimento de 44%, dada a
incorporagio daqueles rendimentos aos saldrios, embora ndo se explicite se a referida
incorporacdo se daria por um grande acordo institucionalizado ou pelos mecanismos de
mercado. Na medida em que a carga tributiria global recuaria apenas 1 a 2% do PIB,
relativamente ao verificado nos dois Gltimos anos, somente a drastica reducdo da sonegagio
pode equacionar a queda da carga incidente sobre cada produto com a manutengio da carga
global.

As fragilidades da proposta FIESP, no entanto, atestam absoluta falta de viabilidade
e sinfonia com as necessidades de recursos do Estado brasileiro. As principais falhas
encontram-se no dimensionamento da arrecadacio potencial, nas tentativas de privatizagdo
dos servigos publicos e na selecio de bases tributirias j& exauridas como forma de
aumentar a receita. Note-se que a principal diretiva da proposta FIESP ¢ a reducdo da
carga tributdria sobre a empresa, de forma a desonerar a producio, o investimento. o lucro
€ as exportagdes. No deslocamento das bases tributdrias para a pessoa fisica, os
consumidores € o patrimdnio, perdem-se fontes de recursos de tamanho vulto que a

proposta FIESP, se adotada, significaria um desastre de proporgées irreversiveis para os
cotres puiblicos.

-

A maior critica & estruturagdo da proposta FIESP deve ser realizada justamente
quanto a0 gastos nos sistemas de saide e assisténcia social. A extingdo das contribuicdes
socials torna estes gastos de responsabilidade dos recursos gerais da Unido. Na medida em
que o unico grande ganho de receita previsto é na tributacio da renda, esta seria a forma de
custear as despesas. No entanto, a previsio de dobrar a arrecadacio de IR é feita
Juntamente com uma reducio & metade da tributaciio do lucro. Elevar a tributacio da renda
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pessoal em 500% parece inverossimil tecnicamente no contexto da proposta e invidvel
politicamente. Pior que isto, no entanto, € o contetido altamente regressivo da proposta de
distribuir igualitariamente as despesas sociais num Pafs onde a distribuicdo de renda € tdo
desigual.

A questio federativa, embora contemplada com destaque, acabou mostrando-se
pouco conclusiva. Aos Estados ricos, nenhuma seguranca € dada quanto a estrutura de que
revestiria o imposto sobre o consumo, ou seja, a arrecadacio fica indeterminada, sendo,
provavelmente, muito menor, com custos de arrecadacdo maiores. No caso dos Estados
mais pobres, trata-se de um imposto com enormes dificuldades para a fiscalizaciio, tanto
que sd3o, vagamente mencionadas como necessdrias transferéncias de recursos de outras
esferas.

Por fim, vale observar que a proposta FIESP contém enormes modificacdes na
estrutura das bases de incidéncia dos tributos, bem como na de beneficidrios dos gastos
piblicos, conquanto estime, embora de forma inconsistente, uma carga tributiria similar a
dos anos de 1991 e 1992. As camadas assalariadas urbanas, com vinculo formal, tém sua
carga tributéaria elevada pelo imposto de renda e pela contribuicio de previdéncia solidaria.
As empresas sdo totalmente desoneradas. Ao mesmo tempo, a forma de concessio de
bonus s pessoas. independente de suas posses e rendas, para utilizacio junto a instituictes

privadas de saude e educagéio, reduz os recursos para atendimento as camadas de renda
baixa.

2.5.2. Proposta da Comissdo Executiva de Reforma Fiscal (CERF)

A proposta de restruturacdo do sistema tributdrio da CERF procurou se pautar por
quatro diretivas bésicas: a) reequilibrar o conjunto de contas fiscais da Unido, o Orcamento
Fiscal, através do aumento de receitas, redugio das transferéncias obrigatdrias e negociadas
e repasse de encargos a outras esferas de governo; by ampliar as bases tributdrias, de modo
a reduzir aliquotas nominais e, consequentemente, a tendéncia 2 informalizacido; c)
simplificar o sistema tributdrio e de contribuicdes sociais, objetivando reduzir os gastos
governamentais com fiscalizagdo e os custos privados da administraciio do recolhimento de
tributos; e d) desonerar exportagdes e os custos de aquisicio de bens de capital.
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A incapacidade de articulacdo da proposta com os agentes econdmicos e politicos,
mesmo dentro do préprio governo, ainda antes da crise politica vivida em meados de 1992,
demonstra bem as dificuldades envolvidas na viabilizacio de reformas. O reequilibrio das
contas da Unido s6 se viabilizaria as custas da recuperagio dos antigos impostos nicos e
especiais, cuja base de incidéncia passou a drbita do ICMS, em 1989, reeditando todas as
distor¢bes amplamente debatidas na década de oitenta e constituindo-se em enorme
problema para a desoneracfio das exportacdes. A transferéncia de encargos para outras
esferas de governo nao passou de um enunciado vazio da tendéncia, nfo comprovada pela
proposta, da perdularidade das administragdes sub-nacionais. A dnsia em reduzir encargos
sociais para diminuir a informalidade produziu a alternativa da contribuicdo sobre cheques,
com todos os seus problemas e sem dar garantia de recursos a seguridade. Pior que tudo, a
proposta que visava desonerar exportacdes e bens de capital inseriu um peso de tributagdo
indireta através de insumos de uso geral e de contribuicSes em cascata que poderiam até
aumentar a incidéncia indireta & nio desonerével sobre estes bens.

No detalhamento da proposta, a tributagfio da renda foi um dos pontos de grande
destaque, com indicagdes de mudangas importantes a serem realizadas. A Pessoa Fisica
sofreria uma reduczo de 25 a 50% nos limites de isencic. No campo da Pessoa Juridica,
seriam extintas a tributacdo na fonte do lucro liquido e a Contribuigdo Social sobre o Lucro
Liquido. As aliquotas adicionais sobre as maiores empresas e as instituicoes financeiras
seriam abandonadas em beneficio de uma aliquota Gnica, que subiria de 30 para 35%.

Uma medida correlata 4 tributagio dos lucros, que vem sendo advogada pelas
organizagOes multilaterais nas vdrias reformas fiscais da América Latina ¥, foi uma das
proposicdes mais polémicas da CERF, a criacdo do imposto sobre ativos. A tradicional
producdo de balangos deficitdrios, forma de fugir a tributacio do lucro, seria compensada
pela criacdo do imposto sobre ativos, cuja base de incidéncia seria o patrimbnio bruto das
empresas, taxado a uma aliquota varidvel em torno de 2%. A grande vaniagem da criagdo
do novo imposto seria a de fugir & concessio de incentivos fiscais. Embora previsto como
tributo de cardter transitério, o imposto sobre ativos tinha arrecadacio estimada em 1,87 %
do PIB, mesmo sem que o setor financeiro fosse incluido como base tributdvel, tendo papel
crucial no conjunto da reforma. Note-se, também, que, tomado como complemento do IR
da Pessoa Juridica, que é seu papel efetivo, o imposto sobre ativos aprofundaria o

* Ver SHOME, P., Recent Tax Policy Trends and Issues in Latin America, Washingion, IMF, 1992 e
BIASOTO Ir., G, Tributagdo: Principios. Evolugdo e Tendéncias Recentes, TD n. 31, TE/UNICAMP, 1993.
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problema que a propria CERF apontou na tributagdo da renda no Brasil: a excessiva carga
incidente sobre a Pessoa Juridica.

A estruturacdo da tributacio indireta seria completamente alterada através da criagdo
de um IVA, em substituicio aos atuais IPI, ISS e ICMS, que se transformaria no grande e
tinico tributo sobre o valor agregado do novo sistema. O IVA seria a grande fonte de
recursos para os governos estaduais e municipais, sendo regido pelo principio de cobranca
¢ partitha pelo destino. Mas a proposta ndo reduziria a tributagdo indireta ao IVA. A
necessidade de recursos da Unifio levaria a criacdo dos impostos de ajuste, ou Imposto
Seletivo. Na verdade, a Comissdo propunha que a Unifio recompusesse sua competéncia
fiscal através de duas frentes: a) a conservagio da parte mais expressiva e de mais ficil
fiscalizacdo do IPI, representada por fumo, bebidas e automodveis; e b) recuperacio de
bases tributdrias perdidas na Constituicio de 1988, de facil fiscalizacdo e alto potencial
arrecadador, como a telefonia, a energia elétrica e os combustiveis. Esta estratégia
pressupunha uma disputa de espaco tributario com os Estados e Municipios. Quanto a estes
tlitimos, seria extinto o Imposto sobre a Venda a Varejo de Combustiveis (IVVC). Quanto
aos Estados, o Imposto Seletivo, ainda que ndo reeditasse os antigos impostos dnicos
stgnificavam uma divisdo da base tributdria que passou a significar mais que a quarta parte
do ICMS no periodo posterior & Constituigdo. Uma grande questio ndo resolvida pela
proposta foi a forma de relacionamento entre o imposto seletivo e o novo IVA.,

Outra importante modificacio do regime tributdrio, proposta pela Comissdo foi a
introdugdo da Contribuicio sobre Transacoes Financeiras, Tratava-se da utilizacio limitada
da idéia do imposto dnico sobre cheques para financiamento de despesas da seguridade
social. Em verdade, imaginava-se que a CTF pudesse substituir o FINSOCIAL ¢ o
PIS/PASEP, submetidos a intensa contestagio judicial no custeio dos programas de saide e
assisténcia social. A posicio da Comissdo era defensével, do ponto de vista técnico, porque
se estava trocando impostos de incidéncia em cascata sobre toda a cadeia produtiva, por um
tributo que teria o mesmo defeito mas seria de base mais ampla, capturando parte da
economia informal, com aliquota sensivelmente menor. No entanto, a previsio da CERF,

de que uma aliquota de 0,25% sobre cada transacio seria capaz de gerar 3,5% do PIB em
arrecadaglo parece excessivamente otimista.
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A proposta CERF tinha como um de seus elementos centrais a restruturacio do
sistema de previdéncia social. A hipdtese basica era a de promover um sistema apoiado em
trés formas de previdéncia: a) a universal, com a garantia de uma cesta previdencidria,
desvinculada do saldrio minimo, a todos os maiores de 65 anos; b) a basica, com beneficios
proporcionais as contribuictes entre 1 e 5 cestas, realizadas no periodo ativo; & c)
complementar, realizada sob o regime de capitalizacio junto a entidades abertas ou
fechadas de previdéncia privada. A contribuicdo de empregados seria mantida em 10% do
salario contribuicdo enquanto a folha de pagamento seria desonerada, passando os
empregadores a contribuir com 10% ao invés dos 20% atuais. *

Cabe fazer um destaque quanto 4 proposta da CERF sobre os dois mais poderosos
instrumentos de alavancagem de poupanga compulséria ainda em operagdo no Pais. O
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo seria extinto para reduzir os encargos sobre a
folha salarial. O PIS/PASEP teria termo para desonerar os custos dos produtos. No
primeiro caso, nenhum outro instrumento de financiamento aos gastos de saneamento e
habitacdo era explicitado. No segundo, o seguro-desemprego e os recursos para aplicacio
em crédito de longo prazo através do orcamento do BNDES deveriam ser alocados pelo
proprio Or¢amento Geral da Unido, perdendo, deste modo, grande parte de sua capacidade
de se manter protegido contra as vicissitudes da elaboragio dos orcamentos e de sua
execucdo,

A tributagdo do patriménio merece uma mencio especial pelo descaso de que foi
objeto. Além de por termo ao Imposto sobre Grandes Fortunas, a CERF optou por
extinguir o Imposto sobre a Transmissdo de Bens Inter-Vivos (ITBI) e o Imposto sobre a
Transmissdo Causa Mortis, Herangas e Doactes (ITCMHD). No caso do IPTU, as
proposicies da CERF encerravam quaisquer possibilidades de proporcionar um caréter
progressivo ao tributo. O Imposto Territorial Rural passou a ser fundido com o IPTU, no

Imposto de Propriedade (IP), de competéncia municipal, perdendo toda a caracteristica de
reforma do uso da terra.

A questdo da relacdo entre as trés esferas de governo recebe um tratamento bastante
tortuoso, que parece carecer de solugdes politicas vidveis. De um lado, a adociio do IVA

54 . my . . ar s
A proposta CERF sobre a transicdo entre o atual sistema previdenciario e o proposto envolve um

reconhecimento das obrigacbes do Estado para com os contribuintes do sistema, mas a forma de henrar o

compromisso € a emissdo de bonus contra os montantes capitalizados. Desta forma, sio respeitados os valores
monetarios mas ndo os direitos em construcdo.
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pelo destino redistribui receita dos estados ricos aos pobres, enquanto 0s impostos seletivos
tendem a restringir a base tributavel dos Estados de maior peso. De outro, aponta-se gue 0
Fundo de Participacio, que passa a incidir sobre toda a receita pdblica, deve ter seus
critérios de rateio modificados. Ao mesmo tempo, a CERF advoga um corte nas
transferéncias ndo conveniadas da Unido aos Estados e Municipios, estimadas em 1,3% do
PIB, de mais de 50%. Ou seja, os Estados de base econ6mica forte perdem seus ganhos
pds-1988, enquanto os pequenos podem perder via rateio ou corte de transferéncias valores
completamente indefinidos.

Uma avaliagio da proposta da CERF nio poderia deixar de resultar num saldo
negativo. Em primeiro lugar, porque a redistribuico de encargos entre as esferas de
governo, um dos temas bésicos na sua criagdo, ndo mereceu mais que uma lista de
atribuigdes que continuou a nio distinguir os papéis dentro das competéncias concorrentes.
Em segundo lugar, porque as inovagbes propostas ndo passaram de cOpias de outra
reformas, como o imposto sobre ativos e o dos cheques, ou da reintroducdo de formas ji
utilizadas, como os impostos seletivos. Em terceiro lugar, a introdugdo do IVA
permaneceu com o duplo e conflitante objetive de reduzir a carga sobre os produtos ¢
financiar os governos estaduais e municipais. Por fim, a reformulagdo do sistema de
aposentadorias ¢ pensdes, em particular, e de seguridade, em geral, demonstrou
inconsisténcias que o inviabilizaram completamente.”™

2.5.3. Proposta do Deputado Luis Roberto Ponte

A proposta de reforma tributdria formulada pelo Deputado Luis Roberto Ponte *
pode ser identificada como a mais vidvel das propostas que t€m como mote principal a
simplificacdo do sistema tributdrio. A sintese da proposta ¢ a fundacdo de um sistema
apoiado em tributos ndo declaratérios e de base de incidéncia geral, reduzindo a sonegacio
€ 0s custos da administracio tributiria ao mesmo tempo, no que hd um claro parentesco
com a proposta do imposto dnico. Em verdade, a proposta Ponte antes de ser entendida
como uma tentativa de diversificacio das bases tributdrias &, em realidade, uma nova

55 : ~ s . x o Y T
O sistema proposte demonstrou-se tio invidvel que o proprio Ministério da Previdéncia apressou-se em
levar a piblico uma proposta alternativa

* Esta proposta também é denominada por PEC-17B, por ter se originado no substitutivo do Deputado Ponte
ao Projeto de Flavio Rocha,
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roupagem para a tese do imposto Gnico ¥

, tentando dar-lhe consisténcia técnica com a
realidade das possibilidades de tributacio sem sobre-utilizacio de apenas uma base de
incidéncia. No entanto, como fica claro na apreciagao da proposta, ndo ha como sustentar ¢
sisterna tributdrio brasileiro sobre as frigeis bases propostas. A alteragio de pregos
relativos seria ainda mais dramditica que a ocasionada pelo imposto Unico, enquanio a
sobre-utilizacdo dos insumos de uso geral traria um problema insolivel nas negociagtes no
ambito dos acordos internacionais de comércio. Por fim, Estado minimo, dada a inevitdvel
redugdo de receitas, anulagio das competéncias tributdrias sub-nacionais e terrivel
regressividade do aparelho tributdrio se conjugam nesta proposta que coloca a simplificagdo
como objetivo supremo.

A proposta Ponte resume o sisterna tributirio nacional a cinco impostos, sendo dois
com finalidade arrecadadora, dois com objetivos de politica econdmica e uma contribuigéo
social para financiamento de aposentadorias e pensGes. Seriam as seguintes as fontes de
receita para o conjunto das administragdes governamentais:

a) o imposto dnico sobre produgdo e consumo de bebidas, veiculos, energia, tabaco,
petréleo, combustiveis, ouro e outros metais enquanto ativo financeiro ¢ telecomunicagoes,
também chamado de imposto seletivo;

b) imposto sobre operagdes relativas & movimentacio ou transmissdo de titularidade
de numerdrio, créditos ou direitos, através de instituigdes financeiras, uma espécie de ITF,
que seria cobrado a uma aliquota de 0,4% em cada operacdo banciria;

¢) imposto sobre 0 comércio exterior;
d) imposto sobre as remessas de lucros das empresas estrangeiras, em valores
correspondentes aos que elas se creditam em seus paises de origem, nfo resultando em

aumento da carga da otica da empresa ou discriminagfio contra o capital externo;

e) imposto sobre a propriedade imobilidria urbana e rural, devendo ser progressivo
de modo a assegurar o cumprimento da fun¢fio social da propriedade; e

” CINTRA, M. A. [0 Imposto Unico sobre Transagdes, TD n. 6, Sio Paulo, FGV, 1991,
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f) contribuicfo dos trabalhadores a seguridade social, que incidird a uma aliquota de
10% sobre os salarios recebidos, até o limite de 10 minimos.

Na nova configuracdo das fontes e usos de recursos dentre as esferas piblicas os
gastos do sistema de seguridade social seriam custeados com os recursos da contribuigio
sobre folha dos trabalhadores. estimada em 2,7% do PIB, e com as receitas do ITF, de
cerca de 5,2%. Portanto, 4 seguridade caberiam 7,9% do PIB. Afora o custeio da
Previdéncia Social, parcela dos recursos arrecadados com o ITF, a ser definida em lei,
ficaria destinada a financiar o programa de seguro-desemprego, sendo gque 40% destes
recursos seriam encaminhados para os programas de desenvolvimento econdmico a cargo
do BNDES. O grande imposio seletivo, previsto em 15,2% do PIB, seria a fonte de
recursos para as administragdes diretas da Unido, dos Estados e Municipios. Os impostos
sobre propriedade, remessas de lucro e comércio exterior, pouco mais que 1% do PIB, em
seu conjunto, teriam papel marginal.

A proposta Ponte propde abdicar da tributacdo da renda, quase por completo, dado
que apenas uma parcela reduzidissima do [R da Pessoa Juridica continua a existir. No que
respeita a tributac@o da propriedade, abandona-se a base de veiculos automotores e fundem-
se os atuais ITR e IPTU num unico tributo, reforcando seu cariter progressivo e sua fungdo
de mudanca social. Mas € a modificaciio da tributacdo indireta a grande estrela da proposta.
Os atuais ICMS, IPI, ISS, PIS IOF e COFINS seriam substituidos pelos impostos seletivos
e pelo imposto sobre transagdes financeiras.

A racionalidade da mudanca, no caso do imposto seletivo, é buscar a concentragiio
da arrecadacio em bens e servicos de uso generalizado e em produtores facilmente
identificdveis. Ao lado disso, as transaces financeiras também aparecem como fato
gerador de caracteristicas excelentes para facilitar a arrecadagfio. A diretiva bdsica é
eliminar os gastos como o sistema de arrecadacio de tributos, que sdo orcados em 3% do
PIB, sob nitida inspiracdo das estimativas do Prof. Marcos Cintra. A mudanca das bases de
incidéncia redimensionam por completo os impostos embutidos nos precos finais das
mercadorias e servicos. A incidéncia tributdria, que atualmente se estende sobre um grande
conjunto de mercadorias e servicos, enquanto fatos geradores, passaria a apenas um
pequeno conjunto de bens. No entanto, de nenhuma forma isto pode ser entendido como
uma redugdo da incidéncia tributdria sobre mercadorias e servicos que deixam de ser fatos
geradores. Ao contririo, a redefinicdo das incidéncias tributdrias se daria segundo as
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participactes dos produtos selecionados para dar base ao imposto dentro da estrutura de
custos das mercadorias e servicos.

A proposta Ponte, se implementada, concentraria nada menos que 63% da
arrecadacdo total prevista, cerca de 24% do PIB, na tributagdo seletiva. No entanto, a
hipdtese de se gerar 15,2% do PIB apenas pela taxacio de combustiveis, telecomunicagoes,
energia, fumo, bebidas e veiculos tem que ser verificada. O texto da proposta sustenia que
seja mantida a carga tributdria que, neste momento, incide sobre os trés dltimos produtos.
Como a arrecadagiio realizada sobre estes produtos atinge 3,5% do PIB, ainda seriam
necessarios 11,7% do PIB em receitas que deveriam ser provenientes da tributagio de
combustiveis, energia ¢ telecomunicacGes, Na medida em que estes setores geram,
atualmente, receitas de 3% do PIB, imp0e-se um acréscimo de 7,7% do PIB nas receitas
geradas por esta via para assegurar as estimativas sustentadas na proposta. Tal elevagio
significaria mais que triplicar a atual incidéncia sobre estes fatos econdmicos o que € muito
diferente da elevagio em 25% da aliquota, relativamente ao hoje vigente, advogada como
suficiente pela proposta Ponte.

Neste ponto as dificuldades crescem, especialmente quanto & calibragem das
aliquotas e no tocante & base de calculo. As divergéncias entre estimativas da Receita
Federal, Secretaria de Fazenda de Sao Paulo e proposta Ponte sdo muito fortes. A principal
discrepancia refere-se a base de calculo a ser utilizada para os combustiveis, onde a
Secretaria da Fazenda de Sfo Paulo aponta um faturamento global bem inferior as
estimativas da Receita Federal e do Projeto Ponte. A razdo parece estar com a instituicio
paulista, devido 4 dupla contagem realizada pelo calculo das outras fontes, onde o
faturamento da PETROBRAS ¢ adicionado ao das distribuidoras, o que se constitui num
claro equivoco. No campo das aliquotas, as diferengas também sio marcantes,
especiaimente no tocante & energia elétrica.

A mensuragio dos impactos sobre precos da adocio de novas aliguotas que
permitam que se chegue as receitas necessarias para garantir 0S recursos em pauta o
enormes. A partir dos dados da Secretaria de Fazenda de Sao Paulo ¢ possivel projetar as
aliguotas necessrias e os novos precos, supondo constante o faturamento liquido das
empresas. Como pode ser visto através das Tabelas 2.12 e 2.13, os insumos bésicos para a
atividade econdmica teriam acréscimos de precos de 54 2 70%.
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Duas outras questdes na quantificacdo dos recursos tém que ser apontadas. A
primeira refere-se & arrecadagio de recursos através do imposto sobre transacdes
financeiras, prevista em 5,2% do PIB. A proposta toma por base o0s cilculos de base de
incidéncia do Prof. Marcos Cintra. Esta base encontra-se claramente superdimensionada,
devido a vérias caracteristicas das transacdes financeiras. Mesmo ignorando os efeitos de
desintermedia¢do que devem se colocar ante a implementacio do imposto, € dificil supor
que 2 base de célculo supere o equivalente a dez vezes o produtos anual. Sendo assim, a
receita vidvel, dada a aliquota proposta, seria de 3,1% do PIB. O segundo problema refere-
se a contribuigdo dos trabalhadores sobre folha, prevista em 2,7% do PIB, dada uma
participacio dos saldrios na renda nacional de 45%, sendo 60% disto em saldrios de até dez
minimos. A arrecadagfo atual, com a mesma aliquota de 10%, n3o chega a 1% do PIB.
Nao ha como imaginar que, mesmo com enorme formaliza¢io e reducéio da sonegacio, esta
receita supere 1,5% do PIB.*

A questido federativa é, sem ddvida, um dos aspectos fundamentais da proposta
Ponte. Todas as competéncias sobre impostos e contribuicbes passam para a Unido,
retirando de Estados e Municipios quaisquer possibilidades de autodeterminacio em matéria
tributdria. A propria justificativa do PEC-17B, argumenta que a autonomia federativa é
dada pela capacidade de gasto e ndo pelas competéneias no estabelecimento de receitas.
Esta nos parece, no entanto, uma tese completamente descabida, dado que elimina as
relacOes bésicas da soberania tributdria, onde a decisio de gasto é intimamente vinculada 2
decisdo de cobranga de tributos para financiamento das respectivas despesas,®

A proposta Ponte estabelece percentuais definidos para participacio de cada esfera
de governo nas receitas cobradas pela Unifo. A esta dltima caberiam 34% das receitas,
excetuados o ITF e a contribuigio dos trabathadores 4 Previdéncia, aos Estados caberiam
40%. enquanto os Municipios receberiam 25%, implicando em ganho de cerca de 4 pontos
percentuais na arrecadaciio global, excetuada a seguridade social, frente & distribuicio
verificada em 1991. No entanto, como a proposta ndo explicita mudangas nos encargos
cabiveis a cada nivel de governo, ndo é identificivel uma mudanca qualitativa na
organizagdo das contas da Unido. Quanto aos Estados e Municipios. além de uma perda de
participacdo no conjunto das receitas, a proposta Ponte sustenta que a estas esferas interessa

** Supondo 30% de participagio dos salarios na renda nacional e que a parcela de até 10 minimos seja de
60%, a receita seria de 1,8% do PIR.

* AFONSO, . R, Critica avs Projetos de Reforma Tributaria Simplificadores, Rio de Janeiro, mimeo, 1993,
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a disponibilidade de recursos para o gasto, de nada importando o exercicio da competéncia
sobre determinadas bases tributdrias, desprezando os principios da autonomia das unidades
federadas e transformando-as em meras unidades de gasto.”

Precariedade ainda maior é revelada na relacdo entre as - distintas unidades
federadas. As formas de participagido de Estados ¢ Municipios no bolo de recursos que a
eles € destinado sdo remetidas para Lei Complementar, sem que haja nenhuma indicacio de
que Os atuais fatbres de distribuicio no FPEM devam ser alterados. Ndo entrar na
discussdo da partilha quando as competéncias sdo centralizadas significa fugir de uma
questdo bédsica do federalismo e ameacar de faléncia os Estados mais desenvolvidos ¢ as
cidades de maior porte, Note-se que a vilvula de escape aberta pelo PEC-17B, de gque a
Unido pode repassar aos Estados a competéncia para arrecadar ¢ fiscalizar os impostos
seletivos, compartitha do mesmo grau de indeterminacio.

Trés aspectos devem ser tomados como essenciais para a analise critica da proposta
Ponte: a questio federativa, a regressividade econdmica e a neutralidade da tributacio
indireta. Com respeito & questdo federativa, a proposta revela-se extremamente
despreparada para discutir questdes como a relacfio entre os encargos € as competéncias
tributarias reservadas as distintas esferas de governo. Em verdade, a histéria das maquinas
tributdrias, os lagos entre as fungdes do Estado e a obtencdo de recursos e a diversidade
federativa sdo eliminadas em prol de um sistema que nem consegue tracar um perfil da
nova distribuicdo de recursos.

Do ponto de vista de dotar a economia brasileira de um sistema tributdrio favoravel
& evolugdo da economia e de sua integracio no comércio internacional, a proposta Ponte
constitui-se numa involugéo de enormes proporgdes. A tributaciio das transacoes financeira
leva a uma tendéncia de que as empresas produtivas busquem a verticalizagdo de suas
atividades para, reduzindo o namero de transacdes, ter uma incidéncia tributiria menor. O
processo de terceirizagfo, que tem sido decisivo para os incrementos de produtividade, no
mundo, e, mais recentemente, no Brasil, passam a ser obstaculizados pela via fiscal. Ou
scja, o sistema de tributagio pelo valor adicionado, implantado pela reforma de 1966

60 N . . . . . e . .
A proposta Ponte inclui, também, um dispositivo de prote¢io aos Estados e Municipios repasses de impostos

seletivos, no periodo de transicdo, que garantam receita tributaria disponivel semelhante aos niveis vigentes
em 1989, 199] e 1992
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justamente para dotar uma economia complexa de um tributo adequado, € deixado de lado
para que se busque uma arrecadacio de facil e barata realizacio.

A concentracfo da tributacfio de mercadorias e servigcos nos insumos basicos, além
de provocar uma alteracio completa na estrutura de pregos relativos, significa um elemento
de administracio complexa pelo lado do comércio exterior. No tocante as exportacdes, a
perda de posicio competitiva em produtos intensivos nos insumos taxados seria muito
expressiva. Nido havendo condigbes operacionais de desonerar os produtos a serem
exportados dos tributos presentes em sua cadeia produtiva. ® No campo da concorréncia
em mercados internos de produtos brasileiros contra insumos e bens de consumo final
importados a mesma questdo se colocaria, exigindo uma completa revisdo das tarifas
alfandegérias. Para adequacdo & nova estrutura tributdria, as aliquotas de importacdo teriam
que subir para simular o impacto da tributacio sobre insumos bésicos sobre os produtos
nacionais, caso contrdrio, as diferencas de preco pos-reforma inviabilizariam a produgdo
nacional, envolvendo grandes problemas nas negociagbes no dmbito do GATT.

A proposta Ponte, embora dispondo de boa aceitacio no Congresso Nacional,
significaria um grande retrocesso do ponto de vista do sistema fiscal brasileiro. Além de
construir uma tributacio indireta perversa para a dindmica econdmica, a proposta anula a
capacidade do sistema de promover ajustes na distribuicio de renda e destrdi os pilares do

federalismo brasileiro e do préprio Estado, ao doti-lo de fontes de financiamento altamente
vulnerdveis.

2.5.4. Um Balanco das Propostas de Reforma Tributdria

A revisdo das proposta sobre reforma tributdria aponta que a carga tributéria é um
dos pontos essencials em discussdo. Sob a alegacio de que a carga tributdria
microecondmica é muito elevada, a maioria das propostas advoga a sua reducio como
forma de diminuir os niveis de sonegagdo. Como raras medidas efetivas sdo indicadas para
a redugao dos niveis de sonegacdo, fica implicito que a tendéncia geral das propostas
implica, como pode ser observado através do Quadro 2.2., uma forte queda da carga

61 n . . - ..
Os custos de transporte serfic extremamente onerados, devido tributacdo sobre combustiveis, tornando a
questao geografica ainda mais importante para a competitividade interna e externa.
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tributéria, em termos de sua magnitude macroecondmica. Desta forma, configura-se uma
idéia de que é preciso reduzir o tamanho do Estado e, para tanto, 0 acerto das comntas
publicas deve ser orientada pela diminuicdo dos gastos € nido pelo aumento das receitas.®

A reducio da carga tributdria inerente ao conjunto das propostas vem acompanhada
de uma retracio da capacidade de intervencio e acio estatal no dominio econémico e
social. A fungdo de alavancagem e recolhimento de poupangas dispersas para utilizacio
como fonte de recursos para promogio de dreas de interesse & transferida ao setor privado.
Seguro desemprego e créditos para habitacio e saneamento sdo extintos, levando aos
Estados ¢ Municipios uma nova realidade onde estas esferas de governo passariam a néo ter
fontes de crédito, ao mesmo tempo em que se veriam obrigados a amortizar os estoques de
dividas para com a Caixa Econdmica Federal. Do mesmo modo, instituicbes de grande
peso na historia da industrializacdo brasileira, como o crédito de longo prazo fornecido
pelo BNDES, com recursos do PIS/PASEP, deixariam de existir ou passariam a se
submeter aos ditimes e vicissitudes da execuciio orcamentaria.

Na estruturagdo da tributagdo indireta, as propostas conseguem abranger todo o
espectro de possibilidades sem dar solucbes vidveis. A tributacio do consumo final, que
atende aos interesses do empresariado, desconhece a realidade dos Estados e de suas
méquinas tributdrias. A proposta dos impostos seletivos facilita a administracio tributiria,
mas inviabiliza que quaisquer critérios de neutralidade sejam alcangados, tornando
dramaticas as j& complexas relacdes externas da economia brasileira. A proposta hibrida,
da CERF, seria inaceitavel para as administracdes estaduals, além de significar a volta ao
passado em termos de ineficiéncia tributaria.

No que diz respeito a tributagio sobre a renda e a riqueza, o mesmo estado de
coisas pode ser verificado. Da proposta Ponte, de extingfio, até a proposta FIESP, de
concentracdo na Pessoa Fisica, passando por um mal estruturado imposto sobre ativos, as
propostas parecem tentar destruir o sistema atual sem uma andlise mais profunda das causas

 Para uma analise mais acurada das reformas ver: DAIN, S., Visdes Fguivocadas de wma Reforma
Prematura: o Debate sobre a Reforma Tributdria Brasileira na Revisdo Constitucional, Rio de Janeiro, 1994,
mimeo, BIASOTO Jr., G & C. E. CAVALCANTE, Andlise das Propastas de Reforma do Sistema Tributdrio,
Sao Paulo, IESP, 1994, mimeo, OLIVEIRA, F. A., As Propostas de Reforma Tributdria e as Financas

Municipais, Belo Horizonte, 1992, mimeo e TANZI V. et alii, Brazil Issues Jor Fundamental Tax Reform,
Washington, IMF, 1992,
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de sua baixa produtividade, da incapacidade de taxagdo das altas rendas ou das razies que
levam as aliquotas sobre as empresas a serem elevadas.

A Seguridade Social é, certamente, um dos maiores motivos da reforma do sistema
fiscal. De um lado, por seu financiamento depender pesadamente de receitas cuja base de
incidéncia é questionada: a folha salarial, por incrementar os custos das empresas, € o
faturamento, pelas distorcOes econdmicas que ocasiona. De outro, pelo questionamenio
politico da abrangéncia de cobertura e pelo desenho de Seguridade Social que emergiram
da Constituicdo de 1988. A tendéncia consolidada pelas propostas de revisdo do sistema de
aposentadorias ¢ pensdes € a da privatizagio do sistema com a manutengdo de uma
cobertura basica limitada a trés minimos.

Em todos os casos, as propostas para a Seguridade parecem desconhecer a realidade
da situagéo brasileira e tentam apagar todas as caracteristicas de solidariedade social postas
pelo sistema até aqui desenvolvido. A 4nsia em reduzir os compromissos dos empregadores
com o sistema levou vérias propostas a indicar solugdes que inviabilizam a continuidade da
Previdéncia Social, ao prescindir das receitas geradas pela contribuicio de empregadores.
Da mesma forma, o equacionamento do passado do sistema, como as aposentadorias ainda
ndo concretizadas foi objeto de propostas desprovidas de viabilidade juridica e politica,
como no caso da proposta FIESP, onde os trabalhadores em periodo de contribuicdio
poderiam optar por acdes de empresas estatais ou por iniciar contribuiciio em regime de
capitalizacio. De qualquer forma, a reduzida solidez técnica das propostas sugere que o
tema ndo ganhou tratamento adequado, permanecendo um sentido de apego & privatizacio
como panacéia para todos os males do sistema.

Em verdade, as vidrias propostas conseguem pouco mais do que explicitar os
objetivos imediatos dos diversos agentes econdmicos e sociais na revisio do Capitulo
Tributdrio da Constituicdo Federal. Desoneragio das exportacdes, reducio dos encargos
sobre folhas salariais, aumento das receitas da Unido, reducio dos gastos previdenciirios,
sa0 pecas isoladas, defendidas fora de um contexto global, como mero interesse do
particularismo. Nada mais que uma amostra do fracionamento de interesses e da

incapacidade de formulacio de projetos globalizantes, ou que sirvam de meios para a
negociacio.




110

2.6, Conclusdes

O sistema tributdrio brasileiro experimentou uma violenta desestruturagiio, a partir
dos anos oitenta. Para este processo concorreram elementos de natureza e temporalidade
distintas. A propria formulacdo do sistema, nas reformas dos anos sessenta, apontava para
a existéncia de um enorme potencial de dinamizacio das receitas frente a expansiio
econdmica ¢ para uma grande capacidade de alavancagem da acumulacio de capital,
através da utilizacio dos instrumentos fiscais que o sistema propiciava. O carater pré-
ciclico e a 0os amplos mecanismos de rendncia tributiria mostraram seu lado perverso para
as contas piblicas no momento em que a crise econdmica teve efetivo rebatimento sobre os
niveis de atividade. O inicio da década de oitenta apresentou um sistema tributdrio passive
frente as mudangas da economia e incapaz de recuperar o dinamismo dos anos setenta,

A realidade tributdria dos anos oitenta foi, sem divida, o retrato da desestruturacio
do pacto desenvolvimentista. Na auséncia de novos consensos, que pudessem operar €
sustentar mudangas estruturais no sistema, a supremacia do caixa acabou sendo a sintese da
administracdo da politica tributdria. A criaciio de tributos de fécil arrecadaciio e base de
incidéncia distinta da que havia sido usada para a politica de incentivos, como o
FINSOCIAL, e a associacio aos mecanismos financeiros de defesa contra a inflacdo foram
as grandes marcas do sistema, numa acomodagio ao novo ambiente econdmico. Vale dizer,
a Otica financeira, instalada com a crise das contas piblicas, acabou por descaractierizar o
sistema tributério brasileiro.

A administragdo tributdria conseguiu defender-se da perda de receitas inerente a
todo o processo de crise vivido pela economia brasileira mas, para isto, foi obrigada a
prejudicar ainda mais a racionalidade e operacionalidade do sistema. As bases de incidéncia
passaram a ser sobre-utilizadas, sem que novas bases fossem criadas, a nfo ser a do
faturamento, flagrantemente contraditéria & modernizagdo viabilizada pelas reformas dos
anos sessenta. O estreitamento de prazos de recolhimento, para enfrentar a perda de valor
dos tributos entre seu fato gerador e recolhimento, frente ao processo inflaciondrio,
ocasionou a completa disfuncionalizacio entre as transacGes comerciais € as obrigactes
tributrias. Enfim, a luta das autoridades fiscais para deter a perda de receitas, frente as
diversas dimensGes da crise, resultou num sistema ainda capaz de gerar recursos, mas de
forma cada vez mais perversa para a atividade econdmica.
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Duas questdes sufocadas nas reforma dos anos sessenta, passaram a jogar papel
decisivo nas alteracGes efetivadas e nas pressdes politicas e econOmicas que acabaram
determinando o rumo do sistema nos Gltimos anos. A primeira delas, foi a questdo
federativa, que teve seu momento de apogeu na Constituicio de 1988, quando todo o
processo de pressdo politica contra a centralizacdo de recursos na Unifio foi colocado em
xeque. A tensfo pela distribuigiio dos recursos parece, no entanto, muito longe de ser
resolvida. A segunda questdo, a relagdo entre a tributacdo e competitividade interna e
externa de produtos brasileiros, emergiu a partir da abertura comercial, tendo grande
impacto indutor para retomada das reformas, em moldes distintos dos colocados em 1988,
que privilegiavam a questio federativa. Nos dois casos, o rompimento do pacto
desenvolvimentista, especialmente quanto ao projeto de inser¢fo nacional frente & economia
internacional € no que toca a articulagdo dos interesses regionais em torno do projeto
nacional, sem que novos consensos sejam construidos, impede que um novo sistema se
estruture.

As diversas propostas de reforma tributiria sdo o exemplo mais completo desta
incapacidade na reposigdo de um novo modelo de desenvolvimento e de novos elementos
de consenso em torno das questdes econdmicas sob intervencdo do Estado. A forma
particular como cada uma enfoca o tema da reforma demonstra que a crise econdmica
causou um grande fracionamento de interesses, levando os projetos a contraposicdo. Em
lugar de perspectivas particulares que se encontram num espago comum, o mercado
nacional, por exemplo, a realidade tem mostrado a prevaléncia de espacos e posicdes
especificas. A caréncia de consensos e articulagio de interesses enire as posicdes em jogo
explicita a natureza mais profunda da crise. A desestruturacdo do sistema tributirio é
apenas uma expressao localizada desta desestruturacio.



TABELA 2.1 )
CARGA TRIBUTARIA BRUTA

1970 A 1993
B am % do PIB
RECEITAS 1970 1971 jg72] 1973 1974 1975 1976 1877 1978 1979 1980 1981

1.RECEITAS DO OGU 16,04] 1581 1618]  1572| 1586) 16,11 16,40 16,75 1651 1584] 1583 1658

11TRIBUTOS e 953 966 1033 995 9,87 9,27 9,61 9,13 8,59 8,15 8,14 836
Impostos s/ Comércio Exterior 0,68 0,70 0,76 0,75 0,91 0,92 0,92 0,69 0,64 080, 086 0,64
Imposto de Renda 252 252 2,88 2,94 3,07 3,00 3,00 329 2,98 3,16 286 3,16
imposto s/ Prod. industrializades 438 4,42 4,30 3,88 375 3,37 3,12 2,78 2,68 2,31 2,16 2,20
impostos Unicos e Selefivos 1,78 1,75 1,72 1,48 1,25 1,14 1,72 1.58 150 128 075 0,66
Imposto s/ Oper. Financeiras 0,38 0,39 037 0,38 0,42 0,35 0,36 0,40 054 i17
Taxas ‘ 0,18 0,28 0,29 0,52 0,52 0,46 0,43 0,44 0,43 0,40 057 0,53

1.2. CONTRIBUICOES SOCIAIS _ 4739 438 451 455 4,41 502 30 5,49 5,71 5,72 507 5,51
Contrib. p/ a Previdéncia Social 435 438 451 455 4.41 502 5,30 5,49 571 572 507 551
FINSOCIAL/COFINS
Contrib. Social s/ Lucro Liquido

13. OUTRAS RECETAS 2,11 1,77 134 1,23 1,58 1,82 1,48 213 2.2 197 2,61 2,71

2.RECEITAS DOS ESTADOS 795 722 7.21 6,60 6,37 593 5,42 539 5,70 5,38 5,26 5,40
ICM/ICMS i o 687 6,29 6,19 576 5,50 5,26 4,81 4,81 5,06 4,78 4,72 4,90
IPVA

Towee T o 102 o8s  oes o067l  oei| 089 064 0@ 086 0%

3.RECEITAS DOS MUNICIPIOS 0,70 0,69 0,68 0,63 0,57 0,70 0,76 073 0.7 0,83 0,89 0,83

4.FUNDOS PARAFISCAIS 1,28 1,55 185 2,08 2,25 2,48 255 2,68 2,78 2,61 230 2,50

" EGTS T 1,29 1,40 1,41 1.3 130 1.39 138 1,41 1,49 1,45 130 1,42
PIS/PASEP 0,19 0,54 0,78 0,95 1,09 117 1,26 1,28 1,16 1,00 1,08

5.CARGA TRIB. BRUTA (1+2+3+4) 2598 2526 2601 2505 2505] 2522 2514] 2556 2570] 2486( 2420 2531

Fontes: AFONSQ, JR.R. & R. VILLELA, "Estimativa da Carga Tributaria no Brasil em 1920 e sua Evolugdo nas
Duas Ultimas Décadas”, In: IPEA, Boletim Gonjuntural, n.13, Rio de Janeiro, 1991, p. 35a 37
AFONS0, JLR. & A.G.D. AMARAL, "Competitividade e Incidéncia Tributaria sobre a Empresa”, In; IE/UNICAMP-IEVUFRJ- :
FDC-FUNCEX, Estudo de Compstitividade da Indistria Brasileira, Campinas, 1993,




TABELA 2.1 (b} _
CARGA TRIBUTARIA BRUTA
1970 A 1993

RECEITAS 1882 1983 1984 1885 1986 1887 1983 1989 1990 1901 1992 1993
1.RECEITAS DO OGU 17.70 18,69 16,55 15,36 15,63 1554 15,10 13,50 17.42 14,05 14,27 15,70
11 TRIBUTOS 8,38 864 8,44 8,38 8,80 7,94 7,93 7.14 9,04 7,12 6,74 7.28
impostos s/ Comércio Extarior 0,50 0,68 0,58 0,62 052 0,43 0,45 0,44 0,41 0,44 038 0,456
imposto de Renda 3,34 4,13 4,67 4,68 4,66 385 4,36 4,25 4,66 3,76 341 358
imposto s/ Prod, Industrializados 2,22 2,16 145 1,84 2,18 242 2,16 2,20 254 2,28 2,38 241
__Impostos i:inicns_e Selefivos 0,66 0,860 0,57 0,49 0,50 0,58 03,57 0,05 0,00
Imposto s/ Oper. Financeias | 116 074|090 055 067 057 _ 035 _ 016 140 082 _ 061 081
Taxas 0,49 0,35 G,28 0,20 0,10 0,08 0,05 0,03 3,04 0,04 003 0,01
1.2 CONTRIBUEQ()ES SOCIAIS 7,00 6,67 8,06 5,42 587 539 515 5,91 7.680 6,62 831 6,59
" Contrib, p/ a Previdéncia Social 6,61 604 548 481 517 472 438 481 53| 461 457 488
_ FINSOCIAL/COFINS 040, 063 080 082 _ 071 067 077 1,09 181 164 098 134
Contrib. Social s/ Lucro Liquido S I S o2 056) 029 071 0.77
1.3. OUTRAS RECEITAS 232 338 206 186 116/ 221 201, 085 078 031 122, 1,46
2.RECEITAS DOS ESTADOS 571 5,70 6,00 5,80 7.1 8,10 595 7.05 8,89 8,11 7.23 7,01
" ICMACMS 512 5,12 §38 541 6,32 545 5,31 6,54 795 6,78 6,42 8,47
IPVA 0,14 0,10 0,08 0,05 0,10 0,16 0,09 G,13
Cutros . 0,60 057 062 0,45 {54 0,56 0,58 0,47 0,84 1,18 0,79 0,41
3.RECEITAS DOS MUNICIPIOS 0,71 0,78 0,68 0,57 0,65 0,83 0,64 0,64 1,01 1,41 1,21 1,25
4FUNDOSPARAFISCAIS | 257 241 210,  182| 245 193] 126 205 272 247 232 239
FGTS o 1 3 140, 1,45 1,05 1,35 1,09 0,585 1,41 1,53 137, 1,27 1,25
 PIS/PASEP o7l 107 095 087 1.10 D84 640 0,64 1.20 110, 105 113
5.CARGA TRIB. BRUTA (1+2+3+4) 2669 2764 2533 2375 2574 2418 2294, 2364] 3004] 2604 2609 2635




TABELA 2.2

CARGA TRIBUTARIA BRUTA
1970 A 1993
__ . em pait.
RECEITAS 1970 1871] 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1081
1.RECEITAS DO OGU 81,7 62,6 62,2 62,8 63,3 639 85,2 85,6 84,2 64,2 65,2 85,5
1.1.TRIBUTOS 36,7 38,2 39,7 39,7 35,4 36,7 38,2 35,7 33,4 3o 335 330
Impostos s/ Comércio Exterior 2.6 28 2.9 30 36 36 37 2.7 25 2,4 35 25
imposto de Renda 9,7 10,0 11,1 11,7 12,2 11,9 11,9 1289 11,6 12,8 118 12,5
Imposto s/ Prod. Industriafizados 16,9 175 165 155 150 13,4 12,4 10,9 10,4 9.4 89 87
impostos Unicos e Selelives 6,8 6,9 6,6 59 50 45 68 6,2 58 5,2 3,1 28
 Imposto s/ Oper. Financeiras R A5 18 A8 A5 1.7 1.4 1,4 1.8 39 46
Taxas 0,7 11 by 2y 2al o v8 17 1.7 1.7 1.6 24 21
1.2. CONTRIBUICOES SOCIAIS 16,9 17,3 17,3 18,1 178 199 21,1 215 22,2 23.2 209 218
‘Contrib. p/ a Previdéncia Social 169 17,3 17,3 18,1 176 199 21,1 215 22,2 23,2 208 218
FINSOGIAL/ICOFINS
Contrib, Social 8/ Lucro Liquido
1.3. OUTRAS RECEITAS 8,1 7.0 51 4.9 63 7.2 59 8.3 8,8 80 10,8 10,7
2.RECEITAS DOS ESTADOS 3086 28,6 21,7 26,4 254 235 21,6 214 22,2 21,8 29,7 213
ICMACMS 26,4 249 238 23,0 219 208 19,1 188 19,7 18,4 19,4 19,4
IPVA
Outros 42 37 39 34 35 2.7 2.4 2.3 25 2,4 2.2 20
3.RECEITAS DOS MUNICIPIOS 2.7 2,7 285 25 23 28 3.0 29 28 3.4 3,7 33
4.FUNDOS PARAFISCAIS T 6.1 75 8.4 90 88 10,1 10,5 10,8 10,8 95 99
FGTS 50 55 5.4 5,2 52 5 55 55 58 59 53 56
PIS/IPASEP 0,8 21 3.1 38 43 4,7 49 50 47 41 43

Fonte: Tabela 2.1.




TABELA 2.2 {b)

CARGA TRIBUTARIA BRUTA
1570 A 1983
RECEITAS tosz2]  1983]  1984|  fos5| o]  1e87|  1988] 1989  1990| 1991 1992] 1983
1.RECEITAS DO OGU 663 67,6 654 64,7 60,7 64,3 6558 58,8 58,0 539 56,9 50,6
11TRBUTOS 31,4 313 333 353 33,4 328 346 02 30,1 273 26,9 215
__ Impastos s/ Comércio Exterior 19 24 23 2,6 2,0 18 20 18 1.4 1,7 1.6 17
Imposto de Renda 125 14,9 18,5 19,7 18,1 15,9 19,0 18,0 155 145 13,6 136
Imposto s/ Prod. Industrializados 83 78 57 7.7 84 10,0 9.4 93 84 87 85 9.2
Impostos Unicos e Seletivos 25 2.2 23 2.1 1.8 2.4 2,5 0,2 00
_\mposto s/ Oper. Financetras | 4.4 27 38 23 26 24 15 0.7 4.7 2.4 2.3 3,1
Taxas 18 13 1.0 0,8 0.4 0,3 0,2 o4 04 0.1 01 00
1.2. CONTRIBUICOES SOCIAIS 26,2 241 238 228 22,8 223 224 250 253 254 25,1 265
Contrib. p/ a Previdéncia Social 24,7 21,9 215 20,3 20,1 195 19,1 195 178 17,7 18,2 185
FINSOCIAL/COFINS 15 23 24 26 2,7 28 34 46 54 63 39 5,1
Contrib. Social s/ Lucro Liguido - 08 1.8 1.1 28 29
1.3. OUTRAS RECEITAS 8,7 12,2 8.1 6,6 45 91 88 36 28 1,2 45 55
2.RECEITAS DOS ESTADOS L 24 208 237 248 27,2 25,2 259 2038 298 I =X 266
ICMICMS 19,2 185 212 228 246 225 232 276 265 26,0 256 24,6
IPVA 05 G4 03 0,2 63 06 04 05
Outros 22 2,1 25 21 2,1 23 25 20 28 45 3,1 15
3.RECEITAS DOS MUNICIPIOS 27 28 27 24 25 25 28 27 34 5,4 48 4,7
4 FUNDOS PARAFISCAIS 88 . 889 83 8.1 a5/ 80 55 87 91 95 9.2 91
FGTS B 5,8 51 45 4,4 52 45 37 59 5.1 52 5,1 48
PIS/IPASEP 4,0 39 a7 37 43 35 1,8 27 40 42 4,2 43




TABELA 23

CARGA TRIBUTARIA BRUTA EM MEDIAS ANUAIS POR PERIODOS

1970 A 1993
- o o em % do PIB
RECEITAS 1970-74 197580, 198183  1984-85 1988| 198789 1990| _ 1991-63
ARECETASDOOGU | 1502 1624 1766/ 1596  1583] 1484  1742) 1467
T1TRIBUTOS T 987 8Bl Bas| 841 8,60 767 904 7.04
__impostos s/ Comércio Exterior 0,76 0,77 0,60 0,60 0,52 0,44 0,41 043
__Imposto de Renda B 2,78 3,05 3,54 468 488 4,15 4,66 3,58
__Imposto s/ Prod, Industrializados 414, 274 2,19 1,65 2,16 2,26 2,54 2,35
~ Impostos Unicos e Seletivos i 180 1 33 084 0,53 0,50 0,40 0,00 '
__Imposto s/ Oper. Financeiras ) 0.23 0,48 1,02 0,72 0,87 0,36 1,40 0,68
Taxas 0,38 0,45 0,46 0,23 0,10 0,05 0,04 0,02
1.2.CONTRIBUICGES SOCIAIS 4,45 5,39 6,39 5,74 587 5,48 7,60 6,64
Confrib. p/ a Previdéncia Social 4,45 5,39 6,05 513 5,17 4,57 5,35 4,69
__ FINSOCIAL/COFINS o 034 0,61 0,71 0,84 1,81 1,32
_ Contrib. Social s/ Lucro Liguido I T 0,56 059
1.3.0UTRAS RECEITAS 1,60 2,04 2,80 1,81 1,16 1,69 0,78 1,00
2.RECEITAS DOS ESTADOS 7.07 551 561 595 7,01 6,37 8,89 7TAT
__IcMACMS 6,12 4,91 5,05 5,39 6,32 577 7,95 6,56
__IPVA o ) j 0,14 0,07 0,10 013
_ Outros 095 061 0,56 0,56 0,54 0,54 0,84 0,79
3.RECEITAS DOS MUNICIPIOS 065 o Q.77 0,62 085/ 083 101 129
4FUNDOSPARAFISCAIS ~ | 183 "257 281 201 245 175 2,72 2,38
FGTS 1,34 140 1,44 110 135 12 158 1,30
_ PISIPASEP 0,49 1,16 1,08 0,91 1,10 0,63 1,20 1,10
5.CARGA TRIB. BRUTA (1+2+3+4) 25,47 25,09 26,55 24,54 25,74 23,58 30,04 25,83

Fonte: Tabela 2.1.




TABELA 2.4 )
CARGA TRIBUTARIA BRUTA EM PARTICIPAGOES MEDIAS ANUAIS POR PERIODOS

1970 A 1993

em parl. %
RECEITAS 1970-74] 1975-80] 1981-83] 1984-85 1086,  1087-89 1980 199193
1. RECEITAS DO OGU 62,5 64,7 66,5 65,0 60,7 62,9! . 58,0 56,8
1.1.TRIBUTOS 38,7 35,1 31,9 34,3 334 325 30,1 273
Impostos s/ Comércio Extedor | 3.0 3,1 23 2.4 20 1,9 1,4 16
__Impostode Renda 10,9 12,1 13,4 19,1 18,1 17,6 15,5 139
Imposto s/ Prod, Industrializados 16,3 10,9 8,3 6,7 8,4 9.6 8.4 9.1

_ Impostos Unicos e Seletivos | 63| 53 24 22 18 1,7 0,0
_Imposto s/ Oper. Financeiras | 09| 18 39 3,0 2.8 1.5 4,7 2,8
Texas 14 18 7 0,9 04 0.2 0.1, 0.1
1.2.CONTRIBUICOESSOCIAIS | 175 21,6 24,1 23,4 22,8 23,2 253 257
Contrib. p/ a Previdéncia Social 17.5 215 228 209 2041 19,4 17,8 18,1
FINSOCIAL/COFINS 1,3 2,5 27 3.6 54 51
Contrib. Social s/ Lucro Liquido 03 1,8 23
1.3.0UTRAS RECEITAS 8,3 8,1 10,8 7.4 45 7,2 26 3,9
2.RECEITAS DOS ESTADOS 278 220 21,1 24,2 27,2 27,0 28,6 28,9
lemaems .| 240 196 180, 220 246 24,4 265 .24
IPva - 1 I ' 05 0.3 0,3 05
Outros - 3,7 2.4 2.1 2,3 2.1 23 2.8 3.1
3.RECEITAS DOS MUNICIPIOS ) 26 3,1 2,9 2,5 25 2.7 3,4 50
4 FUNDOS PARAFISCAIS R 7.2 10,2 95 8,2 9,5 7.4 9,1 9.3
FGTS - 53 56 54 4,5 52 4,7 51 5,0
PIS/IPASEP 1,9 46 40 3,7 4,3 27 4.0 4,2

Forte: Tabela 2.3,




TABELA 2.5
REPARTIGAO DA CARGA TRIBUTARIA ENTRE NIVEIS DE GOVERNO, SEGURIDADE E FUNDOS
1870 A 1992

em % da Carga Tributaria Bruta
1970 [ 1975 | 1980 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1981 | 1992

Receita Prépria (antes das transferéncias)

Unido - Fiscal 448] " 440] 449] 418] 382 420 438 337 328 285 317
Estados T 306 235 218 248  27.0/ 252 258 298 208 311 291
Municipios R Y 28 298] 24 25 25 2727 3.4 5.4 48
Unigo - Seguridade _ 169/ 199] 209] 228 228/ 223 224 250, 253] 254[ 251
Fundos Parafiscais o 5.0 98 95 81 95 80 55 8,7 9.1 9,5 9,2

Receita Disponivel (pos-transferéncias)

Unido - Fiscal B 38,8 38,5 39.0] 333 315 335 353 261 223 186] 218
Estados 281 232 2206 251 256/ 258 260 280 285 295 279
Municipios 10,2 8.6 8.6 10,7 10,8 10,6 10,8 12,1 14,9 17,14 15,9
Uni&o - Seguridade 16,9 189|208 228 228 2230 224] 250 253 254 251
Fundos Parafiscais - - 5,0 538 95 8.1 g5 80 55 8,7 9.1 8,5 92

Fonte: Elaborado a partir de dados basicos de AFONSO, J.R. & A.G.D. AMARAL, "Competitividade e Incidéncia Tributaria
sobre a Empresa”, IEJUNICAMP-EI/UFRJ-FDC-FUNCEX, Estudo de Competitividade da Industria Brasileira, Campinas 1933




TABELA 2.6
TRANSFERENCIAS TRIBUTARIAS ENTRE NIVEIS DE GOVERNO

1970 A 1992

[ 1970 | 1975 | 1980 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1890 | 1991 | 1902

i

Balango entre Recebimentos/Repasses

Unido-Fiscal 7 T 80 -85 B9 86| 67 -85] 85| 76 -103] -99[ 99
Estados L 15 0.3 0,2 03 -1,4 0.4 0.4 1.8 -1 -1.6 -1,2
75 58 57| 83 8A 8,1 8,1 84| 115 11,7 111

Municipios

Unio-Fiscal ~ -134] -125] -13,1] -205] -17,8] -202] -194, -225 316  -347] -312

Estados 49 13 09 12 52 16| 16| 60 37 51 -41
Municipios 277.8] 2071 196,8] 3458] 3240 3240 3000 3481 3382 2167 2313

Forte: TABELA 2.5,




TABELA 2.7 i
ALIQUOTA EFETIVA MEDIA DOS PRINCIPAIS TRIBUTOS *

1970 a 1989
em % do produto ou renda setorial

Anos IPI ICMS {SS FINSQOCIAL
1970 173 138 14 )
1975 12,9 10,3 1.9

1980 7.4 9 1.5

1981 7.6 9.5 15

1982 7.9 10,5 1,7 0.5
1983 7.3 94 1,9 0,8
1984 45 9,2 14 0.7
1885 6,2 10,1 2.1 0.8
1686 7.1 12.9 26 0.9
1987 ‘ 8,1 11,7 1,7 0,9
1988 7.2 11,2 1,1 1
1989 ; 7.6 13,9/ 0.8 1.1

Fonte: AFONSO, J.R.R. & VILLELA, R., "Estimativa da Carga Tributaria no Brasil em 1990

e sua Evolugdo nas Duas Ultimas Décadas”, in: IPEA, Boletim Conjuntural, n.13,
Rio de Janeiro, 1991, p. 35 a 37.

Nota: Aliguota efetiva é a relagdo entre arrecadagéo liquida do tributo e o produto ou
renda dos setores ou fatores nas Contas Nacionais gue compdem sua base de caiculo.




TABELA 2.8

DISTRIBUIGAC DA CARGA TRIBUTARIA POR BASE DE INCIDENCIA

1670 e 1991

Bases de Incidéncia 1870 Part, 1691 Part.
Propriedade 0,36 1,.39% 0,63 2,54%
Renda 2,562 8,70% 3,88 15,66%
Folha Salarial 6,02 2317% 6,46 26,07%
Valor Adicionado 11,25 43,30% 8,91 35 96%
Faturamento 2,08 8,01% 2,86 11,54%
Operagdes Financeiras 0.00% 0,59 2,38%
Comeércio Exterior 0,68 2682% 0,42 1,68%
Outras 3,07 11,82% 1,03 4,16%
Total 25,98 100,00% 24,78 100,00%

Fonte: Elaborado a partir de dados da Tabela 2. 1.

NMID AP
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TABELA 2.9

COMPOSIGAO DA ARRECADAGAO TRIBUTARIA DA SRF (1)
Por Atividades

1992

Afividade US$ mithdes Partic,
Entidades Financeiras 134686,7 17,5%
Coméreio Atacadisia 55828 7.3%
Industria de Material de Transporte 4537 6 5,8%
Comércio Vargjista 3674,2 4,8%
Servigos Comerciais 3502,1 4 6%
industria Quimica 33804 4,4%
Industria do Fumo 30722 4,0%
industria Metaltrgica 27751 3,6%
ind. de Mat. Elétrico e de Comun. 2567.9 3,3%
industria de Bebidas 2500,6 3,3%
Adm. Pablica Direta e Autarquica 21578 2.8%
ind. de Minerais Nao-Metalicos 1772.8 2,3%
Servigos de Comunicacdes 1761,1 2,3%
ind. de Servigos de Utilid. Pablica 1767,7 2.3%
Industria de Produtos Alimentares 16269 2.1%
industria Mecanica 14728 1,9%
indUstria da Construcao 12224 1,6%
Servicos de Transporte 1121,2 1,5%
industria de Papel e Papelio 8931 1,2%
ind. de Prod, de Mat. Plasticas 866,56 1,1%
industrias Diversas 868,8 1,1%
Qutras 16374,9 21,3%
Arrecadacio Total 76062 4 100,0%

Fonte: AFONSO, JR. & A.G.D. AMARAL, "Competitividade ¢ Incidéncia
Tributéria sobre a Empresa”, In: [E/UNICAMP-IEI/UFRJ-FDC-FUNCEX,
Estudo de Competitividade da Indistria Brasileira, Campinas, 1993

Nota: Refere-se a arrecadagio realizada pela Secretaria da Receita Federal, que

inclui impostos federais, taxas, COFINS e Contrib. s/ o Lucro.




TABELA 2.10

ARRECADAGAO DE ICMS NO ESTADO DE SAO PAULO

Por Atividade

1992

Afividade USS mithes! Particiagdo
Comércio/Distribuigfo de Combustiveis 12426 12,9%
Comércio Atacadista 826,2 8.6%
ind. Farmacéutical Perfumaria 787.5 8,2%
Utilidade Publica - Energia Elétrica 665,86 5,9%
Comeércio Varejista 5653 59%
indastria de Produtos Alimentares 553,3 57%
industria de Material de Transporie 5261 5 5%
Servigos de Comunicagbes 4772 5,0%
ind/ Metaltrgica 4522 4,7%
ind. de Mat. Elétrico e de Comunicagdes 412,5 4 3%
IndUstria de Bebidas 371.2 3,9%
Ind. Prod. de Matérias Plasticas 3305 3,4%
Qutros 24208 25,1%
Arrecadagao Total 9631 100,0%
Antigos impostos Unicos/Especiais (1) 2911,5 30,2%

Fonte: AFONSO, J.R. & A.G.D. AMARAL, Jdem.

Nota: (1) Soma das arrecadagbes de Combustiveis, Servigos de Comunicagdes,

Energia Elétrica e Transportes.




TABELA 2.11

EVASAO FISCAL NAS RECEITAS ADMINISTRADAS PELA SRF

Base: 1992
Tributo CR$ nao recolhido para | Participaco do Tributo
cada CR$ recolhido | na arecadacéo da SRF

IR Pessoa Juridica 1,40 12,80
R Forte s/ Trabatho 0,42 12,00
IR Fonte s/ Capital {Lei n.8541) 1,50 1,40
Pt Fumo ' 0,05 4,00
1Pl Veicuios 0,08 1,60
IPI Cerveja 0,88 1,50
Pl Perfumes, Bebidas Desti-

ladas e Refrigerantes 2,00 0,40
IPl Qutros 0,60 14,30
IOF s/ FAF 0,24 5,50
{OF s/ Sequros 0.1 0,40
Contrib. s/ Lucro Liquido 0,61 8,20
COFINS 1,15 12,20
PIS/PASEP s/ Setor Financeiro 4,41 0,70
PIS/PASEP Demais Empresas 0,30 9,30
Total dos Tributos Considerados 84,40
Média Ponderada 0,74

Fonte: Elaborado a partir de: FONSECA, J.A., "Evaséo Fiscal dos Grandes Contribuintes no Brasil”,
in; Tributagéo em Revista, Ano 3 n. 7, Jan/Mar de 1894, Brasilia, SINDIFISCO, pag. 11 a 26.




TABELA 2,12
IMPOSTOS SELETIVOS
Aliquotas e Bases de Caiculos

Combustiveis Energia Telecomunicagbes
_ " Aliquota Atual ’ Base (% do PIB) |Aliquota Atual [Base (% do PIB) |Aliquota Atual Base (% do PIB)
Receita Federal 38 7.2 28 4 T 47 1.8
Sec. de Finangas 8P 27,2 55 21,3 3.9 41,1 1.8
Ponte 40| 7,1 40 4 40 1,7

Fonte: AFONSO, J. R. R. (1993). Sistema Tributério Nacional: Caracteristicas e Projetos para sua Reforma.
Trabatho elaborado para o Sindicato dos Agentes Fiscais de Rendas do Estado de S&o Paulo (SINAFRESP). Sac Paulo, julho/1993.




TABELA 2.13
IMPOSTO SELETIVO
Previsdes de Aliguota e Impactos sobre Pregos

em US$ miihdes

Forma Atuall Proposta Ponte Elevacéo

COMBUSTIVEIS

Faturamento Liquido 15.465 15.485

lrpostos e Contribuigbes 5792 20.877

Faturamento Bruto 21.257 36.142 70%

Aliquotas {por fora) 37,60% 133,70% 257%
TELECOMUNICAGOES

Faturamento Liquido 4.077 4.077

impostos e Contribuigdes 2.042 7.290

Faturamento Bruto 5.919 11.367 84%

Aliquotas (por fora) 50,10% 178,80% 257%
ENERGIA

Faturamento Liquido 11.807 11.907

impostos e Contribuictes 3216 11.481

Faturamento Bruto 15.123 23.388 54%

Aliquotas (por fora) 27,00% 86,40% 257%

Fonte: MAIA, E. A Panacéia Tributaria. S8o Paulo, mimeo, 1993, e elaboragdo propria.




QUADRO 2.1

RECEITAS POTENCIAIS PARA AS PROPOSTAS DE REFORMA TRIBUTARIA

em US$ mihdes

Sistema e Propostas | Constituicsio | Arrecadado | Comissdo | PEC-17B | Dep. Flavio
i de 1988 em 1982 Executiva Ponte Rocha
Unido 51841 73716 61752 67831 59718
impostos 25328 38718 34068 56334 58715
Com. Exterior 1396 1715 1715 1715 1719
'Prod, Industrializados 7284 9647 :
Renda 15266 17187 17187
Qperacdes de Crédito 1083 2879 2879
Territorial Rural 300! 3
Seletivos 8417 48834
Grandes Fortunas ?
Sobre Cheques 7250 58000
Sobre Afivos 3861 :
Lucros das Empresas 5785
Contribuicbes Sociais 26513 34997 27683 11587
Empregados e Empregadores 18806 20433 20433
Empregados ; 4347
FINSOCIAL 2379 5026
PIS/IPASEP 1280 4644
Sobre o Lucro 3162 3710
Salarie-Educagéo £88 g94
Seguridade do Servidor 188 188
Movimentacéo Financeira 7250 7250:
Estados 29783 28837 34178 :
Circulagéo de Mercadorias e Servicos 29273 29273
Transm. de Bens Imodveis Causa Mortis 45 45
Prop. de Veiculos Automotores 455 455 455
Adicional de imp. de Renda 10, 164
Valor Adicionado {no destino) ‘ 33724
Municipios 1814 2320 1578 1578 1578
Predial e Territorial Urbano 1040 1547
Servigos de Qualquer Natureza 395 228
Venda a Varejo de Combustiveis 158 227
Transmiss@o de Bens Imodveis inter-vivos 221 318
Propriedade Urbana & Rural 1578 1878 1878
Carga Tributéria Bruta 83437 105973 87508 89508 81293

Fonte: SRF/MINIFAZ, Consolidagdo das Propostas de Reforma Tributéria , Brasilia, 1993.




QUADRO 2.2.A
EVOLUGA® DOS PRAZOS DE RECOLHIMENTD
MPOBTO DE RENDA NA FONTE

At 01/GB/SE Be 01/08/88 De $4/07188 De 005188 D D1/08/38 A partir de A partir de A partly de A partir de
Diserininagdo a 010788 a PUOEEE a 01108/89 a Q40788 pHIOTIRS 010418 Lalicgiir] Lalakli i)
Pert. MF 138/86 Port MF 233/88 Port. MF 331188 IN.SRF 112/88 » 110088 Lol TT89/99 Lai 3012/80 L 8383/84 Lel B850/93
Rendiments do Trabatho
Fagamenio que ocorre  |Até o Wifimo dia do Até u dia 20 do Até o diz 10 do Carwversdo em BTNF, 3 1o, dia subse- 1o, dia 28 No dia de o-
ne popio miés 8 qus se | mas seguinte, mis seguints. més seguinte, dias wpas o falo gerats|quents, subsequarte. comréncla do
refere o rendimento. pedendo recolher até o fato gerader,
dia 10 d& guinzens
subseguents,
Pagamsanto que ocore | At o dlEmo dia do Até o dia 20 do mis Até o dia 20 do mes to, dla subse- 1o. dia il Ko diu de o-
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Fonte: CSA/SRFIMF.




QUADRO 2.2.B

EVOLUGAO DOS PRAZOS DE RECOLHIMENTO

Pt
Até 15/03/85 De 15/05/85 De 01/01/86 De D1/01/88 A partir de A partirde | A partir de A partir de
Discriminagao a 01/07/85 a 01/08/88 a 01/08/8% 01/07/8% 01/04/89 01/01/92 01/11/93
Port, MF 47/30 | Port, MF 330/85 | Port. MF 124/85 | Port. MF 226/88 Lei 7799/89 Lei 8012/50 | Lei 8383/91 Lei 88506/93
Cigarros Dei5a30dias [De15a30dias |De10a20dias [De 07 a 18 dias [Conversio em BTN [1o. diada 1o. dia da No ttimo dia do
apos a quinzena. |apds a quinzena. |apds a quinzena. iapds a quinzena. |9 dias apds a quinzena quinzena decéndio
quinzena subsequente, |subsequente. |de ocorréncia
e B dias p/ recother, do fato gerador,
Demais Produtos (De 15a 165 dias [De 15a 45 dias |De 15a 45dias [De 10a 30 dias |Conversdo em BTN |1o. dia da 16. dia da No (itimo dia do
apos o més, apbs o més, apos o més. apos o més, Y dias apbs a quinzena quinzena decéndio
quinzena subsequente. |subsequente. |de ocorréncia

De 6 a 36 dias para
recolher.

do fato gerador.

Fonte: CSA/SRF/MF.




QUADRO 2.2.C

EVOLUGAO DOS PRAZOS DE RECOLHIMENTO
PIS/PASEP e FINSOCIAL

De 01/07/88 A partir de 01/07/89 A partir de 01/04/88| A partir de 01/01/92 | A partir de 01/11/83
Discriminagio Até 01/07/88 a 01/07/89
DL 2445/88 Lej 7799/89 Lei 83012/90 Lei 8383/91 i Lei 8850/93
PIS/PASEP Até o Ultimo dia |Afé o 10o. dia [Conversdo em BTNF no 30, {10, dia do més 10. dia do més Ultimo dia do mes
do 6o. més do 30. més  dia do més subsequente, subsequente, subsequente. da ocorréncia do
subsequente, subsequente. |podendo recolher até o 100, fato gerador,
dia do 30. més subsequente.
Até 01/07/89 (Port. 144/36)
FINSOCIAL Até o Gitimo dia Gtil da 1a. Conversao em BTNF no 30. |1o. dia do més 10. dia do més Ultimo dia do més

quinzena do més subsequente.

dia do més subsequente,
podendo recother até o Gltimo

dia dtil da 1a. quinzena do
més subsequente,

subsequente.

subsequente.

da ccorréncia do
fato gerador.

Fonte: CSA/SRFIMF.




CAPITULO 3

CONTROLE FISCAL E REORDENAMENTO INSTITUCIONAL NUM
ESTADO EM CRISE

3.1 Introdu?&a

O formato institucional do Estado brasileiro ndo poderia deixar de ser aquele
adequado ao seu papel dentro do pacto desenvolvimentista. Desde as varias agéncias de
fomento e regulagdo do capitalismo em formagao, passando pela gestdo dos conflitos entre
o capital e o trabalho, e chegando & constituicdo de grandes blocos produtivos, o Estado
brasileiro sempre se colocou na perspectiva da estruturacdo das bases técnicas e sociais do
capitalistno brasileiro, ajudando mesmo a forjar a estrutura de classes. O aparelho estatal
amoldou-se as necessidades colocadas pelo capitalismo e antecipadas pela propria tecno-
burocracia ptblica na busca do desenvolvimento. A degradacio financeira do Estado ¢ o
rompimento da funcionalidade do pacto desenvolvimentista produziram uma ampla revisio
de todo o arcabouco institucional, tendo a forma e a capacidade de intervencdo estatal
sofrido substanciais alteracbes. Embora estas tenham tido grande relevincia do ponto de
vista da transparéncia das contas piblicas, nio se pode deixar de observar que elas ndo
conseguiram construir novas formas de intervencdo estatal. Vale dizer, a estrutura
envelhecida foi remontada sem que nela estivesse contida uma nova forma de agio publica.

A historia das reformas dos anos sessenta orientara-se, embora as mesmas tenham
sido realizadas num governo de caracteristicas e discurso liberais, na perspectiva da
alavancagem da acumulagdo capitalista e da intervenciio para construgdio de instituigdes
especificamente capitalistas. As grandes reformas propostas pelo PAEG buscaram dar conta
de eliminar os obstdculos & plena constituicio do capitalismo, direcionando-se a fomentar a
expansdo do setor financeiro, do mercado de capitais, de sistemas de crédito vinculado e da
multiplicacdo da acdo piblica, estruturando os préprios mercados privados, quando
necessario. Vale dizer, muito ao contrdrio de carregar a proposta de um Estado minimo, as
reformas dos anos sessenta acabaram por dotar o Estado brasileiro de uma capacidade de
intervengdo de magnitude e abrangéncia jamais vistas na economia brasileira.
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Trés elementos das reformas podem ser divisados como grandes agentes desta
dinamizagdo da capacidade de intervencao pablica. O primeiro deles foi o préprio formato
politico das reformas em seus esquemas de poder. O movimento de 1964 mostrou-se
extremamente centralizador de recursos e atribuicdes para a area federal, frente as outras
esferas de governo, como ji se constatou na discussdo das caracteristicas do federalismo
fiscal embutidas na reforma do aparato tributdrio. Do mesmo modo, o Executivo assumiu
para si, relativamente aos demais Poderes, grande parte das prerrogativas gue, num Estado
democratico, seriam partiihadas.

O segundo foi o processo de descentralizagdo administrativa, baseado no Decreto-
Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967. A diretiva da multiplicagiio da capacidade de
intervencio estatal levou a proliferacio de entidades da adminisiracio indireta, dotadas de
autonomia administrativa, orcamentdria e financeira. Mediante um dispositivo da
Constituicio de 1969, que facultava as entidades da administragio indireta, que ndo
recebessem subvengGes ou transferéncias & conta de recursos ordinarios do Tesouro, que as
mesmas constassem da peca orcamentiria apenas pelas dotacbes globais. Portanto, com
ampla autonomia de gestdo. Deste modo, empresas piblicas, sociedades de economia
mista, fundos e fundagdes comseguiram colocar-se ao largo das normas do sistema
orcamentario e contdbil centralizado no Orcamento e no Balango Geral da Unido, além de
possibilitar um acesso a fontes de crédito inimagindvel dentro das praticas tradicionais.
Note-se que, entre 1969 e 1979, o processo de descentralizacdo levou & criagio de 358
entidades na administraciio indireta federal, algumas delas responsdveis por atividades tio
especificas quanto o fomento a um produto em uma determinada regido, outras vinculadas
a mercados e interesses concretamente percebiveis.’

O terceiro elemento da montagem institucional que proporcionou tamanha
capacidade de acdo ao Estado foi a reforma banciria, especialmente a estruturacio do
sistema de crédito e fomento a partir das Autoridades Monetdrias. A Lei n. 4595, de 31 de
dezembro de 1964, que redesenhou o mercado financeiro e suas instituicoes, promoveu a
criagdo do Banco Central do Brasil, que substituiria a Superintendéncia da Moeda e do
Crédito (SUMOC) na gestio monetdria, na fiscalizacio do sistema financeiro ¢ no

' O mesmo processo foi reproduzido ao nivel dos governos estaduais e municipais. Ver sobre o tema: MUSSI,
C.H F. & P F. SILVA, "Ascensdio e Queda do Estado Desenvolvimentista: Aspectos da Crise Fiscal no
Brasil", apresentado ao Semindrio Sobre Politica Fiscal No Brasil, Brasilia, junho de 1992; BIASOTO Ir, G
& F. A. OLIVEIRA, et alii, () Processo Orgamentirio Brasileivo, Campinas, 1991, mimeo e MARTING, L,
Estado Capitalista ¢ Burocracia no Brasil pos-1964, S&o Paulo, Paz e Terra, Cap. 1.
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gerenciamento das reservas e do monopélio cambial. A criagdo do Banco Central veio
conjugada a uma forma singular de estruturaciio da cabeca do sistema financeiro. O Banco
do Brasil seguiu sendo agente financeiro do Tesouro Nacional, dotado de condigdes de
realizagdo de operagGes ativas sem lastro prévio. Deste modo, o Banco Central e o Banco
do Brasil dividiram, durante vinte anos, a primazia das Autoridades Monetdrias de
expandir autonomamente a liquidez do sistema. Mais que isto, o proprio Banco Central
caracterizou-se, desde sua criagdo, por suas diversas linhas de fomento ao investimentos em
setores prioritarios.

As caracteristicas das operaghes ativas das Autoridades Monetérias e as formas de
financiamento de que as mesmas dispunham consolidaram-se numa enorme capacidade de
mobilizagdo de recursos e expansdo crediticia. O Banco Central detinha a faculdade de
emitir titulos em nome do Tesouro Nacional e absorveu, desde a primeira metade dos anos
setenta, a gestdo dos depdsitos em moeda estrangeira, que, em verdade significavam uma
forma alternativa de endividamento piiblico. Mais que isto, a utilizag@io do poder emissor
da Autoridade Monetaria, conjugado a regulacdo da expansdo do crédito e das Reservas
Internacionais, permaneceram sempre imersos no conjunto das politicas de subsidio e
crédito favorecido conduzidas pelo Banco Central e pelo Banco do Brasil. De fato, o
formato institucional existente propiciava a utilizacdo do chamado imposto inflaciondrio
para efetivacdo de gastos governamentais, mas esta era apenas uma faceta menor da
gigantesca maquina monetdria, cambial e financeira erigida sobre o Banco Central e o
grande banco oficial do Pafs, cuja principal razdo de ser era justamente a potencializacio
do crescimento e a viabilizagdo da intervengdo piblica no campo macroecondémico e em
espagos especificos da atividade privada.”

O formato institucional do Estado brasileiro era caracterizado pela descentralizagio
das decisGes quanto aos gastos de recursos e compromissos assumidos pelas entidades
publicas em nome do Tesouro Nacional. O fracionamento das decisdes, neste ponto,
chegou a niveis absolutamente inéditos. O Banco Central € o Banco do Brasil, através do
Orcamento Monetirio realizaram indmeras operacdes de crédito subsidiado e concederam
fortes subsidios implicitos dentro das transagdes de produtos agricolas. O mesmo pode ser
dito no caso da Previdéncia Social, onde diversos beneficios foram criados ao largo de

x P . -~ . . . R
Vale destacar que este processo de extroversdo financeira do Estade ndo foi primazia das Autoridadas
Monetarias mas se estendeu aos Estados atraves de seus bancos comerciais e de desenvolvimento e as proprias

agéncias plblicas de fomento aos setores especificos, que emitiam avais em nome da Unido, vigbilizando o
endividamento do setor privado. ‘
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discussOes mais amplas sobre a natureza deste subsistema das contas publicas. Note-se
também que a agfio piblica também assumiu a forma de avais da Unido ao setor privado,
através do poder de concessao exercido por um sem nimero de Agé€ncias Descentralizadas.
O exemplo de uma autarquia como a SUNAMAN, relativamente ao fomento 3 instalac@o
de capacidade produtiva pelo setor privado, no campo da construcdio naval, € por demais
esclarecedor da precariedade do esquema decisério sobre as responsabilidades que se
propunha que o Tesouro assumisse. No café e na producio de agticar e dlcool as mesmas
questdes se colocaram,

A expansio do endividamento piiblico estava inscrita na propria logica das
reformas, sendo que dela dependiam os recursos para a ampliacdo do gasto de segmentos
de grande peso na drea piblica. A divida externa fol componente essencial deste processo,
acabando por se constituir num dos maiores pilares do Estado do pacto desenvolvimentista.
A institucionalidade vigente nos anos sessenta e inicio dos setenta tinha como elemento
fundamental a liberdade das entidades ptblicas em recorrerem a fontes de crédito de
origem externa. O correr dos anos mostrou que esta ndo era uma logica microecondmica
das entidades publicas, mas um objetivo macro, que ficou explicitado na compensagio da
retracdo dos tomadores privados de crédito no mercado internacional pelas empresas
estatais.” Para tanto, o Tesouro avalizou todo o tipo de projeto de investimento, mesmo
aqueles que n3o se mostravam economicamente viaveis.

De fato, a crise do financiamento colocou em xeque o padrdo e a quantidade de
gastos pablicos, dado que as fontes de recursos, antes abundantes, tornaram-se
extremamente exiguas. Ou seja, como reflexo da crise do financiamento externo, o acesso
do Estado a recursos crediticios reduziu-se drasticamente. Ao mesmo tempo, @ carga de
juros expandiu-se em razdo do enorme estoque de dividas acumuladas ao longo dos anos
setenta e da propria elevacio das taxas de juros, tanto externas quanto internas. Também
como resultado da crise do endividamento e de seu rebatimento sobre a atividade
produtiva, a receita tributria demonstrou forte retracfio, em que pese a reiterada tentativa
de elevacdo de aliquotas e expansdo da base tributiria, discutidas no Capitulo anterior.

Esta situaco de restrigdo as contas publicas implicou em imensa pressic dos
beneficidrios dos gastos piblicos sobre as autoridades econdmicas. No inicio dos anos

: NDAVIDOFF CRUZ, P., Divida Externa e Politica Econdémica, a Experiéncia Brasileira nos Anos Setenta,
S0 Paulo, Brasiliense, 1984, (Tese de Doutoramento IE/UNICAMP), Cap. 2.
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oitenta, passaram a pesar sobre estas Ultimas as mais diversas formas de demandas,
emergentes especialmente dos setores mais prejudicados a partir da crise do endividamento
e do periodo recessivo iniciado em 1981. Além dos subsidios ao trigo e a outros produtos
agricolas e ao consumo de derivados de petroleo, subsidios de crédito aos setores agricola e
exportador e da renincia tributiria em beneficio de setores exportadores, as contas piblicas
passaram a ser pressionadas para agirem como fator compensatério a retracio de demanda
¢ margens de lucro.

A partir de um quadro de desequilibrio crescente dos gastos e despesas correntes €
de capital e de restricdo as fontes de financiamento, tornou-se claro que a necessidade de
maior controle sobre as contas pablicas era tarefa inadidvel. Nao se pode deixar de
assinalar que o diagndstico do problema ji comecara a ser feito desde finais dos anos
setenta, quando Carlos Von Doellinger procurou medir o deficit publico agregando ao
Orcamento Fiscal vérias contas que transitavam pelo Orcamento Monetirio. No entanto,
parece que o comando do Ministro Delfim Netto sobre a politica econdmica, que imimeras
medidas tomou para reduzir o deficit piblico, nunca se preocupou em dar maior logica e
transparéncia as decisOes e nlimeros da drea fiscal. A politica dos cories lineares e do
controle de caixa foi sempre a resposta mais vidvel. Enfrentar os interesses estabelecidos
em torno de cada circulo de decisdes poderia ser custoso demais, tendo as autoridades
econbmicas optado pela manutengdo da institucionalidade vigente. Logicamente, tratava-se
de ndo se colocar em xeque o sentido mais geral da estruturacdo do Estado, realizando-se
as adaptagdes necessdrias nos valores globais de dispéndio sem identificar prioridades, sob
a pressdo das negociacdes com os bancos credores € o Fundo Monetdrio Internacional.

O fato de dois Ministros tio comprometidos com o equilibrio orcamentirio, pelo
menos ao nivel do discurso, como Antonio Delfim Netto e Mirio Henrique Simonsen
terem convivido com formas institucionais tdo precérias quanto as vigentes até meados dos
anos oitenta pode causar estranheza. No entanto, tal fato parece ter sido fruto de uma
conjugacdo de fatores econdmicos e politicos. De um lado, fomtes externas de
financiamento tornavam vidvel que o setor piblico apresentasse fortes deficites sem que
maiores problemas de financiamento ou credibilidade fossem verificados. De outro, as
articulagbes dos beneficidrios dos gastos, créditos. subsidios e reniincias fiscais sempre
afrontaram as tentativas de se conferir maior transparéncia as contas publicas. Note-se que
O arranjo institucional entdio vigente era altamente conveniente a camadas da tecno-
burocracia que erigiam, assim, seus niicleos de poder ¢ influéncia.
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A forma descentralizada ao aparato estatal, estruturada nos anos sessenta, foi
extremamente virtuosa, do ponto de vista da dindmica impressa 4 economia, até o momento
onde o crédito era eldstico. A crise do endividamento, no entanto, produziu o rompimento
desta funcionalidade e recolocou as Autoridades Monetarias e o Tesouro Nacional no
centro da gestdo da politica fiscal. De outro lado, o cardter piblico da gestdo dos principais
mecanismos de relacionamento financeiro com o exterior fez com que o Banco Central
passasse a ser o depositdrio final de grande parte dos empréstimos externos, mesmo sem
que isto fosse decidido em qualquer instincia orgamentéria que nio o Conselho Monetério
Nacional. De qualquer forma, tratava-se de compromissos que, em ultima instdncia, eram
de responsabilidade do Tesouro Nacional, sendo que a Gltima negociac@o da divida externa,
em 1993, deu forma final ao processo de transferéncia efetiva destas obrigacdes, que até
entio permaneciam no passivo do Banco Central, lastreados em sua carteira de titulos
publicos. *

A crise dos anos oitenta desmontou todas as funcionalidades contidas na
estruturacio do Estado construida nos anos sessenta e setenta. O rompimento do padrio de
financiamento externo, refletido na crise da divida interna levou a uma completa
reformulacdo do arcabouco instituciohal herdado das reformas. Esta reformulacdo pode ser
dividida em duas fases. Na primeira delas, duas foram as mais visiveis: a extingdo da conta
de movimento do Banco do Brasil e a criagio da Secretaria do Tesouro Nacional. Desta
forma, as relagio entre as duas entidades e o Banco Central ganharam formato inteiramente
diferente daquele vigente desde meados dos anos sessenta. A segunda fase se deu na
Constituicio promulgada em 5 de Qutubro de 1988, onde diversos dos elementos
anteriores foram referendados e promoveu-se a adequagio da institucionalidade ao principio
da unicidade orcamentiria. Deste modo, a descentralizacdo caracteristica dos anos sessenta
e setenta cedeu lugar a uma aglutinacdo das entidades piiblicas, ndo-financeiras, num
mesmo conjunto, resguardadas as naturezas dos distintos gastos.

De todo modo, ha que se ressaltar que a teia de relacdes institucionais, construida
ao longo dos anos sessenta e setenta, correspondia a uma determinada dindmica da decisio
do gasto publico, assentada numa especifica composicio politica que dava substincia as
diretivas firmadas ao nivel dos compromissos do pacto desenvolvimentista. Ao mesmo

tempo, 0 ordenamento institucional existente era uma das mais importantes pecas dentro do

* BIASOTO JR. G, Divida Externa e Deficit Piblico, Brasilia, IPEA, 1992, (Dissertagdo de Mestrado
IE/UNICAMP), Cap. 3.
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processo de composicio de interesses no pacto desenvolvimentista. O proprio cardter das
formas de decisdo sobre o gasto, divididas entre as empresas estatais € as 4reas que
controlavam as contas das Autoridades Monetdrias sintetizava a natureza discriciondria da
acéo do Estado dentro do pacto.

O reordenamento institucional promoveu uma expressiva alteracdo do eixo das
decisbes em matéria dos gastos piblicos. O momento de sua realizacio s6 pode ser
entendido dentro das mudancas politicas efetivadas na transicdo do regime militar para a
chamada Nova Repiblica, onde grandes pdlos de poder foram revistos ou recompostos.
Duas alteracbes merecem maior destaque: a) a reducfo da capacidade de influéncia das
Autoridades Monetdrias, que perderam a gestio da divida ptblica e a definicdo do
montante de crédito aos setores agricola e exportador; e b) a divisfio de um poder quase
privativo do Executivo Federal sobre o Orcamento Geral da Unido, a Previdéncia ¢ os
investimentos das empresas estatais com o Poder Legislativo.

Congquanto as alteraces tenham sido expressivas, hd que se notar que as mesmas
nao conseguiram modificar a natureza do processo de realizagdo do gasto publico. O
fracionamento do Estado condutor do pacto desenvolvimentista seguiu ditando as regras de
uma luta por recursos que ndo comportava decisdes centralizadas. Na escassez de recursos,
o fracionamento impde que as decisdes através do controle de caixa aparecam como a Gnica
alternativa, de vez que ndo hd capacidade de priorizacio, planejamento e avaliagio da aciio
publica. Os problemas financeiros acabam por deteriorar ainda mais a capacidade de agio
publica, dada a pulverizacdo do gasto e as péssimas condicoes de compra de bens e
SETViCos em que 0s mesmos se realizam. A reacdo dos 6rgios, bem como dos interesses
privados articulados em torno dos mesmos, toma a forma da acio politica sobre as decisaes

de caixa e da tentativa de estabelecer vinculagbes de receitas ou fundes, apartados das
contas gerais.
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3.2. A Estrutura Institucional Herdada dos Anos Sessenta e as Primeiras Gestoes
para a Unificagdo Orcamentdria

No inicio dos anos oitenta as contas pilblicas federais se distribufam awavés de
quatro pegas or¢amentdrias. Cada uma delas caracterizava-se por instincias decisorias
distintas, sendo sua interpenetra¢io uma constante, especialmente a partir da abertura da
etapa recessiva. Eram as seguintes as pecas orcamentarias:

a) Orcamento Geral da Unifio ou Orcamento Fiscal: era o orgamento de receitas e

despesas federais tradicionais onde tinham curso os gastos com pessoal, custeio e
investimento da administragfio direta. Esta peca orgamentdria era a tnica apreciada pelo
Congresso. Mesmo assim, o poder deste Gltimo era muito pequeno, de vez que lhe cabia a
aprovago ou rejeicdo global da matéria, sem que se pudesse aprovar alteracbes nos gastos;

b) Orcamento da Previdéncia Social ou Orcamento SINPAS: esta peca era
preparada e aprovada apenas no dmbito do Poder Executivo versando sobre os beneficios

previdencidrios (aposentadorias e pensdes) e despesas médicas do INAMPS, dentre outras.
A principal receita deste orcamento era a contribuicio de empregados e empregadores ao
INPS;

¢} Orcamento SEST: A Secretaria de Controle das Empresas Estatais foi criada em
1979 para viabilizar a fiscalizacdo das atividades de um vasto universo de empresas
piblicas e de economia mista sob controle acionério da Unido. Através da consolidacio dos
planos anuais de cada empresa, a SEST elaborava o Plano de Dispéndios Globais (PDG),
cujo elemento mais importante era a quantificagio do investimento planejado pelas
empresas e de suas fontes de financiamento. O Orgamento SEST era aprovado apenas no
Executive Federal, mais especificamente no Consetho de Desenvolvimento Econémico
(CDE). Sempre pairaram grandes dividas acerca dos dados recebidos pela SEST das
empresas e sobre a sua capacidade efetiva de controle. Note-se que a grande arma da SEST
sobre suas poderosas controladas eram justamente a concessdo dos avisos de prioridade
para o endividamento, disciplinada pela Resolugio n. 818, de 1983.

d) Orcamento Monetirio: a peculiaridade do arranjo institucional brasileiro residia,
em grande medida, justamente nesta peca orcamentdria, criada pela Lei n. 4595, de
31/12/64, a lei da Reforma Bancéria. O Orcamento Monetdrio era a pega onde eram
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fixadas as metas quantitativas das operacdes das duas autoridades monetarias. Isto porque,
até 1986, tanto o Banco do Brasil quanto o Banco Central tinham estatuto de Autoridade
Monetiria. Em verdade, tal estruturagiio continha um banco comercial que também detinha
o poder emissor, através da conta de movimento, e de um banco central, que, dentre suas
operagOes, realizava diversas funcoes tipicas de banco de fomento. A consolidagio destas
operacSes deu origem ao Orcamento Monetdrio que era apreciado apenas no dmbito do
Poder Executivo, mais especificamente pelo poderoso Conselho Monetdrio Nacional
(CMN). Note-se que o CMN, embora tenha sido criado para dar lugar a uma participagio
ativa do setor privado, através da representacio empresarial, foi transformado, no inicio
dos oitenta, num auténtico comité de Ministros e dirigentes de bancos oficiais, regido pelo
Ministro Delfim Netto.’

Cabe lembrar que a institucionalidade vigente até a promulgacdo da nova
Constitui¢do indicava a existéncia de uma outra peca or¢amentdria: o Orgamento Plurianual
de Investimentos (OPI). Em qualquer pais onde o planejamento tenha papel relevante, um
OPI seria uma peca de extrema importdncia para dar direcdo & acdo governamental e
estabelecer para a sociedade um marco que a possibilite delimitar as principais diretrizes
que seguird o gasto piblico.® Em verdade, o OPI deveria ser uma pe¢a fundamental na
ligacdo entre os or¢amentos anuais, dando-lhes coeréncia e continuidade. No Brasil,
entretanto, a pritica do planejamento foi relegada a tal ponto que o Orgamento Plurianual
de Investimentos passou a ser produzido apenas por ser mera exigéncia legal. Dois outros
aspectos colaboraram para que tal fato ocorresse: a) a consignacio de valores em termos
correntes numa situagdo de inflacfo significativa e b) o fato do préprio Orcamento Geral da
Unido ter pouca importincia no total de investimentos publicos, uma vez que dele ndo
faziam parte os investimentos cursados pelo Orcamento SEST e os Fundos e Programas do
Banco Central.

Do ponto de vista da relagio entre os quatro orcamentos, deve-se destacar a
impropriedade da separacio de contas entre os Orgamentos Fiscal e Monetdrio. Contas
nitidamente fiscais como os subsidios ao dlcool, ao trigo e ao petréleo tinham curso pelo
Orcamento Monetario. Diversas operagdes de crédito agricola e ao setor exportador tinham
0 mesmo caminho. Apds o colapso do endividamento externo, o Banco do Brasil passou a

* Ver: OLIVEIRA, J.C., Reordenamento Financeira do Governo Federal: Implicagdes da Lei Complementar
n. 12, Brasilia, 1987 ¢ WERNECK VIANA, M. L., 4 Administragdo do Milagre: o Conselho Monetdrio
Nacional, 1964/74, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1984, {Dissertacdo de Mestrado, IUPERD).

* PREMCHAND. A & A L. ANTONAYA, Aspectos del Pressupuesto Publico, Washington, FMI, 1988
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honrar os avais concedidos pelo Tesouro aos mutudrios do setor publico que se
encontravam inadimplentes, o que também foi canalizado através do Orgamento
Monetirio’ . Note-se que até mesmo os encargos da divida mobilidria ndo faziam parte do
Orcamento Fiscal, sendo parte integrante do Orcamento Monetirio. Este tipo de
organizacfo institucional fez com que, até 1985, o Orcamento Fiscal fosse sempre
superavitdrio. Em troca, o Orcamento Monetdrio seguia altamente desequilibrado, mas se
lograva, assim, que o desequilibrio das contas piblicas ndo fosse explicitado. Note-se que,
na abertura da década de oitenta, os superavites orcamentarios passaram a ser transferidos
a0 Banco Central. Recursos fiscais passaram a ser alocados em contas especificas para
reduzir os saldos de algumas rubricas. Era, sem divida, um prentincio de que a realidade
das contas publicas ndo levaria muito tempo para se tornar conhecida.

Outro aspecto a merecer destaque refere-se & relacdo entre 0 Orcamento Fiscal e as
empresas estatais. Sem davida, o conjunio das receitas das empresas estatais federais
representava um volume de recursos maior que as receitas cursadas através do Orcamento
Geral da Unido, como depois ficou claro quando as empresas foram consolidadas no
Orcamento SEST. Mas ndo era apenas isto que fazia das empresas um fildo bastante
disputado dentro do setor piblico. Toda a flexibilidade operacional pensada quando das
reformas dos anos sessenta, configurou-se como verdadeira, dando a seus administradores
uma capacidade de acdo inimagindvel dentro da administragdo direta. Um reflexo disto
pode ser vislumbrado através do proprio Orgamento Geral da Unido, onde os ministérios
possuidores de empresas de porte ndo lutavam da maneira que o0s outros faziam por
recursos orgamentdrios, devido as facilidades de realizacio de despesas através de suas
empresas, muitas vezes a base de endividamento. Com isto, a prépria reparticio

institucional da despesa do OGU ficou condicionada pela distribuicio das empresas entre os
ministérios.

A crise do pacto desenvolvimentista colocou em xeque a organizagio institucional
brasileira, antes mesmo que os problemas financeiros do Estado aflorassem na magnitude
que se verificaria na década de oitenta. J4 na segunda metade dos anos setenta, a
constatacdo de que, mesmo com o orgamento fiscal superavitdrio, havia inflacio passou a
ser colocada por diversos analistas como um questionamento ao formato das contas
pablicas. No entanto, desta indagagiio emergia, na maioria das vezes apenas uma critica 2

’ DOELLINGER, C. V., "Estatizagdo, Deficit Publico e suas ImplicagBes”. n: CASTRO, P. R. (ed.), 4 Crise
do Bom Patrdo, Rio de Janeiro, CEDES/APEC, 1983, Cap. 4, p. 89-112 (Grandes Temas 2)
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existéncia da conta de movimento do Banco do Brasil e ao fato das Autoridades Monetarias
brasileiras nio serem independentes, indicando a insuficiéncia no controle monetério. Por
outro flanco, levantavam-se vozes contra a absurda forma constitucional pela qual
tramitava o Orcamento da Unido, onde o Congresso Nacional deveria aprovar ou rejeitar in
totum a proposta do Executivo, sendo-the vedada a alteragio da despesa. Em verdade, eram
os indicios de que o esfacelamento do Estado e de sua capacidade de articulacdo, que
passavam a se materializar como desagregacdo do aparato institucional e das condicdes de
execucdo da politica econdmica.

Os primeiros ensaios para a restruturacio institucional datam de 1979, notadamente
através da constituicdo da Secretaria de Controle das Empresas Estatals, mas o aparato
institucional existente continuou a ser utilizado como instrumento fundamental da politica
econdmica expansionista. Mesmo com as primeiras tentativas de medir o deficit pablico de
uma forma global j4 em curso, o ministro Delfim Netto, ao assumir o comando do
Planejamento, ndo hesitou em fazer uso do arcabouco existente para implementar as novas
diretrizes da politica econdmica, ou seja o subsidio ao crédito agricola e & produgio de
alcool e o financiamento & exportagdo de manufaturados. Ao contririo, o Orgamento
Monetdrio foi pega essencial na implementagio da fase heterodoxa da politica econdmica
de Delfim Netto.

Somente no momento em que a restricio financeira tornou-se absoluta, o formato
institucional que vigorou durante toda a década de setenta foi realmente posto em xeque. A
ruptura do mercado de crédito internacional cortou a fonte de financiamento dos gastos
publicos, obrigando que se iniciasse uma revisdo do modelo anterior. Em principio, isto foi
realizado através da redugdo quantitativa do gasto, para que, depois, a sua prépria forma de
realizacdo fosse colocada em questiio,

A presenca das missdes técnicas do Fundo Monetirio- Internacional, no
monitoramento da economia brasileira submetida 4 renegociacio da divida externa, teve
papel determinante no diagnéstico acerca das conta pablicas brasileiras. No processo de
discussdo das contas fiscais, com vistas 3 fixacio de metas que constariam dos acordos,
vdrios dos elementos do arcabouco institucional ganharam contornos mais claros. Embora
as metas nunca fossem cumpridas, passou-se a ter uma nogdo um pouco melhor do

montante de recursos piblicos que eram, de uma forma ou outra, apropriados pelos agentes
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econdmicos, que se beneficiavam de créditos subsidiados e outros tipos de transferéncias de
reCursos.

Nao por acaso, 0 primeiro passo institucional na dire¢fo da reformulac@o se deu em
agosto de 1984, quando o Conselho Monetdrio Nacional aprovou um voto que tragava
linhas bdsicas para atuagdo de uma comissdo de estudos sobre o assunto, a saber: a)
consolidar no contexto das finangas publicas, os principios de disciplina e controle que
ingpiraram a reforma introduzida pela Lei n. 4595 de 31/12/64; b) incorporar todos os
dispéndios de responsabilidade do Governo Federal ao Orcamento da Unifio; c) rever as
fungdes do Banco Central, restringindo sua atuacio aos campos que lhe sdo préprios; d)
redefinir as fungdes do Banco do Brasil, preservando seu papel de principal instrumento de
politica crediticia do Governo Federal e de agente do Tesouro Nacional; e e) transferir para
o Ministério da Fazenda a administracdo da divida pablica, deixando ao Banco Central
apenas o papel de operador.®

Embora uma reforma deste género ndo pudesse, de forma alguma,  ser
implementada por um Governo em final de mandato, € importante registrar que os pontos
basicos que norteariam os esforgos posteriores jd estavam quase todos enumerados nas
preocupagoes colocadas a partir dos trabalhos desta comissdo. As principais recomendactes
emanadas dos diversos grupos de trabalho guardam grande semethanca com o processo de
reordenamento das financas publicas implementado a partir do segundo semestre de 1985,
Algumas diferencas sutis, porém de grande importincia, s3o observadas apenas nas
prescricbes quanto ao formato do novo Orgamento da Unido, j4 que se propugnava
simplesmente a unificacdo, sem separar os desembolsos a titulo de crédito aos setores
pablico e privado, das operacbes fiscais tradicionais. De forma sucinta, as principais
recomendacdes dos estudos da "Reforma Bancdria" foram as seguintes:

* Neste contexto, foram criados quatro grupos de trabalho, compostos por téenicos dos ministérios da area
econdmica ¢ das Autoridades Monetarias, assim divididos: 1) Divida Pitblica Mobiliaria; 2) Programas
Oficiais de Crédito e Compra de Produtos Agricolas; 3) Relagdes Institucionais entre o Tesouro Nacional, o
Banco Central e o Banco do Brasil; 4) Reformulagfo da Comissdo de Programagio Financeira. Note-se que o
terceiro grupo foi dividido em seis subgrupos, a saber: a) prestagio de servigos ao Tesouro Nacional e sua
remuneragio, b) riscos do Tesouro Nacional (avais, empréstimos, bonus, etc); ¢) regutarizagic das operagdes
de responsabilidade do Tesouro Nacional nas Autoridades Monetarias, inclusive operagdes de crédito da Unidio
e depositos em moeda estrangeira, d) custodia de numerario; ¢) compensagio de cheques ¢ depositos
voluntarios de bancos; e f) conta de movimento. Ver: TEIXEIRA, E. F., O Deficit ¢ a Crise das Finangas
Publicas: 1982-1987, Rio de Janeiro, IRI/UFRJ, 1990, (Dissertacio de Mesirado).
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a) incorporagdo ao Orcamento Geral da Unifo, das despesas e receitas entdo
indevidamente cursadas através do Orcamento Monetdrio, de forma a recuperar os
principios da unicidade e universalidade orcamentéria;

b) em consequéncia do exposto no item anterior, transferéncia da gestio dos Fundos
e Programas do Banco Central para o Ministério da Fazenda, ja que essas operaghes
também seriam incorporadas ao OGU;

c) revogacdo da Lei Comﬁlemantar n. 12, transferindo a gestdo da divida piblica
mobilidria do Banco Central para o Ministério da Fazenda e incluindo no OGU tanto as
despesas como encargos da divida, quanto a captagdo de recursos com as operagdes de
colocacdo de titulos, como receita do Tesouro Nacional;

d} transteréncia para o Banco Central das disponibilidades do Tesouro, 4 excecdo
dos recursos ja liberados para as unidades de gasto, que entdo estavam distribuidos entre o
proprio Banco Central, Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, Banco do Nordeste do
Brasil ¢ bancos privados, na forma de contas de cada uma das unidades de gasto;

e) supressdo do sistema de dupla autoridade monetdria, transferindo do Banco do
Brasil para o Banco Central as funcées de caixa do Tesouro Nacional, depositirio das
reservas voluntarias dos bancos e supridor de meio circulante:

f} liberacdo do Banco do Brasil para atuar nos diferentes segmentos do sistema
bancério, extinguindo, no entanto, a sistematica de nivelamento automatico de suas
reservas bancdrias, representada pela conta de movimento, o que significaria a
obstaculizacdo de seu poder emissor; e

g) redimensionamento da Comissdo de Programacgdo Financeira, responsivel pela

execucdo de caixa do Tesouro, que teria sua estrutura bastante fortalecida e passaria a atuar
como uma espécie de Secretaria do Tesouro.

Nio obstante o esforco realizado, a "Reforma Bancdria”, como ficou
equivocadamente conhecida, ndo saiu do papel. Embora fosse patente a fragilidade do
Governo em fim de mandato e a crescente onda de insatisfacdo popular, estes fatores nio
explicam totalmente as dificuldades para o avango do processo de restruturacio das
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financas do setor publico. De fato, estratos superiores da propria burocracia,
principalmente aqueles ligados ao entio Ministro do Planejamento, ndo demonstraram
grande entusiasmo. Em verdade, os trabalhos foram desenvolvidos pelo terceiro e quarto
escaldes dos diversos érgdos envolvidos, sob a lideranca da Secretaria-Geral do Ministério
da Fazenda, que entdo era politicamente independente da SEPLAN. Mais que tudo, no
entanto, a incapacidade de rearticulagdo de interesses num contexto de mudanca € que da
sentido 3 incapacidade de agdo e & permanéncia das velhas estruturas, mesmo que
anacronicas.

3.3. O Processo de Unificacdo Orcamentdria

O processo de unificagio orcamentaria ndo fol apenas uma mudanga de ordem
contdbil, nem significou uma mera alteracio formal do aparato institucional. As
modificagdes, além de tocarem fundo na questio organizativa das contas piblicas,
deslocaram os centros decisérios, destituindo antigos locus de poder para colocar em seu
lugar uma nova institucionalidade, e, por conseguinte, fundar uma nova estrutura de
decisdes. E fundamental notar que a dificuldade na alteragio institucional derivava-se,
logicamente, de restriches de ordem politica e de pressdes de grupos interessados na
manutencdo dos canais ja conhecidos de transito dos recursos publicos em negociacio. Mas
ndo ¢ menos crucial observar que um processo deste género sé se completa no momento

em que o Estado passa a se assentar em novas bases de sustentacdo, eis a questdo chave,
por certo, irresolvida.

E importante observar que a unificacio orcamentdria foi um processo longo,
marcado por distintas fases e intimamente relacionado aos planos de estabilizacdo
econdmica, momentos onde as medidas de impacto na drea fiscal eram mais faceis de se
realizar. Estes momentos foram matizados por questdes de ordem juridica e politica, ndo
havendo pois, uma coeréncia clara entre as medidas. Pode-se delimitar pelo menos trés
fases. Na primeira, como relatado no item anterior, realizou-se o reconhecimento da
problemdtica. Na segunda, diversas mudangas foram efetuadas, caracterizando-se por uma
constante modificagdo institucional sem que nada estivesse ainda concretizado. Por fim, na
terceira fase, a forma institucional ganhou contornos mais definitivos sob a nova
Constituicdo, embora vérios aspectos ainda permanegam em questéo.
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Em verdade, ha que se notar que a forma realmente definitiva somente serd dada
com a aprovacio da legislagiio infra-constitucional. Enquanto esta ndo € aprovada, continua
em vigéncia a Lei n. 4320 de 1964 e os varios Decretos e Portarias a ela relacionados.
Note-se que a nova Lei de Finangas Piblicas a que se refere a Constituigdo Federal, que
substituiria a Lel n. 4320, teria a incumbéncia tanto de adequar a legislacdo as novas
formas dos procedimentos orcamentirios, quanto de tratar de forma mais abrangente das
questdes relativas as finangas piblicas.”

3.3.1. A Primeira Tentativa de Unificagdo Orcamentéria.

As primeiras alteracdes no arcabougo das finangas piiblicas efetuadas durante o
Governo Sarney centraram-se na questdo orgamentéria. O mesmo Carlos Von Doellinger,
que havia realizado a primeira tentativa de medir o deficit publico consolidado, comandou
o processo de unificacio orcamentdria. Intentava-se ali, agregar as contas de natureza
fiscal, que transitavam pelo Orcamento Monetdrio, ao Orcamento Geral da Unifo. As
despesas com trigo, acgiicar, os estoques reguladores, as Aquisicdes do Governo Federal
(AGF), os custos de armazenagem, seguro e frete da politica de pregcos minimos, as
operacdes de crédito 4 exportacdo, os programas de apoio ao setor alcooleiro, os encargos
da divida mobilidria federal, dentre outros, foram unidos &s despesas tipicamente fiscais

como 0s gastos com pessoal, custeios gerais e da maquina administrativa, juros contratuais
e investimentos.

A Mensagem n. 414, de 1985, pela qual o Presidente da Repiiblica encaminhou ac
Congresso Nacional o Projeto de Lei de Orcamento de 1986, foi o marco inicial do
processo de unificacio orcamentiria. A Mensagem faz referéncia explicita 4 busca da
observancia dos principios de unidade e universalidade tributdria, que nio vinham sendo
observadas devido a multiplicidade de pegas orcamentirias. Nos préprios termos da
Mensagem, "a presente proposta ji incorpora os gastos publicos de natureza nio-
reembolsével que vinham sendo contemplados pelo orcamento monetirio”.”

i GIQME, V. & J. R. AFONSO, 4 Legislagdo Complementar sobre Finangas Piublicas e Orgamentos -
Subsidios e Sugestées para sua Elaboragdo, Brasilia, IPEA, Cadernos de Economia n. 8, 1992.
“ BRASIL, Orgamento da Unido, 1936, Projeto de Lei, Brasilia, 1985.




Como ressaltado na mesma Mensagem, a nova forma or¢amentdria padecia, no
entanto. de muitos problemas. Em primeiro lugar, destaque-se que dela ndo fizeram parte
os Fundos ¢ Programas do Banco Central, os Avisos MF e vidrias operacdes de crédito
rural. Em segundo lugar, o orcamento unificado continha o sério problema metodoldgico
de agregar gastos a fundo perdido a empréstimos realizados ao setor privado, com
expectativa de retorno. Além disto, ndo se conseguia distinguir, dentro das operagdes de
crédito, os subsidios implicitos. Desta forma, o Orgamento Geral da Unido para 1986 nio
passou de uma primeira tentativa de unificacdo, sem que melhores resultados fossem
alcancados.

3.3.2. O Congelamento da Conta de Movimento do Banco do Brasil

A mudanca de comando no Ministério da Fazenda fez com que o processo de
modificacdo institucional ganhasse nova dinimica. A posse do ministro Dilson Funaro e a
necessidade de medidas mais concretas de controle sobre as contas piblicas, na perspectiva
da implantacio do Plano Cruzado, tornaram possivel alterar uma das relagbes mais
caracteristicas da institucionalidade egressa dos governos anteriores, a duplicidade da
funcio de autoridade monetéria,

A estruturacio do relacionamento entre 0 Tesouro, o Banco Central ¢ o Banco do
Brasil proveniente das reformas dos anos sessenta dava a este tiftimo um papel central. O
Banco do Brasil era, ao mesmo tempo, agente fmanceiro do Tesouro Nacional -
responsavel pela arrecadagfio de impostos € pelos suprimentos relativos a execugiio de caixa
da Unido, cabeca do sistema de compensacio de cheques, depositario das reservas
voluntarias dos bancos comerciais e executor de vérias politicas especiais do Banco
Central, como pregos agricolas e estoques reguladores. Durante os anos setenta e inicio dos
oitenta, a complexidade das relagdes entre as trés instituiges aumentoy ainda mais com
novas politicas de fomento, cobertura de avais a empresas pablicas, subsidios diretos ¢
crediticios € com os custos das dividas internas e externas. Na verdade, a estruturacio dos
anos sessenta e seus desdobramentos levaram o Banco do Brasil a se tornar responsavel por
enorme parcela da decisdo sobre o gasto e o crédito do setor piblico.™

'"* OLIVEIRA, J. C., Op. cit.
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O congelamento da conta de movimento do Banco do Brasil no Banco Central,
realizada através do Voto CMN n. 045, de 30 de janeiro de 1986, alterou radicaimente a
institucionalidade que prevalecera nas duas décadas anteriores. Em substituicdo ao
nivelamento automatico das reservas, foi criada uma conta de suprimentos especificos, cujo
controle ficou a cargo do Banco Central e do Ministério da Fazenda. Com isto, o Banco do
Brasil passou a receber dotacdes especificas para fazer fremte 4 sua atuagdo como agenie do
Tesouro Nacional. Como resultado, o novo centro decisério com respeito ao montante de
recursos a serem alocados passou a ser a Comissdo de Programacdo Monetdria.”

O Voto CMN 1n. 045 determinou, também, a transferéncia do caixa do Tesouro
Nacional do Banco do Brasil para o Banco Central. Deste modo. o Banco do Brasil passou
a transferir diariamente o resultado da execugdo de caixa do Tesouro ao Banco Central.
Mas note-se que isto nao significou, 0 que sO ocorreria posteriormente, que o Banco do
Brasil deixasse de manter as contas de depdsito dos Ministérios e drgdos da administracio
direta, além dos relacionados 3 execucdo de politicas nfo vinculadas a drgdos, como a
aquisicdo de trigo, agticar e estoques reguladores de produtos agricolas.

A alteracdo efetivada teve duas faces de grande relevancia. A primeira delas foi a
de retirar do Banco do Brasil, especialmente da Diretoria de Crédito Agricola, a decisdo
quanto a uma parte bastante importante da politica fiscal e crediticia. A Comissio de
Programa¢do Monetdria, coordenada pela Secretaria Especial de Assuntos Econdmicos, e
integrada pela Secretaria do Tesouro Nacional, Banco Central, Banco do Brasil e Comissdo
de Financiamento da Produc@o passou a deter grande parte do poder sobre a definigio do
montante de recursos e condicOes das despesas cursadas através do Banco do Brasil. Note-
se que, na situacdo anterior, o dmbito de decisio do Banco do Brasil abarcava da
identificagdo dos beneficidrios 4 identificagdo do volume global de crédito oferecido. Na
nova situagio, as projecdes de volume eram discutidas na Comissfio, restando ao Banco do
Brasil apenas uma parte da decisdo quanto aos beneficidrios. dado que caracteristicas de
tamanho e tipo de producgdo passaram também a fazer parte das decisdes da Comissio.
Note-se que estas mudangas institucionais puseram fim ao Orgamento Monetdrio, dando

lugar a uma Programacic Monetiria, com grandes ganhos em termos de
administrabilidade.

" DIAS, 8.C. & L. C. P. PAIVA, A Programacdo Monetdria apés o Advento do Voto CMN 045/86, Brasilia,

1986, mimeo. Ver, também: FUNDAP, Deficit ¢ Endividamento do Setor Publico, Sdo Paulo, 1987, p. 216-
223
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Um segundo pontwo a destacar relaciona-se as condigdes operativas do Banco do
Brasil. A dupla face de que o banco foi dotado pelas reformas dos anos sessenta produziu
uma situacio de grande complexidade. A convivéncia de operacfes de banco comercial
com o poder de gastar pelo Tesouro deu ao Banco do Brasil condicbes de expansdo de
crédito ilimitadas por longo periodo. No entanto, no momento em que as condigdes de
execugdo da politica monetdria passaram a ser objeto de restricio, o conjunto das
operacOes do banco teve que ser contido, dado que todas as operacOes ativas faziam parte
do Orgamento Monetario. Por ser Autoridade Monetaria, o Banco do Brasil foi obrigado,
em 1983 ¢ 1984, a reduzir dramaticamente todas as suas operacOes ativas para satisfazer as
metas de crédito interno liquido acertadas com o FML. ¥

De fato, o temor de que o Banco do Brasil fosse seriamente prejudicado com a
perda das atribuictes e regalias de autoridade monetiria demonstrou-se improcedente. O
fim da conta de movimento, e a consequente perda da faculdade de realizar operagGes
ativas a descoberto e ter suas reservas compensadas automaticamente abriu outros campos
de atuacdo ao banco, que pode participar de novas operagdes, a exemplo de qualquer banco
comercial. Em verdade, o volume de negdcios cresceu fortemente com a nova forma
institucional.

3.3.3. A Criacao da Secretaria do Tesouro Nacional

No contexto das medidas preparatdrias para o Plano Cruzado, teve enorme
relevincia a criaco da Secretaria do Tesouro Nacional, que se deu através do Decreto n.
92.452 de 10/03/86. Esta secretaria, vinculada ao Ministério da Fazenda, deveria atuar
como Orgdo central do sistema de planejamento, coordenacdo e controle financeiro da
Unido, sendo, portanto, pega fundamental na recuperagio e readequacio dos instrumentos
de monitoramento ¢ controle das finangas publicas federais ¢ de suas relagbes com o
restante do setor pablico.

A criagdo de uma secretaria deste porte seria peca indispensavel na viabilizacdo das
mudancas institucionais propostas. Absorver as fungdes antes distribuidas por outras esferas

" Ver: TAVARES, M. C., . §. G. ALMEIDA & A. TEIXEIRA, Sistema Financeiro ¢ Crédito no Brasil, Rio
de Janeiro, 1985, mimeo.
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demandaria, certamente, grandes necessidades materiais e de recursos humanos. Nas
palavras do primeiro Secretdrio do Tesouro Nacional, Andrea Calabi:

"A Secretaria do Tesouro Nacional nada mais é do que uma
tentativa de modernizar e consolidar diversos instrumentos do lado dos
gastos no dmbito do Ministério da Fazenda. Instrumentos existiam mas, se
se comparasse o que sempre foi feito no dmbito da Secretaria da Receita
Federal. haveria de se notar uma clara discrepdncia, ou seja, do lado da
Receita, o Ministério da Fazenda estava razoavelmente equipado, com
quadros tecnicamente equipados, com quadros tecnicamente competentes,
carreiras estabelecidas, critérios, normas, padrles € uma presenca em
termos nacionais muito firme. No entanto, do lado dos gastos, autorizacdes
de operaces de crédito e de avais das responsabilidades do Tesouro
Nacional, havia total dispersdo de agentes, de entidades - os Bancos de um
lado e a Comissdo de Programacdo Financeira de outro - ndo havendo
nenhum esforco de consolidagdo dessas atividades no Ministério da

Fazenda,"™

Deste modo, a criacio da Secretaria do Tesouro Nacional se deu com a fusdo de
duas entidades ja existentes: a Comissdo de Programaciio Financeira e a Secretaria de
Controle Interno. A primeira era a responsavel por uma incipiente tentativa de controle da
execucdo financeira da Unido, que ndo ia muito além de promover postergagOes gerais de
repasse de recursos s unidades gestoras. Em verdade, esta Comissdo nio possuia poder
real, devido ao seu completo desaparelhamento para interferir nas decisdes descentralizadas
de gasto. Deste modo, cortes lineares e postergactes de liberacdes financeiras eram a Unica
forma de controle da despesa. No que diz respeito a Secretaria de Controle Interno, ha que
se notar que ela foi uma criagio da reforma administrativa dos anos sessenta. Seu papel
deveria ter sido o de uma auditoria interna a cada ministério, cujos esforgos seriam
centralizados num o6rgéo geral, responsdvel pelas relagdes com o Tribunal de Contas da
Unifio. O esvaziamento das secretarias setoriais e a debilidade da atuagiio do Congresso e
do Tribunal de Contas levaram esta estrutura a uma posi¢io quase decorativa dentro do
organograma do Poder Executivo.

" Citado em: FUNDAP, Op. cit, p. 224.
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A criacio da Secretaria do Tesouro Nacional respondia, no entanto, a um conjunto
de questbes colocadas ao reordenamento financeiro do setor publico de amplitude muito
superior as fungdes daquelas duas entidades. As funcOes bdsicas para as quais a secretaria
foi criada sfio: a) manter a regulacdo financeira do setor piblico federal e da execucdo
orcamentaria-financeira do Governo; b) elaborar a programacgfo financeira anual e
plurianual da Unifo e subsidiar a formulacio da politica de financiamento da despesa
piblica; ¢) elaborar e executar a politica de divida mobilidria federal; e d) exercer a funcgio
de érgao central do sistema de controle interno do Poder Executivo.”

Logicamente, a criagio da Secretaria do Tesouro Nacional teria que vir
acompanhada de uma completa reformulacio dos instrumentos e das praticas embutidas na
execucdo financeira da Unido. Note-se que a simples existéncia de um controle centralizado
j4 indicava a reducdo do poder de decisdes dos 6rgdos. Mas o advento da secretaria vinha
calcado na perspectiva da modernizagio e do controle da maquina publica. Por isto, as
mudangas decorrentes da implementagdo da secretaria ndo poderiam deixar de ter grande
Impacto.

Um dos pontos de maior destaque do processo de modernizacio da maquina piblica
foi a criagdo do Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal
(SIAFI). Este sistema concentrou na mesma conta as disponibilidades financeiras de mais
de duas mil unidades gestoras de recursos orgamentdrios, que respondiam, i época da
criagdo, por cerca de 90% das despesas do Governo Federal. Deste modo, impiantou-se a
conta Gnica do Tesouro. Com a implantacio do SIAFI acabaram os desequilibrios entre
disponibilidades e necessidades de recursos das unidades gestoras, que resultavam no
acumulo de disponibilidades financeiras em contas bancérias espalhadas por varios bancos,
a0 mesmo {empo em que ouiras unidades encontravam-se sem recursos.

A implementag¢io do caixa tnico do Tesouro foi, sem didvida, uma grande vitéria da
nova institucionalidade, tanto no sentido de tornar mais moderno o sisterna de gestio
quanto no de quebrar as resisténcias das entidades publicas habituadas aos antigos canais ¢
ciosas da preservacdo de seus privilégios na liberacio de verbas. Obviamente, a
implantagdo de um sistema como o SIAFI viabilizou que o conhecimento da situacdo das

¥ GONCALVES, L. A, Elaboragdo, Execugdo e Administracdo Orgamentaria da Unido, Rio de Janeiro,
ESG, 1989, p. 3. Ver, também: PARENTE, P. P., Deficit Piblico, Sio Paulo, FUNDAP, 1988, p.15aite
PARENTE, P. P. & A. S. CALABL, Financas Priblicas Federais: Aspectos Institucionais, Evolugdo Recente ¢
Perspectivas, S0 Paulo, 1990, mimeo.




149

contas pliblicas fosse muito mais rdpido e que houvesse melhores condigbes para alteracGes
de rumo. Note-se que a sistemdtica anterior ao SIAFI fazia com que o conhecimento do
gasto demorasse mais de trés meses.

A criagdo da Secretaria do Tesouro Nacional foi também responsivel por uma
reviravolta na forma de operar das diversas agéncias descentralizadas e empresas estatais.
Uma das principais atribuicdes da secretaria foi a de realizar a centralizagio da
administracdo das responsabilidades e haveres do Tesouro Nacional. Através da STN, a
Unido passou a ter o controle e gerenciamento das suas responsabilidades e haveres
relativos & divida mobilidria, empréstimos, financiamentos, avals, garantias e participag0es
societdrias. Todos os pedidos de aval passaram a ser objeto de andlise técnica da secretaria,
enquanto ficou proibida a concessdo de garantias em nome da Unido pelas entidades
publicas.

O histérico do desequilibrio das contas publicas nos anos setenta € oitenta revela
que a realizacdo deste controle de haveres e responsabilidades ¢ um dos pontos mais
centrais no equacionamento das financas publicas. Os vinte anos da institucionalidade
anterior foram responsdveis pelo acimulo de um enorme estoque de dividas que, ao final
tiveram que ser honradas com recursos orcamentirios. Os avais concedidos aos
empréstimos em moeda estrangeira das estatais, os avais de agéncias como [AA e IBC a
suas clientelas em operacdes de crédito, o descontrole do endividamento de outras esferas
de governo e a utilizacdo das instituigdes oficiais de crédito no financiamento a mutudrios
sem capacidade de pagamento geraram grandes constrangimentos as contas pdblicas, aos
quais uma instituicdo como a Secretaria do Tesouro poderia se contrapor’®. Note-se que,
com a centralizacdo da concessdo de garantias no Tesouro Nacional, extinguiu-se a
possibilidade de outras entidades piblicas avalizarem operagbes em nome da Unido,
evitando-se, assim, que sejam repetidos episédios como os avais concedidos ao setor
privado pela SUNAMAM, IBC ou pelo [AA.

A criagdo do Sistema de Controle Interno e de Auditoria, que, combinado com
instrumentos anteriormente citados, seria a forma de recuperar, em outro estigio, as
propostas do sistema criado, mas ndo desenvolvido, pela reforma administrativa dos anos
sessenta. Este sistema completaria um ciclo da administracio financeira federal,
compatibilizada com uma a¢3o descentralizada e unificada de controle interno e auditoria

'* FUNDAP, Op. cit., p. 225.
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do Poder Executivo. No entanto, um organismo de auditoria interna num Estado crivado de
interesses particulares tem poucas chances de éxito. Esta afirmacédo € corroborada pelo fato
de que esta é a parcela que menos se desenvolveu dentro da Secretaria do Tesouro
Nacional."

E fundamental notar que a criagio da Secretaria do Tesouro Nacional tornou-se uma
imposicdo da unificacdo orgamentdria. A transferéncia das contas de crédito e subsidios.
antes cursadas através do Orgcamento Monetdrio, passou a exigir decisdes que antes se
vinculavam a outras esferas, o que possibilitou que num unico 6rgdo se concentrassem
todas as despesas e recursos orcamentarios. Ao mesmo tempo, realizou-se uma alteragdo
radical na gestdo da divida mobilidria. Desde o final dos anos sessenta, o Banco Central era
0 emissor ¢ gestor dos titulos governamentais. Ancorado na Lei Complementar n, 12, a
Autoridade Monetdria realizava o langamento de titulos em nome do Tesouro segundo seus
objetivos de politica monetdria ou para lastrear operagGes ativas de cunho fiscal. A
Secretaria do Tesouro Nacional passou, pois, a gerir a execucdo financeira de um
orcamento de amplitude muito superior ao anterior, onde estava a maioria dos gastos e no
qual as insuficiéncias de recursos passaram a ser explicitadas, resultando em necessidades
de lancamento de titulos pablicos.

3.4. O Plano Bresser e o Nova Fase do Reordenamento Institucional.

O periodo que se seguiu ao fracasso do Plano Cruzado foi marcado por novos
acontecimentos na redefini¢do institucional do setor piblico. A volta da inflagdo, depois da
tentativa de utilizacio de uma politica direcionada & arbitragem centralizada das rendas dos
agentes econdmicos, através do congelamento, trouxe maior destaque s teses de que o
equilibrio das contas piblicas seria 0 elemento fundamental da estabilizacio econbmica.

As reformas institucionais, deste modo, ndo foram paralisadas pela conwurbada
condugdo da politica econdmica no ano de 1987. Ao contririo, verificou-se uma
consolidagdo das mudancas efetivadas até entdo, além de algumas alteracdes de rumo, na
busca de acomodar a nova forma a realidade econdmica e operacional do setor publico. De

" Somente em 1994, com a criagiio da Secretaria de Controle Externo, destacada do organograma da STN,
esta funco ganhou maior destaque.
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um lado, a Secretaria do Tesouro Nacional consolidou seu papel na execugdo orcamentaria.
De outro, pelo menos duas mudancas implementadas sofreram redirecionamento. A
primeira delas refere-se 4 maneira de serem contabilizados os encargos da divida mobilidria
no Orgamento Geral da Unido. Em 1986, foram langados no OGU todos os encargos, tanto
dos titulos em poder do publico, quanto dos titulos em poder do Banco Central. Ja em
1987, o Tesouro Nacional ndo se responsabilizou pela carteira propria do Banco Central,
apenas transferindo os recursos necessarios a que este desse conta de seu passivo cambial.
Vale dizer que o Banco Central é dono de uma carteira de titulos tdo grande apenas para ter
ressarcidos seus prejuizos com o acimulo de obrigacdes externas em seu passivo, fruto do
processo de estatizacdo da divida realizado desde 1980.

Qutra alteragio efetivada durante o ano de 1987, foi o retorno de uma parcela das
operacdes de compra de produtos agricolas ao Orcamento Monetdrio, deixando no Fiscal
apenas custos ¢ subsidios relacionados & execucdo dos programas. Em verdade, antes que
um retorno ao antigo formato, esta alteragdo denunciava a busca de um estatuto correto
para os programas oficiais de crédito dentro das contas publicas. A percepgdo de que a
inclusdo destas operacoes de crédito pouca relacio tinha com dados orcamentérios acabou
sendo o embrido da criacio do orcamento de crédito.

Em meados do ano de 1987, foi implementado o Plano Bresser. Embora, seu
fracasso como programa de estabilizagio tenha sido muito rapido, vale notar que dele fazia
parte um importantissimo conjunto de medidas que visava melhorar as expectativas quanto
a conducdo da politica fiscal, dando suporte 4 adocdio do Plano de Consisténcia
Macroecondmica do novo ministro da Fazenda, Luis Carlos Bresser Pereira. Como o
controle das finangas publicas aparecia como varidvel crucial do novo programa de
combate & inflagdo, uma série de medidas de corte de despesas e elevacdo de receitas foi
implementada para produzir uma redugfo significativa do deficit pablico. Embora pouco se
tenha conseguido relativamente & reducdo do deficit, diversas medidas adotadas no
rearranjo institucional foram de grande importincia,'®

¥ ROMANO, R. & R. CARNEIRO, "A Heterodoxia Conservadora", fm: CARNEIRO, R. {org), 4
Heterodoxia em Xeque, Sdo Paulo, Bienal, 1988, p. 1 a 36,
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3.4.1 A Unificacdo Orcamentaria e as Operacdes de Crédito da Unido

Como j4 referido, a criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional visava dar conta do
acompanhamento e controle de diversas atividades do setor piiblico até entdo realizadas de
forma descentralizada. Os Fundos e Programas até entio administrados pelo Banco
Central, e o conjunto de despesas de natureza fiscal - tais como aguisi¢cdes de produtos
agricolas, comercializacio de trigo e encargos da divida publica - cursadas através do
Orcamento Monetario.

O primeiro passo deste processo de consolidacdo das contas da Unido em uma peca
orcamentdria nica foi dado em 1986, com a transferéncia dos encargos da divida puablica,
aquisi¢cbes de produtos agricolas e dos chamados Programas Sujeitos a Tratamento
Financeiro Especifico (PROFIES) ® do Orcamento Monetirio para o Orcamento Geral da
Unido. Em 1987, a aquisicdo de produtos agricolas - assim como os encargos da divida
plblica - retornaram para o Or¢amento Monetdrio e passaram a ser realizadas com recursos
de suprimentos especificos do Banco Central, sob o comando do Ministério da Fazenda,
permanecendo apenas as despesas decorrentes de transporte, armazenagem e Seguros no
Orcamento Geral da Unigo.

Somenie em 1988, estas despesas tiveram uma forma de alocacdo definitiva, sendo
transferidas para o Orcamento Geral da Unido. As operagbes de crédito passaram a
constituir um Anexo ao Orgamento Geral da Unido, o Orcamenio das Operacoes Oficiais
de Crédito, que acabou conhecido como OOOC. Nesta pega orgamentéria foram agrupados
todos os programas financiados com suprimentos do BRanco Central *; os créditos
concedidos pelo Banco do Brasil com recursos oficiais as atividades rurais, de exportacio e
de abastecimento *'; as subvencgbes econdmicas as dividas de financiamento privados
tomadas pelas micro, pequenas e médias empresas; 0s programas de saneamento financeiro

19 . - . .

Programas sujeitos a tratamento financeiro especifico, tais como: despesas com transporte, armazenagem,
seguro nas operacoes da politica de garantia de pregos minimos e aquisicio de produtos agricolas, subsidios,
etc

20 . » . - . L >
Digtrxbuldas nos Programas "Financiamento de Investimentos Agropecudrios” e "Financiamento de
Investimentos Agroindustriais”.
2 . . . . . . . .
Qompreendendc 0s seguintes Programas: "Financtamento do Custeio Pecuario”; "Financiamento do Custeio
Agricola", "Financiamento da Comercializacde de Produtos Agricolas (AGF, EGF, Trigo e Café),

“F%nanciamenta da Comercializacio de Produtos Agricolas - Agucar", "Estoques Reguladores” e
"Financiamento das Exportagdes”.




de Estados. Municipios e bancos estaduais e o programa de refinanciamento de dividas
externas com aval do Tesouro Nacional. ©

O artigo primeiro do Decreto n. 94.442, de 12 de junho de 1987, que deu forma
final 4 inclusfio das operagdes de crédito no Orcamento Geral da Unido, colocava
explicitamente o espirito da nova institucionalidade: "A proposta orcamentdria para o
exercicio de 1988 compreenderd, além dos itens incluidos no or¢amento de 1987, todos o8
demais desembolsos e ingressos da Unifo, de qualquer natureza e forma, incluindo aqueles
decorrentes dos programas e operacoes oficiais de crédito e de aquisi¢do de produtos
agropecudrios bem como fundos piblicos especiais de qualquer origem, ainda que
vinculados a 6rgdos ou entidades da administragio federal, e as respectivas
disponibilidades". Além disto, todas as operacOes passaram a se subordinar as disposicOes

»

relativas & execucdo orcamentaria e financeira aplicadas as outras despesas pidblicas, nos
termos da Lei n. 4320.%

No mesmo Decreto foi definida a composigéio do Orcamento das Operagdes Oficiais
de Crédito. Uma importante observacdo de natureza formal & que passou a ser seguido o
principio do lancamento pelos valores brutos, tanto para despesas quanto para as receitas.
Desta forma, em muito se ganhava em termos de visibilidade das contas publicas, frente ao
formato inserido no Orcamento Monetario, onde avancos de crédito e retornos eram
tomados por seus valores liquidos, impedindo que a magnitude dos recursos em pauta
fossem aferidos.™

A nova configuracdo do Orcamento das Operacdes Oficiais de Crédito passou a ser
a seguinte, ainda com base do mesmo Decreto No tocante as despesas: a) os desembolsos
destinados a operagOes de empréstimos; b) os valores destinados & aquisicdo de produtos
agropecudrios; ¢) outros desembolsos de carater reembolsivel; d) o pagamento de principal
€ encargos de recursos provenientes de outras fontes internas € externas que se destinaram
ao financiamento de tais operacdes; e) despesas relativas a comissdes, taxas,
armazenamento, remogdo e outras ndo reembolsaveis, desde que decorrentes de operacoes

* GUARDIA. E. R, Orgamento Publico ¢ Politica Fiscal: Aspectos Institucionais e Experiéncia Recente -
1985/1991, Campinas, IE/UNICAMP, 1992, (Dissertacdo de Mestrado).

B SELEME, C. M., Operagdes Oficiais de Crédito, Brasilia, 1992, mimeo, p. 5

*' Na verdade, as contas do Orgamento Monetario, tal qual o procedimento das instituigBes financeiras,
registram os valores de saida (avango de crédito) e retorno conjuntamente.
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indicadas nos itens a ¢ 5. No campo das receitas: a) os retornos das operacfes de
empréstimo: b) os valores provenientes da venda de produtos adquiridos; ¢) recursos
provenientes de outras fontes internas e externas, que se destinem ao financiamento de tais
operacdes: d) os rendimentos de operagdes de empréstimos; e) o resultado financeiro de
exercicios anteriores: ) os ressarcimentos dos subsidios diretos e indiretos concedidos na
realizacdo de tais operacdes; g) os ressarcimentos das despesas indicadas no item e das
despesas; ¢ h). 0s recursos necessarios ao aumento das operacdes previstas nos itens a, o e
¢ das despesas.

E crucial notar que este decreto também inseriu duas modificagbes que seriam
fundamentais para a inviabilizacdo da continuidade da forma que tinham os gastos fiscais
na institucionalidade anterior. O primeiro deles foi que nenhuma operagfio com recursos do
or¢amento de crédito poderia continuar a ser realizada com custos inferiores aos da
colocacdo de titulos piblicos federais, salvo se o respectivo subsidio estivesse previsto no
Orcamento Geral da Unido. Deste modo, a prética do subsidio implicito no crédito ou na
operacdo de compra e venda por valores diferentes ficou legalmente inviabilizada. O
segundo foi o impedimento ao Banco Central de realizar suprimentos de recursos, de forma
direta ou indireta, para a efetivacio de quaisquer operacdes de crédito que ndo as
decorrentes da execugdo estrita das politicas fiscal e monetiria. Com isto, o Banco Central
perdeu o poder de dar financiamentos a empresas estatais, Estados e Municipios e ao
proprio Governo Federal, além de deixar de se utilizar do poder decisério que antes o
Banco do Brasil detinha no gerenciamento da conta de movimento.

O Orgamento de Crédito, embora sob um controle muito mais estrito que o
realizado até sua criacdo, ndo se tornou uma peca de compartimentos estanques. O fluxo de
recursos entre uma de suas contas e as outras é livre. Deste modo, retornos de Avisos MF
podem ser usados para operagdes ativas de crédito agricola e vice-versa. Ao mesmo tempo,
ndo se inviabilizou a realizacdo de operacGes subsidiadas. Apenas se passou a exigir a
respectiva fonte de recursos fiscais para ndo reduzir o funding do Orgamento, que acaba

sendo constituido pelos retornos de operagdes de crédito e pela venda de produtos em
estoque.




155

3.4.2 A QGestlio da Divida Pablica

Embora as contas da Unifo ja estivessem, desde 1986, registrando operagdes com
titulos de responsabilidade do Tesouro Nacional, somente ao final de 1987 é que foi
concedido novo estatuto formal & gestdo da divida mobilidria federal. O Decreto n. 94.443,
de 12 de junho de 1987, atribuiu ao Ministério da Fazenda "a competéncia para planejar,
supervisionar e controlar os servicos de colocag@io e resgate de titulos da divida publica
mobilidria federal”, cabendo & Secretaria do Tesouro Nacional a proposiciio de normas,
regulamentos e condi¢des de colocacio dos papéis. O Banco Central do Brasil ficou
incumbido pelo mesmo decreto de desempenhar a fungio de agente exclusivo do Tesouro
para a execucdo financeira dos servicos da divida.

O papel da emissdo de titulos publicos também passou a ter contornos mais claros.
O Decreto-lei n. 2.376, de 25 de novembro de 1987, estabeleceu que a divida mobilidria
interna somente poderia ser elevada para: a) cobrir deficit resultante da execugdo do
Or¢amento Geral da Unifo, mediante autorizacdo legislativa; b) atender a parcela do
servigo da divida ndo incluida no Orgamento Geral da Unido, desde que referente a valores
monetariamente corrigidos de principal ou seu equivalente em operacbes com titulos ndo
formalmente indexados;

Mais que isto, o mesmo Decreto-lei, estabeleceu que "serd prevista no Orgamento
Geral da Unifio dotagiio para atender a despesa relativa a divida piblica mobilidria federal
que exceder os limites de que trata” o item b. Deste modo, viabilizou-se uma mudanca de
grande importincia na gestio da divida mobilidria. A emissdo de titulos passou a ficar
claramente definida em fungio dos resultados da politica fiscal, As emissdes realizadas nas
décadas de setenta e oitenta, sob a decisdo do Banco Central foram, é certo, em grande
medida realizadas para financiar os gastos fiscais cursados através do Orcamento
Monetirio. No entanto, um grande conjunto de emissdes dirigiu-se A realizacio de
operagbes de enxugamento de liquidez, decorrente do forte crescimento de Reservas
Internacionais e de outras operactes da drea cambial.

A transferéncia da divida mobilidria para a érbita do Tesouro, com a consignacio
de despesas no Orcamento Geral da Unifio, tornou possivel a distingiio entre as operagdes
de politica monetdria ¢ fiscal. A necessidade de emissiio de titulos passou a ser fungio da
insuficiéncia de receita frente as despesas, ao invés de responder a fatores de ordem
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monetaria ou decorrentes da realizacio de operacdes de cardter fiscal, constantes do
Orgamento Monetirio. Logicamente, as operacdes com titulos piblicos permanecem tendo
papel de grande destaque na execuciio da politica monetdria. No entanto, o Banco Central
passou a realizar suas operacOes no mercado monetdrio com titulos de sua carteira propria
ou com papéis de sua emissdo, ndo mais podendo emitir titulos em nome do Tesouro.

A separacio de fungdes entre a Secretaria do Tesouro ¢ o Banco Central foi
regulamentada através da Portaria n. 430, de 22 dezembro de 1987. Nela ficou
estabelecido que seriam atribuicdes da STN: a) efetuar o controle fisico/financeire da
divida emitida; b) prever as dotacdes e manter no Banco Central os recursos financeiros
necessarios i cobertura de juros, comissbes e parcela dos descontos e rendimentos que
excederem a variacdo da corregdo monetdria; ¢) propor ao Ministro da Fazenda normas
legais ou regulamentares necessdrias a administracio da divida piblica; d) determinar os
titulos e volumes das QOfertas Pihblicas, inclusive elaborando e publicando os editais, em
estreito relacionamento com o Banco Central; e) realizar a execugdo financeira (nas contas
do Tesouro) e orcamentdria da divida publica; f) decidir, na esfera administrativa, sobre
questdes que envolvem a divida pablica; g) administrar o limite de colocacdo de titulos; e
h) supervisionar os servigos a cargo do Banco Central, referentes a divida publica.

A mesma Portaria estabeleceu como fungdes do Banco Central: a) escolher as
propostas das instituigdes financeiras e apurar as Ofertas Piblicas; b) realizar através do
Servico Especial de Liguidagio e Custédia (SELIC) os recebimentos de emissdes, os
pagamentos de encargos e os pagamentos de resgates; ¢) lancar na conta de
disponibilidades do Tesouro Nacional o liquido das operacoes realizadas; d) fornecer a
Secretaria do Tesouro Nacional demonstrativos analiticos de todas as operacdes realizadas;
e) prestar & Secretaria do Tesouro Nacional informagses relativas a execugdo da divida; f)
custodiar os titulos emitidos fisicamente j4 resgatados e encaminhé-los para incineracio,

apds sua prescricdo; e g) supervisionar os servigos efetuados pelo Banco do Brasil relativos
a dfvida publica.

E importante notar que esta divisdo de tarefas significou uma profunda alteracdo
quanto & forma e ao lugar de decisdo no que diz respeito & gestio do endividamento
mobilidrio. Até aquele momento, o Banco Central, baseado na Lei Complementar n. 12,
era o tnico centro de decisdes, podendo efetuar o langamento de titulos por razges fiscais,
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monetdrias ou cambiais . Como se pode notar, através da normatizacdo em pauta. a
Secretaria do Tesouro Nacional passou a ser, de fato, a gestora da divida publica,
realizando emissdes primérias no sentido de financiar os desequilibrios do OGU, segundo
permissio concedida pelo Congresso Nacional. O novo papel do Banco Central no processo
passou a se limitar ao auxilio nas operagdes com titulos em mercado.

Outra alteracdio de grande relevdncia foi a efetivada com os titulos da divida. O
Decreto-let n. 2.376 criou a Letra Financeira do Tesouro (LFT). Esta mudanca era vital
para a nova forma de gestdo da divida devido ao tipo de financiamento que o setor piblico
vinha obtendo junto ao mercado. Desde o lancamento da Letra do Banco Central (LBC}),
em 1986, a grande maioria dos titulos em mercado ndo eram de emissdo do Tesouro. O
Banco Central detinha Obrigagdes do Tesouro Nacional em seu ativo, emitindo as LBC,
nelas lastreadas, para realizar as operagdes no mercado. Com a criago das LFT, as LBC
foram resgatadas em seus vencimentos e trocadas pelo novo titulo. Através do mesmo
Decreto-lei foram renovadas as normas do Decreto-let n. 1079, de 29 de janeiro de 1970, ¢
da Let n. 4.357, de 16 de julho de 1964, que relacionam-se, respectivamente, com a
emissio de Letras do Tesouro Nacional (LTN) e Obrigacdes do Tesouro Nacional (OTN).
Posteriormente, o Banco Central ganhou condicOes legais para lancar seus proprios titulos:
os Bonus do Banco Central (BBC).

3.4.3. A Transferéncia dos Fundos e Programas do Banco Central para o Tesouro
Nacional.

Ao lado da duplicidade das Autoridades Monetdrias, banco central e banco
comercial, a outra grande critica & organizagio institucional brasileira tinha como alvo as
caracteristicas do préprioc Banco Central. Dentro das suas contas estavam embutidos
diversos fundos e programas de apoio e fomento a atividade econdmica, especialmente nas
areas agricola e exportadora. As criticas recafam, pois, especialmente sobre o fato de que,
pela existéncia destas atividades de fomento, o Banco Central tinha restricbes para
desempenhar sua funcdo principal, qual seja, a de controlar as varidveis monetirias.

:f OLIVEIRA, J. C., Op. cif, Note-se que as alteragdes realizadas acabaram tornando a Lei Complementar sem
2ito,
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Também no bojo das medidas de reorganizacdo institucional do Plano Bresser,
efetivou-se a transferéncia dos Fundos e Programas para o Tesouro Nacional. Através do
Decreto n. 94.444, de 12 de junho de 1987, ficou estabelecido que "os fundos e programas
de crédito para fomento administrados pelo Banco Central do Brasil seriam transferidos
para 0 Ministério da Fazenda em janeiro de 1988". Pelo mesmo decreto designou-se a
Secretaria do Tesouro Nacional como executora orgamentéria e financeira destas operagoes.
Além disto, estabeleceu-se que novas operacdes de crédito seriam contratadas pelo Banco
do Brasil e demais instituicdes oficiais de crédito, retirando o Banco Central destas
operacOes de fomento.

A passagem dos Fundos e Programas do Banco Central para o Tesouro Nacional
exigiu que fosse realizada uma operacdo de encontro de contas entre as duas instituicOes.
Mediante uma emissdo de Letras do Tesouro Nacional de série especial, ndo negocidveis
em mercado, o Tesouro comprou o estoque de haveres do Banco Central oriundos das
operacOes ativas anteriormente executadas. Os retornos destes créditos passaram a
constituir os fundos emprestiveis do Orcamento Oficial das Operacdes de Crédito, Os
titulos recebidos pelo Banco Central, que rendem apenas correcdo monetdria, sdo
resgativeis contra os resultados positivos do Banco Central, que passaram a ser transferidos
ao Tesouro Nacional.™

E importante destacar que dentre os Fundos e Programas, existia um conjunto de
operacOes que, nos anos setenta, representaram grande Onus as contas das Autoridades
Monetdrias e parte substantiva da alavancagem macroecondmica conduzida pelo setor
piblico, devido aos subsidios implicitos realizados através da sub-correcio dos contratos.
Nos anos oitenta, esta prética foi, em muito, reduzida, dando lugar & obtencdo de retornos
em niveis compativeis com os empréstimos efetuados. Em verdade, os Fundos e Programas
passaram, nos anos oitenta, a apresentar fluxo liquido positivo devido 4 redugio do volume
de crédito novo desembolsado. As principais operacoes transferidas referem-se ao
FUNAGRI, PROAGRO ¢ FDPE/CAFE. Dentro do FUNAGRI merecem destaque:
Proalcool, Proagri, Provazeas, Profir, Probor, Proinap, PAPP ¢ Prodecer.

* CONFEDERAGAO NACIONAL DA INDUSTRIA, Deficit Piblico e Reordenamento Institucional do
Setor Piblico, Rio de Janeiro, CNI, 1988, p. 16 a 18.
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3.4.4. A Nova Forma das Relagdes entre Banco do Brasil, Banco Central e Tesouro
Nacional

A racionalidade técnica de todo o processo de unificacdo orcamentaria foi, é certo,
a recuperagdo pelo Tesouro Nacional da gestdo dos recursos pablicos que vinham tendo
curso pelas contas do Banco do Brasil e Banco Central, o que significava, do ponto de vista
politico, uma alteraciio dos espagos decisérios e dos pOlos de poder. De fato, com a nova
mecénica de decisdo e a nova forma de apresentacdo do Orcamento Geral da Unido, do
qual faz parte o Orcamento da Operagbes Oficiais de Crédito, resultou num salto
qualitativo do ponto de vista institucional. Ndo foram poucas as modificagbes ocorridas na
separacdo de funcles entre o Orcamento Monetdrio e o Orcamento Geral da Unifio no
periodo de 1986 a 1988, quando a divisdo ganhou contornos quase definitivos.

Neste novo quadro, o papel do Banco do Brasil ndo é nem sombra do que foi no
passado. Esta agéncia oficial de crédito perdeu grande parte do poder decisério sobre os
montantes a serem ofertados aos demandantes de crédito. Nesta nova fase, embora o Banco
seja o agente realizador das operagdes, especialmente com o setor agricola, a decisdo sobre
as dotagGes sdo efetivadas pelo Tesouro Nacional. Deste modo, a Diretoria de Crédito
Rural do Banco do Brasil perdeu para dérgdos de formulacio e administracdo da politica

agricola do Ministério da Fazenda grande parte do poder que detinha nas duas décadas
anteriores.

No tocante ao Banco Central, é importante lembrar que safram de seu dmbito de
decisdo os varios Fundos e Programas, a gestio da divida mobilidria, o refinanciamento
das operacdes de crédito agricéla ¢ a possibilidade de concessdo de empréstimos ao setor
pablico. Desta forma, o Banco Central tornou-se muito mais proximo de um banco central
tipico, tendo na politica monetdria, financeira e cambial seus objetos preponderantes de
acko. As mudancas implementadas parecem ter, de faio, colocado um novo marco
institucional, muito mais adequado para a clarificagio da execugdio das politicas fiscal,
monetdria e de crédito. A possibilidade de anilise destas politicas é, dada a nova
sistemdtica, muito melhor que a existente até meados dos anos oitenta.

Este novo relacionamento entre o Banco Central e o Tesouro Nacional deu lugar 4
criagdo de duas novas figuras de extrema importancia para a sistemnatica orcamentdria e
para a execucao financeira do Tesouro Nacional. A primeira delas é o Resultado do Banco
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Central e a segunda é a Remuneracio das Disponibilidades de Caixa do Tesouro Nacional
depositadas junto ao Banco Central.

O surgimento do Resultado do Banco Central, cujos recursos 1€m sido de grande
importincia dentro da receita orcamentdria, deriva-se da extinglio do Orgamento Monetario
e da separacdo de atribuicGes entre o Banco Central e o Tesouro. No préprio Decreto-lei
2376, a Lei n. 4595, da Reforma Bancédria dos anos sessenta, fol alterada para contemplar
a nova forma, instituindo que "os resultados obtidos pelo Banco Central do Brasil,
consideradas as receitas e despesas de todas as suas operacOes serdo, a partir de 1 de
janeiro de 1988, apurados pelo regime de competéncia e transferidos para o Tesouro
Nacional, sem prejuizo do Tribunal de Contas da Unido".

A grande preocupagio com os resultados do Banco Central deriva-se da apropriacio
do chamado imposto inflacionario, ou melhor, da faculdade do Banco Central emitir um
passivo de custo zero como a moeda. Na institucionalidade anterior, a emissdo monetdria
era usada, assim como outras formas de financiamento do gasto piblico, para viabilizar as
operacbes ativas das Autoridades Monetdrias nas dreas do crédito agricola, no
financiamento aos exportadores e nos subsidios ao alcool, trigo e combustiveis. Ao serem
retiradas estas contas de natureza fiscal das operagdes do Banco Ceniral, as diferengas
emergentes de um ativo remunerado, em face de um passivo cuja parcela onerosa se reduz
com a colocacdo de mais moeda, em decorréncia da existéncia de inflagio, seria ldgico que
as contas da Autoridade Monetaria tendessem a apresentar resultados sempre positivos. Por
isto, a transferéncia do Resultado do Banco Central para o Tesouro Nacional €, na verdade,
uma apropriaco por este tltimo, da faculdade de emitir moeda.

A segunda grande inovacio que emergiu da nova institucionalidade foi a
remuneracdo das disponibilidades do Tesouro Nacional no Banco Central do Brasil. Com a
consolidagdo das contas bancdrias das unidades gestoras de recursos orcamentirios no caixa
tnico do Tesouro, cujos recursos ficam centralizados no Banco Central, colocou-se a
possibilidade dos estoques assim acumulados serem objeto de valorizacdo nos termos da
corregdo monetdria. Note-se que esta era uma possibilidade que, na sistemadtica anterior, se
colocava para cada conta individual de unidade gestora.
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A existéncia da remuneracdo de disponibilidades, do ponio de vista das finangas
publicas tem grande importincia devido ao regime de receitas € gastos que geralmente se
verifica. As receitas sio mais concentradas no primeiro semestre, enquanto a liquidacao
financeira das despesas tem sido maior ao final do ano. Desta forma, na auséncia de
mecanismos de correcdo, parte das receitas seriam perdidas na forma de lucros do Banco
Central, apenas pela divergéncia de concentracio entre receitas ¢ gastos. Esta é uma
questdo fundamental do ponto de vista do impacto macroecondmico das contas pablicas
sobre a economia, posto que excluir a correcio monetdria das receitas da despesa global
significa reduzir na mesma medida o retorno do poder de compra inicialmente retirado,
com efeitos contracionistas sobre o nivel de atividades.

Em decorréncia da emergéncia destas duas novas formas de fluxos financeiros nas
relactes entre o Banco Central e o Tesouro colocou-se uma nova e fundamental questio:
que utilizacfio dar para estas receitas? A resposta tem sido a esterilizacio destes recursos ne
resgate de dividas do Tesouro Nacional, ora exclusivamente junio ao Banco Central, ora
num escopo mais largo, referido ao conjunto das dividas piblicas. Note-se que a definigdo
da abrangéncia da utilizacdo das receitas de remuneracio de disponibilidades e resultado do
Banco Central € que vai definir as possibilidades de gasto global do Tesouro Nacional. De
toda forma, a nova sistemdtica significou uma severa restricio a capacidade de intervengio
estatal através do Orcamento Monetdrio.

3.5. A Constituicéio de 1988 ¢ 0 Processo Or¢camentario.

O processo de mudanca institucional e de reorganizagio das finangas piiblicas
federais teve na Constituicdo promulgada no dia 5 de outubro de 1988 seu ponto de
culmindncia. A maior parte dos dispositivos da Carta anterior foi alterada, sendo que
diversos novos pontos passaram a ter lugar no Capitulo II do Titulo VI, sobre as Financas
Publicas, numa 6tica sem dévida muito mais abrangente que a meramente orcamentéria.
De fato. pode-se até dizer que as alteracfes na matéria orcamentiria foram muito mais
significativas que as promovidas no tdo debatido capitulo do sistema tributdrio.”

¥ GIOML W. & J. R. ARONSO, Op. cit., p. 1 a 4.
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E importante notar que os trabalhos da Constituinte na 4rea orcamentdria
desenvolveram-se em duas frentes, Numa delas, a grande maioria das modificacbes
introduzidas desde 1986 serviu de base para novos dispositivos constitucionais. Algumas
delas ganharam até grande aprofundamento na institucionalidade posta pela nova
Constitui¢fio. Os constituintes firmaram, por outro lado, desde o inicio dos trabalhos para a
elaboragdo da nova Carta Constitucional as diretrizes de: a) modernizar os instrumentos
orcamentdrios para integrar planejamento e orcamento em visdes de médio e longo prazo;
b} recuperar a participacio do Poder Legislativo no processo decisdrio; e dar transparéncia
e definir regras para viabilizar o equilibrio financeiro. Desta forma, a consagracido do
principio da unicidade orcamentdria, que ja vinha sendo tentada desde 1985, acabou sendo
uma das grandes preocupagdes da Constituinte nesta matéria. Além disto, cuidou-se, com
especial atencdo, da integracdo dos virios passos do processo orcamentario, visando a
viabilizacdo da discussdo, elaboracio e aprovacdo de uma let de meios com real
intervencio do Poder Legislativo.

3.5.1 O Plano Plurianual

A Constituicdo de 1988 criou um novo instrumento de planejamento: o Plano
Plurianual. Em seu paragrafo primeiro, o Artigo 165 da Constituicio estabeleceu que: "a
lei que institui o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos ¢ metas da administracio pablica para as despesas de capital e outras delas
decorrentes ¢ para as relativas aos programas de duracdo continuada". Deste modo,
pretendeu-se que passasse a existir um encadeamento entre as agdes anuais de Governo,
para um horizonte mais longo de tempo. N&o resta divida de que um instrumento como o
Plano Plurianual, que deve conter tanto projetos de investimento quanto programas de

gasto piblico continuado, pode ser de grande valia para o sistema de planejamento da agdo
governamental.

Atente-se, também, para o fato de que o Plano Plurianual adota cortes setorial e
regional que poderiam ser de grande relevdncia para o planejamento da agfio estatal. Ao
constituir-se em bases mais agregadas que uma mera justaposicio de programas de
investimento € gasto continuado, o Plano Plurianual abre caminho para que seja feita uma
andlise qualitativa do padrdo de gastos piblicos. O corte setorial possibilita averiguar se as
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prioridades estabelecidas ao nivel do discurso politico tém ressondncia na prética dos
gastos. Ja o corte regional d4 espago a um reconhecimento das transferéncias que o Estado
realiza através da retirada de recursos, via impostos, entre as regides mais ricas ¢ mais
carentes da federacao.

Duas caracteristicas tornam o Plano Plurianual um instrumento mais adequado ao
planejamento que o seu antecessor, o Orgamento Plurianual de Investimentos (OPI). Esta
ltima peca orcamentdria consistia de dotagbes financeiras, sem critérios de indexagdo,
sendo, por isto ultrapassada pelos fatos econdmicos durante seu periodo de vigéncia. Ao
contrdrio, o Plano Plurianual contempla também as metas fisicas a serem alcancadas pelos
programas governamentais, dando novos pardmetros a andlise de sua execucdo. Além disto,
o OPI, embora trienal, tinha sua atualizacdo realizada anualmente. Na verdade, ele acabava
se adequando, a cada ano, ao orgamento anual, ¢ por isto, perdia toda sua qualidade de
peca de planejamento.”

Muitas interrogagfes podem ser postas & viabilidade pratica do Plano Plurianual
dentro do processo orgamentério brasileiro. Como se poderia esperar de um Pais que, por
varios anos, deixou de se ocupar do planejamento, o Plano padece de diversas
insuficiéncias. Em primeiro lugar, € pouco claro o seu estatuto frente a outros planos
previstos pela Constituicdo, como os planos de desenvolvimento regional e setorial. Em
segundo lugar, hd que se notar que o Plano Plurianual, ao extrapolar o investimento e se
ocupar das despesas decorrentes das de capital e das de duracdio continuada passa a abarcar
um conjunto de agdes que pode ser confundido com toda a despesa publica, o que, sem
divida, ndo é o seu objetivo. Em terceiro lugar, as dotagdes consignadas no plano, assim
como as presentes nos orcamentos anuais, sdo autorizativas, contrariando a principal
missdo do plano frente ao setor privado, qual seja a de estabelecer horizontes mais firmes
em termos de montante e distribuicio do gasto puablico. A recorrente prevaléncia da crise
fiscal amplifica este problema. Por fim, vale notar que a descontinuidade administrativa e a
deficiéncia dos instrumentos de avaliagio quantitativa e qualitativa dos programas e acdes
conduzidas pelo setor piblico concorrem para que o Plano Plurianual se torne mera peca de

* SERRA, J., "A Constitui¢do e 0 Gasto Publico”, In: Planejamento e Politicas Piblicas n. 1, Brasilia, IPEA,
1989, p. 93 a 106.
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ficcdo, como sempre aconteceu com o Orcamento Plurianual de Investimento, tal qual
ocorreu com o plano para o periodo 1991/95.%

3.5.2. A Let de Diretrizes Orcamentarias

Certamente, a maior inovacdo trazida pela nova Constituicdo foi a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). O paragrafo segundo do Artigo 165 da Constituicdo estabeleceu
que: "a lei de diretrizes orcamentarias compreenderd as metas e prioridades da
administracdo piblica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientara a elaboragdo de lei orcamentiria anual, dispord sobre as alteragbes
na legislacdo tributdria e estabelecerd a politica de aplicacdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento". Além disto, a LDO passaria a ter papel fundamental na politica de
recursos humanos do Governo Federal. Deste modo, a elaboracio pelo Executivo do
Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentéirias e sua modificacdo e aprovagdo pelo Legislativo
precedem o inicio do processo de construgio do Orgamento pelo Executivo.

A inserciio da Lei de Diretrizes Orcamentirias no processo orcamentdrio brasileiro
é, sem divida, decisiva para a implementagio de uma nova prética, diferente da vivida nos
anos setenta e em grande parte dos oitenta. Na experiéncia anterior, €ra o préprio
Executivo que fixava os parimetros sobre os quais deveria ser erigido o Or¢amento da
Unifo. Em verdade, nem isto ocorria, posto que o orgio encarregado de consolidar o
Orcamento da Unifio, a Secretaria de Orcamento e Financas (SOF) da Secretaria de
Planejamento e Controle da Presidéncia da Repablica, apenas agrupava as demandas
setoriais sem que houvesse um critério de priorizacdo e racionalizagfio dos gastos. Ou seja,
a decisdo orgamentdria era quase inteiramente tomada nos Orgdos setoriais do Poder
Executivo, sem que uma visdo de conjunto tivesse lugar.

O objetivo principal da Lei de Diretrizes Orcamentirias € o de se constituir num
balizador da construgio do orcamento. Ao estabelecer um conjunto de parimetros para
formulacfo do Projeto de Lei Orgamentdria, a LDO tem influéncia sobre pontos cruciais

* Vale notar que os instrumentos de planejamento plurianual, premidos pelas crises fiscais, perderam, mesmo

em paises desenvolvidos, grande parte de sua importdncia. Scbre a pratica brasileira e a internacional ver:
GUARDIA, E. R, Op. cit.
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das financas piblicas, sendo importante instrumento na busca de coeréncia na politica
fiscal, como no caso da fixacdo de tetos para a evolucfo das despesas de custeio e pessoal.
comparativamente ao ano anterior. Também é funcdo da Lei de Diretrizes Orcamentérias
dar indicacOes acerca das mudancas tributdrias a realizar cujos resuitados em termos de
receita publica devem ser incorporadas & despesa, na forma de gastos com fontes
condicionadas a efetiva aprovagdo das medidas tributérias. Note-se, também, que a LDO
pode fixar normas de conduta para os Poderes que o Executivo ndo pode controlar, no
caso, 0 Judicidrio e o préprio Poder Legisiativo.

Mais que tudo, no entanto, a LDO tem a capacidade de delimitar a politica fiscal
para 0 ano seguinte. Ao definir as metas para a drea tributdria, quantificando a receita,
fixar os niveis de gastos financiados pela emissdo de titulos e estabelecer as operacdes de
crédito para o conjunto das empresas controladas pelo setor piblico, a LDO tem condicfes
de colocar os marcos gerais tanto da participagio do Estado na renda nacional, quanto
definir o deficit a ser realizado e a participacdo do setor piblico no mercado de crédito. No
caso de despesas de capital, a LDO também pode fixar os limites de emiss@o de titulos para
compor, com outras receitas, os niveis desejados de investimento piblico. A fixacdo destes
pardmetros ¢ absolutamente crucial para a politica macroecondmica.

Na questdo financeira, a Lei de Diretrizes Orgamentirias também pode exercer
papel fundamental. Esta Lei tem sob seu alcance a fixacdio de limites de rolagem de divida
externa vencida e vincenda de empresas estatais, Estados e Municipios, o que pode
implicar na necessidade de emissdo de titulos da mobilidria federal para a composigio de
receitas do orgamento de crédito. Dada a receita corrente das administracoes sub-nacionais
e das empresas estatais, os niveis de refinanciamento embutidos no orcamento de crédito
s30 definidores dos gastos correntes ¢ de capital destas entidades publicas.

Ainda no que toca a questdo financeira, é forgoso notar que a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias se propde a estabelecer a politica de crédito das agéneias oficiais de
fomento. Embora. esta tarefa seja de dificil realizagdo, devido 4 forma de operacio do
sistema bancdrio piiblico, o simples enunciado desta diretiva vai a um dos pontos mais
complexos da atuacdo do Estado no Brasil, justamente a sua faculdade de possuir um peso
descomunal na mobilizagdo dos recursos de empréstimo. Mesmo ndo conseguindo
estabelecer relagdes quantitativas, a simples indicacio de setores prioritarios a financiar e
de formas de crédito j4 teria uma enorme repercusséo do ponto de vista econdmico.
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A Let de Diretrizes Orcamentirias acabou cumprindo, na prética, funges que
foram muito além de sua destinagio bdsica, em decorréncia da inexisténcia de uma
legislacdo complementar que atualizasse a antiga Lei n. 4320, de 1964. A LDO para o
Orcamento Geral da Unido de 1990, por exemplo, levou & realizaco de uma importante
modificacdo na abrangéncia do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social. No corpo do
orcamento passaram a ser incluidas, também, as sociedades de economia mista receptc;ras
de recursos fiscais da Unifio, quando ndo destinados a aumento de capital, pagamento de
servicos, aplicacdo ou a titulo de refinanciamento da divida externa. De outro lado, a LDO
para o Orcamento de 1993 proibiu que as acoes tipicas de Estados e Municipios recebessem
dotactes do OGU.

No tocante &s diretrizes para o Orgamento de Investimento procurou-se,
basicamente definir o proprio formato da peca orcamentiria, na auséncia de legislacdo
infra-constitucional. Foram também definidos a inclusfo de demonstrativos de origens e
aplicacoes, conceituacdo de investimento, limites para a contratacio de empréstimos e
proposicdo de novos projetos. Mas o mais importante a notar € que a presenca da discussfio
sobre as diretrizes para os investimentos das estatais na LDO pode resultar na abertura de
um processo sempre controlado dentro das proprias e sem o crivo de uma andlise de maior
abrangéncia do ponto de vista das prioridades de investimento do setor piiblico.

Em sintese, a Lei de Diretrizes Orgamentdrias é um instrumento hibrido de pré-
direcionamento do gasto pelo Congresso, fixacdo de diretivas de ordem macroecondmica,
como as rolagens de divida e o deficit ptblico esperado, restricdo normativa e defini¢io do
crédito dos bancos oficiais. Desta forma, sua fungio mais se assemelha a de um amplo
instrumento de controle do Legislativo sobre o conjunto da acdo puiblica.™

3.5.3. A Lei Orcamentéria Anual

A nova definicio da peca or¢amentiria foi um dos pontos mais inovadores da
Constituicdo Federal de 1988. A configuragiio das pecas orcamentérias foi completamente
alterada, com o advento de uma nova organizacdo, onde deve ser destacada a Seguridade
Social. O investimento das empresas estatais também foi contemplado com um novo espaco

* Vale notar que enquanto instrumento de direcionamento do Legislativo sobre a agdo publica, a LDO s6 tem
peca assemelhada nos EUA, sendo que nos diversos paises avancados é o proprio Executivo que estabelece

normas e condicionantes para a elaboragio das propostas setoriais. Ver: GUARDIA, E. R., Op. Cit., p. 63 a2 70
e PREMCHAND, Op. cit,
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dentro de um desenho do Orcamento Geral da Unido, que pretendeu atender ao principic
da unicidade orcamentiria, sem esquecer das especificidades de cada campo da acdo
publica na realidade brasileira.

A redefinicio da realidade orcamentdria passou a indicar um Orcamento Geral da
Unido compartido em trés segmentos, além de um demonstrativo dos gastos fiscais. * A
nova configuracdo do Orcamento Geral da Unifio foi posta pelo pardgrafo 5° do Artigo 165
da Constituicio Federal, que estabeleceu que a lei orcamentiria anual deveria
compreender: a)"o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgos e
entidades da administraciio direta e indireta, inclusive fundactes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico": b)"o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto”; ¢ ¢)"o or¢camento da
seguridade social, abrangendo todas as entidades e oOrgdos a ela vinculados, da
administracdo direta e indireta, bem como os fundos e fundacdes instituidas e mantidas
pelo Poder Pdblico”.

Este novo formato do Orgamento Geral da Unido significou, em realidade, uma
completa restruturacdo na sistemdtica de decisdo a respeito dos gastos do setor plblico. A
partir da unificaciio de pegas anteriormente isoladas, dentro do mesmo Orgamento Geral da
Unido, a decisdo orcamentiria passou a ter, obrigatoriamente, o crivo do Congresso
Nacional. O caso do Orgamento da Seguridade Social €, certamente, o mais significativo.
Como explicitado anteriormente, o Orcamento SINPAS, que era composto
majoritariamente pelas receitas da Contribuigdes de Empregados ¢ Empregadores 2
Previdéncia e pelos pagamentos de aposentadorias e atendimento médico aos segurados, era
apenas avaliado pelo préprio Poder Executivo. Com a nova Constituicdo, a Previdéncia
Social foi agregada aos gastos de natureza social, em especial satide, saneamento bdsico e
assisténeia social, cursados através do antigo Orcamento Fiscal, para dar origem ao

Orcamento da Seguridade Social passando a ter, pois, suas contas submetidas também ao
Poder Legislativo.

)

E importante notar que as mudangas constitucionais ndo esqueceram de um dos
segmentos que mais concorreu para o dinamismo da economia brasileira nos anos setenta,

"' Em seu Paragrafo 6°, o Artigo 165 da Constituigio Federal de 1988 previu que o Projeto de Lei Orgametaria
fievena ser "acompanhado de demonstrativo regionalizado, sobre as receitas e despesas, decorrentes de
1sengBes anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia”.
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as empresas estatais. O conjunto das operacOes das empresas estatais era apenas objeto de
analise da Presidéncia da Republica por intermédio da Secretaria de Controle das Empresas
Estatais, vinculada 4 antiga SEPLAN. A nova Carta definiu que o0$ investimentos destas
empresas facam parte do Orgamento Geral da Unido e, portanto, sejam analisados pelo
Congresso Nacional. Cabe atentar, também, para o fato de que o texto constitucional
procurou ndo viabilizar que segmentos do setor publico fugissem da presenca no
Orcamento Geral da Unido, notadamente fundos e fundagtes. Deste modo, o Congresso
passou a ter no Orcamento Geral da Unido uma peca realmente abrangente e relevante para
uma andlise global dos gastos do setor ptblico, muito ao contririo do que se dava com o
Orcamento Fiscal nas duas décadas anteriores.

A nova Constituicio cuidou, também, de estabelecer a impugnacdo de uma série de
praticas comuns nas duas décadas anteriores e reafirmou principios orcamentdrios
consagrados. O Artigo 167 vedou o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lel
orcamentiria e impediu a realizacio de despesas ou a assunciio de obrigagdes diretas que
excedam os créditos orgamentdrios adicionais. O mesmo artigo também impediu a abertura
de créditos suplementares ou especiais e a criacdo de fundos sem autorizacdo prévia do
legislativo, bem como a transposi¢do, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de
uma categoria de programacgdo para oufra ou de um 6rgdo para outro. Note-se que a
Constituicdo estabeleceu a obrigatoriedade da apresentagio detalhada de todos os fundos
nas pecas orcamentarias, barrando uma das alternativas mais utilizadas para colocar
recursos orcamentdrios ao large das normas da execucdo orcamentiria e financeira. A
Constituicdo instituiu, ainda que os fundos ndo referendados pelo Congresso no praze de
dois anos seriam extintos, abrindo grande possibilidade para uma anilise da real
necessidade de existéncia destes fundos.

Um importante passo na direcio da flexibilizagdo da montagem da peca
orgamentiria foi dado com um dispositivo do Artigo 167. Neste artigo ficou estabelecido
que € vedada "a vinculacio de receita de impostos a 6rgdos, fundo ou despesa, ressalvadas
a reparticéo do produto da arrecadagio dos impostos a que se referem os Artigos 158 ¢ 159
(Fundos de Participagdo de Estados e Municipios na arrecadaciio do Imposto de Renda e do
Imposto sobre Produtos Industrializados), a destinagio de recursos para manutencdo e
desenvolvimento do ensino como determinado pelo Artigo 212 e a prestagio de garantias as
operacOes de crédito por antecipagdo de receita, previstas no Artigo 165". Deste modo,
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ficou rompida a sistemdtica muito utilizada por grupos de pressdo, com a criagdo de
tributos vinculados a despesas especificas.

A Carta Constitucional preocupou-se, também, em estabelecer uma forte vinculagdo
entre 0s orcamentos anuais € o plano plurianual. No proprio Artigo 165 ficou estabelecido
que "nenhum investimento cuja execucdo ultrapasse um exercicio financeiro poderd ser
iniciado sem prévia inclusdo no Plano Plurianual ou sem lei que autorize a inclusdo, sob
pena de crime de responsabilidade”. Esta amarragdo do orcamento anual ao plano
plurianual é de fundamental importdncia para que este Gltimo ndo se torne mera peca
decorativa, mas cumpra seu papel no planejamento da atuacio estatal.

3.5.4. Controles e Restricdes Financeiras

A Constitui¢io de 1988 colocou algumas restricdes e definiu limites de elevado
impacto macroecondmico. O mais importante deles é, certamente, a delimitacdo de espagos
estabelecida pela Constituicio entre o Banco Central e o Tesouro Nacional. Através do
Artigo 164 ficou instituido que o Banco Central exerce a competéncia da Unido de emitir
moeda e a ele € vedada a concessdo, direta ou indireta, de empréstimos ao Tesouro
Nacional e a qualquer 6rgdo ou entidade que ndo seja instituicio financeira. De ouira parte,
o Banco Central ficou autorizado a comprar e vender titulos de emissio do Tesouro
Nacional para regular a oferta de moeda ou a taxa de juros. Este preceito constitucional
tem, obviamente, enorme correspondéncia com as diretivas do reordenamento institucional
prévias & Constituigdo, indo no sentido da completa separagdo entre politica fiscal e
monetiria e referendando o rompimento da simbiose entre as Autoridades Monetarias e o
Tesouro Nacional, tdo caracteristica do antigo formato institucional.

Duas restricbes sobre as contas publicas foram postas de maneira a limitar as
despesas piblicas e reduzir os seus niveis de endividamento. Por um lado, as despesas com
pessoal foram limitadas a 65% da receita. Embora faltetn maiores especificacOes para que a
regra possa ser aplicivel, que deveriam figurar em Lei Complementar ainda nfio existente,
este indice pode constituir-se num sério problema para um conjunto de esferas do setor
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piblico™. Por outro lado, e de impacto mais expressivo, a Constituicao fixou como limite
para as operacdes de captagdo de crédito, o montante de despesas de capital. Isto significa
que a entidade piblica pode rolar as amortizagdes, mas ndo pode aumentar seu estoque de
dividas, rolando o seu servico, para fechar as contas correntes. As novas operagdes, acima
da rolagem das amortizagtes dependem de investimentos ou inverses financeiras. ™

Por fim, cabe notar que a Constituigdo deixou que importantes pontos fossem
tratados em lei complementar, previstas pelo Artigo 165, tais como: finangas publicas,
divida piblica externa e interna, concessdo de garantias pelas entidades publicas, emissdo e
resgate de titulos da divida publica, exercicio financeiro, prazos e organizagio das pecas
orcamentdrias, planos, Lei de Diretrizes Orcamentdrias e estabelecimento de normas de
gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta € indireta, bem como condigdes
para a criacdo de fundos.

3.5.5. O Processo Orgamentério e sua Tramitagdo no Congresso Nacional.

O avango institucional, relativamente ao locus de decisdo com respeito as diversas
pecas orcamentdrias, foi, certamente, a caracteristica mais firme desta segunda fase das
reformas. Como j& explicitado, o Congresso Nacional ganhou uma for¢a inimagindvel
frente & realidade do periodo anterior 4 nova Constitui¢do. J4 no caput do Artigo 166 ficou
estabelecido que "os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentirias, a0 orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas
casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum”. Dada a nova abrangéncia
dos orcamentos e o papel da Lei de Diretrizes Orcamentdrias, esta prerrogativa ji
anunciava enorme poder ao Congresso para influenciar os rumos da politica fiscal.

A nova Constituicdo também iniciou a tarefa de dotar o Poder Legislativo de
condicdes para exercer seus poderes, na matéria orcamentiria, Através do art. 166 foi

** A atual realidade das administracdes piblicas torna a utilizac3o do limite extremamente discutivel, dade
que a terceirizagdo de servigos intensivos em mdo de obra, como limpeza e coleta de lixo, ou mesmo as
transferéncias para empresas publicas ¢ autarquias pode mascarar completamente o comprometimento das
receitas com o pagamento de pessoal.

* A interpretagiio de que a concessdo de operagSes de Antecipacio de Receita Orgamentaria (ARO) devem
observar este limite tem exercido grande pressio sobre as contas de Estados e Municipios.
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criada uma Comissao Mista permanente de Senadores ¢ Deputados para: a)"examinar ¢
emitir parecer sobre os projetos (de lei) referidos neste artigo e sobre as contas
apresentadas anualmente pelo Presidente da Reptblica”, e b)"examinar e emitir parecer
sobre os planos nacionais, regionais e setoriais previstos na ConstituicBo € exercer o
acompanhamento e a fiscalizagdo orcamentiria, sem prejuizo da atuacio das demais
comissoes do Congresso Nacional e de suas Casas”.

A nova Constituicdo também abriu caminho para que fosse revertido o processo
gue, nos anos setenta e oitenta, tornou a passagem do Orcamento da Unido pelo Congresso
uma mera farsa, Esta era baseada no fato de que, ao Legislativo cabia aprovar ou rejeitar
integralmente a proposta do Executivo. A nova Carta instituiu a possibilidade de emendas
no sentido de meodificacdo do projeto de lei. Estas emendas sdo apresentadas 4 Comissdo
Mista de Orcamento que as aprecia e encaminha a discussdo em plendrio. A possibilidade
do Congresso alterar substancialmente a proposta de let orcamentaria do Poder Executivo
é, portanto, bastante concreta.

O poder de alteracdo pelo Congresso do projeto de lei orcamentiria €, no entanto,
limitado. O pardgrafo terceiro do art. 166 estabeleceu que "as emendas aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovadas caso”: a) "sejam compativeis com o Plano
Plurianual e com a Lei de Diretrizes Orcamentdrias”; b) "indiquem os recursos necessarios,
admitidos apenas os provenientes de anulagio de despesas, excluidas as que incidam sobre:
dotacdes para pessoal e seus encargos, servico da divida e transferéncias tributdrias
constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal”; ou ¢) "sejam relacionadas
com a corregdo de erros e omissdes ou com dispositivos do texto do projeto de lei”. Desta
forma, o Poder Legislativo limitou a propria capacidade de realizar alteracdes na proposta
orgamentdria do Executivo. De fato, o volume global de receitas é dado pela previsdo
realizada pelo Executivo e ndo seria mutdvel pelo Congresso, embora na pratica isto tenha
ocorrido. Apenas na Lei de Diretrizes Orgamentdrias € que existiria a possibilidade deste
intervir no volume de recursos orcamentéarios, através de recomendacio de adocdo de
medidas de alteracio na drea tributaria.

No campo da despesa, também ndo € grande a autonomia do Legislative. Como as
dotagdes para transferéncias constitucionais, pessoal e servico da divida propostas pelo
Executivo ndo podem ser alteradas, os congressistas somente dispdem de liberdade para
criar novas despesas de custeio e capital na medida em que sejam canceladas despesas
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originalmente propostas pelo executivo, ji que o volume de gastos € dado pela receita
fixada pela proposta de lei de meios do Executivo. A introdugdo de dotacSes muito
inferiores aos valores necessdrios feriu, no entanto, a execucfo prética desta forma de
atuacdo do Congresso na discussdo orcamentéria.

O espaco de alteracio da peca orcamentiria proporcionado pela Constituicdo de
1988 foi um de seus grandes pontos positivos. Ao mesmo tempo em que foi criada uma
situacdo institucional inteiramente diferente da vigente desde 1967, quando nem os
programas eram passiveis de alteracdo, a recuperacdo da capacidade de intervencdo do
Legislativo ndo incorreu nos problemas colocados pela Constituicdo de 1946, Nesta ultima,
a liberdade para inclusdo de novas despesas era completa, mesmo sem que as receias
fossem discriminadas, o que fazia da peca orcamentdria mera colecio de gastos, da onde
alguns seriam efetivamente realizados. Note-se, inclusive, que as despesas de pessoal e
servigo da divida sdo obrigacOes das quais o Governo Federal ndo pode se eximir, 0 que
faria com que o proprio Congresso ndo tivesse condigOes legais de realizar alteragtes.™

E crucial notar que as modificagdes na forma e no conteido da tramitacio deste
novo Orcamento Geral da Unifio através do Congresso Nacional constituem-se, ao lado das
alteracdes no relacionamento Banco do Brasil, Banco Central e Tesouro Nacional, na maior
mudanca do reordenamento institucional efetivado na segunda metade dos anos oitenta, O
poder antes exercido em sua plenitude pelos 6rgios setoriais do Poder Executivo, passou a
ser compartido com os canais de tramitagdo internos ao Congresso Nacional. De fato, as
alteracOes nos locais de decisdo resultaram na mudanca dos focos de pressio e num
conhecimento mais amplo das agdes do Estado com recursos orcamentarios.

3.5.6. A Coeréncia entre os Instrumentos

Nio resta davida de que a nova Constituicio dotou o Pais de um arcabouco bem
concatenado na 4rea de planejamento e orcamentacdo. As mudancas trazidas pelo novo
marco constitucional foram, sem divida, profundas. Desde a ligagfo entre planejamento e
orcamentacdo, passando pela introduciio da lei de diretrizes e indo a uma nova delimitacio

* Vale lembrar a resposta do ex-ministro Santiago Dantas s pressdes por liberagdio de recursos: Existe verba,
senhor Deputado, mas nfio ha dinheiro”. Citado em SERRA, J., Op. cit., p. 96.
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da abrangéncia dos recursos piblicos levados & apreciacio do Congresso Nacional, €
inegdvel que, do pont de vista fedrico, o processo orcamentdrio passou a um nivel de
abrangéncia e sistematicidade superiores.

Como pano de fundo para a definiciio da acio estatal tem-se um plano plurianual do
qual fazem parte as acGes da administragdo direta e os investimentos das estatais. Note-se
que a énfase dada anteriormente apenas ao investimento estendeu-se para abarcar os
programas de acdo continuada do Governo Federal, o que significou uma mudanca na
nocdo de investimento piiblico, em beneficio de um contetido mais marcadamente social.
Destaque-se, também, o forte encadeamento entre o plano plurianual e as leis de diretrizes
orcamentdrias, bem como as leis orcamentirias anuais. Tal composigio pode levar ¢ Pais a
conseguir uma coeréncia entre o gasto anual e o planejamento estratégico da acio publica,
impedindo que os projetos de investimento de ocasido se imponham frente & diretiva maior
fixada a partir do plano plurianual.

Quanto 4 Lei de Diretrizes Orcamentdrias, seu papel de ligacdo entre o plano
plurianual e a lei de orcamento também é crucial, na medida em que a confeccdo da
proposta de Lei Orcamentdria sem a fixagdo de pardmetros tenderia a enfraquecer a relagio
entre o planejamento ¢ a sua execugdo anual. A LDO tem também a virtude de fixar

normas gerais de interesse publico que determinam o perfil de gastos contido no
or¢amento.

Este conjunto de instrumentos ndo garante, no entanto, que ndo continue a se repetir
a pratica que vem prevalecendo nos Gltimos anos. Imerso em crises conjunturais, o Pais hi
tempos ndo possui um plano consistente de médio prazo. A experiéncia dos primeiros anos
neste novo marco institucional ndo tem indicado mudancas substantivas, mas tem
referendado a tese que se avangos acontecerem de fato eles 6 produzirio resultados no
médio prazo. Sem divida, a incipiente estrutura de planejamento que existiu foi
cuidadosamente desmontada nos Gltimos anos. Obviamente, um plano plurianual produzido
sem bases solidas representa um grande passo para seu descumprimento € o caminho certo
da reproducdo da atuagfo desordenada do Estado que nos ultimos anos vem se efetivando.
Nao obstante, a pratica destes primeiros momentos demonstra que apenas a lei ndo pode
levar a que um processo Ao complexo se torne coerente. A nova Constituicdo, no entanto,
deu as linhas gerais para que, com o desenvolvimento de seus instrumentos, um processo
mais racional e democritico de decisdo sobre o gasto piblico seja alcancado.
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3.6. A Execucdo Orgcamentdria e a Supremacia do Caixa

Se o sentido maior de se produzir uma peca contdbil que contenha todos os
elementos de despesa e receita do setor piblico é o de dar concretude & atuagio estatal e
proporcionar uma clara idéia do impacto das contas publicas sobre a economia, €
fundamental analisar a relacdo existente entre o orcamento e sua execucdo, dentro da
realidade introduzida pelas reformas institucionais. Esta questdo nfio € de forma alguma
trivial, posto que, na execucdo, na dependéncia de condicOes especificas, o perfil de gastos
espelhado no orgamento pode ser completamente transformado. Vale dizer, a execuciio de
caixa pode fazer da peca orcamentiria um mero instrumento contdbil, sem a minima
relevincia gerencial.

Embora em vérios paises a questio nem se configure como relevante, no Brasil nio
hd como esquecé-la. Nos paises onde o processo orcamentirio esta consolidado, a execucéo
orgamentiria é mera decorréncia do que o Congresso aprovou em Lei. E importante notar
que, nesta situacdo, o raio de manobra do Poder Executivo fica limitado, crescende,
consequentemente, a influéneia do Legislativo. No Brasil, no entanto, a experiéncia dos
Gltimos anos demonstrou ser o orcamento uma mera pega demonstrativa da configuracio do
gasto possivel no inicio de cada ano. Em verdade, a execucdo efetiva ndo teve, na maioria
dos anos, nenhuma relacdo com a distribuiciio de despesas inicialmente prevista.™

A inflacdo teve, no processo de execucdo orcamentiria, grande importincia ao
exigir que o orcamento fosse refeito ao longo do préprio ano. Como a inflacio embutida
dentro dos cdlculos do orcamento poderia gerar expectativas quanto 3s taxas previstas de
inflagdo, as autoridades econdmicas sempre trabalharam com as previsdes mais otimistas.
Esta prética encobre, no entanto, uma manobra do Executivo para deter controle ainda
mais forte sobre os recursos piblicos. Com o orcamento ficando rapidamente defasado, a
definigdo dos gastos acaba assumindo um cardter eminentemente fortuito, ao sabor dos
problemas e pressdes da ocasifo. Desta forma, as suplementagdes por excesso de
arrecadacdo, decorrente da expansdo dos valores nominais da receita, produziram noves
orgamentos, confeccionados e votados durante o segundo semestre.

¥ AFONSO, R. B., “A Ruptura do Padrdo de Financiamento do Setor Piiblico e a Crise do Plangjamento do
Brasil nos Anos 807, In: Planejamento e Politicas Piblicas n. 4, Brasilia, IPEA, 1951, p. 1a27
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Mas é na relacdo entre o orcamento e sua execucdo financeira que a precariedade do
processo aparece de forma plena, sendo notdria a prevaléncia do caixa sobre o orgamento.
De um lado, o controle de caixa permite que a magnitude da despesa global seja alterada,
de acordo com as disponibilidades dadas pela receita ou pela capacidade de endividamento.
De outro, por meio da administragdo da programacdo de pagamentos, o 6rgdo de execugao
ganha a capacidade de alterar o valor real das dotagBes orgamentdrias, interferindo
decisivamente na propria distribuigio das despesas dentro da peca orgamentiria®. A
alteracio dos valores reais acaba por distorcer por completo a possibilidade de
cumprimento das metas propostas na peca orcamentéria. A liberagio de recursos pode levar
a que a construgdo de uma escola, por exemplo, seja concluida com apenas 50% da
capacidade de atendimento inicialmente planejada. Na verdade, a imensa demora em se
tentar operacionalizar formas de indexagdo or¢amentdria num Pafs com tamanha
experiéncia no assunto s6 pode ser compreendida dentro do quadro de interesses sobre o
manuseio dos recursos piblicos.

Os danos causados ao orgamento sdio, portanto, de vdarias ordens. Podem ser os
aspectos de distribuicdo do gasto os fundamentais, mas também pode ser do proprio
atendimento aos objetivos delineados pelo Governo. Por outro lado, a recorrente
necessidade de aprovagéo de suplementacOes por excesso de arrecadacdo durante o ano
comegou a ser um elemento de grande complexidade operacional devido tanto a preparacéo
das leis quanto as dificuldades de aprovagio no Congresso. Qu seja, a indexacio chegou ao
Or¢amento como tentativa de limitar o poder do Executivo em alterar o orgamento durante
o ano ¢ de dar melhor condicdo operacional ao 6rgdo central de orgamento e ao Congresso
Nacional nas suas revisdes. Neste quadro, pelo menos duas tentativas foram feitas para a
criacdo de uma pratica orcamentdria em valores reais.

A primeira tentativa de indexagfo foi realizada no Projeto de Lei Orcamentiria para
1989. A proposta dividia as despesas em quatro grandes itens: pessoal, servico da divida
externa, servico da divida interna e outras despesas de custeio e capital. Cada um destes
itens teria um indexador préprio, sendo usada para os saldrios a Unidade de Referéncia de
Precos (URP), instituida pelo Plano Bresser, que dava base a politica salarial do setor
privado aquela altura; o servigo da divida externa pela variacdo do délar oficial e o servico

*® Note-se que a revisdo dos valores reais das dotagbes podem ocorrer na programagio da execucdio
or¢amentaria, onde se da a liberagdo para empenhos ou no pagamento efetivo das operagdes que esperam na
fila das liquidagBes.
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da divida interna pela correcio monetiria. J4 os outras despesas de custeios e de capital
seriam indexados pela evolucdo das receitas, conformando uma auto-regulacio do
orcamento em relacio 4 evolucio das receitas. Na verdade, esta proposta de indexacéo era
mais que uma forma de atualizaco monetaria das dotagdes, posto que a propria execucdo
passava a conter um ajuste automatico para a conten¢do dos gastos.

A proposta foi recusada pelo Congresso Nacional. Embora o orcamento indexado
seja uma defesa contra a manipulacio das dotacdes pelo Executivo, os interesses dos
parlamentares se articularam contra tal inovagio devido a perda de poder que os lobbies
teriam na auséncia das Leis de Excesso. Com a indexacdo das dotagdes, o Executivo ndo
precisaria voltar repetidamente ao Congresso para abrir novos créditos. Nesta situacio, os
congressistas nio teriam como pressionar pela liberacdo de financeira de recursos referentes
a dotacOes ja asseguradas na Lei Orcamentdria.

A Proposta de Lei Orcamentéria para 1990 continha um novo método de indexaco.
Foi proposta a Unidade de Referéncia Orcamentaria (URQ) como indexador para todas as
dotagdes orcamentirias. Em verdade, as dotacfes seriam transformadas em URO no inicio
do ano. A cada inicio de més, o montante de dotacdes ndo utilizadas seria corrigida pela
variacio da URO. O indice de corre¢iio seria dado pela evolugio da inflacio ou pelo
crescimento nominal das despesas. Em qualquer dos casos, seria aplicado um redutor como
forma de economizar recursos. Em razio de manobras realizadas quando da andlise do
Orcamento no Congresso, a URO teve melhor sorte que a indexagio por categorias
proposta no Orgamento Geral da Unido para 1989. A sistematica da URO foi aprovada no
mesmo artigo em que se propunha a utilizaco dos recursos provenientes do redutor nela
embutido num conjunto de despesas criadas por emendas de parlamentares.

A utilizagdo da URO teve, no entanto, curta duracdo. Somente duas correcdes
foram realizadas, estabelecendo-se a sua extingdio na revisio orcamentiria efetuada em
meados do ano. N&o foi apenas a redugdio da inflagiio e a diretriz governamental de extirpar
0s mecanismos de indexag@o da economia que puseram fim a sistemdatica da URO. Razdes
de ordem operacional ¢ o seu mau uso também determinaram a extincio da URQ. E
importante lembrar a grande complexidade operacional em renovar mensalmente as
dotagGes orcamentirias de uma enorme quantidade de unidades. Como nem todas tinham
ligacdo on line com o drgdo central de orgamento, era enorme o problema de verificar o
monitante de dotacGes utilizadas para que o complemento tivesse sua correcdo realizada.
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Por outro lado, a prépria utilizacdo dos créditos orgamentdrios vinha sendo distorcida pelas
unidades gestoras, que passaram a jogar com as expectativas de correcdo da URQO para
aumentar o valor real das dotagdes.”

A administracdo de caixa de que é vitima o gasto piblico deve ser relacionada com
a enorme distincia existente entre as despesas definidas no Orcamento Geral da Unido e os
gastos efetivamente realizados. As dimensdes do float orcamentirio no Brasil sdo de tal
magnitude que ultrapassaram os 5% do PIB em 1989. Logicamente, na medida em que o
orcamento é uma intengiio de gastos que pode ser revista pelo comportamento das receitas,
é compreensivel que, em determinados momentos, produzam-se divergéncias entre o
projetado ¢ o efetivado. No entanto, no caso brasileiro, a recorréncia do floar indica a
existéncia de um problema de caréter estrutural.

O floar orcamentario pode ser dividido em trés diferentes componentes. O primeire
deles refere-se ao pagamento da folha de salérios do Poder Executivo, que se dava apenas
no inicio do més seguinte ao més de competéncia. Assim, a soma de saldrios por
competéncia € maior que os pagamentos efetivados pelo caixa. O segundo elemento do
float refere-se aos restos a pagar. Uma quantidade muito grande de despesas de custeio e
capital, além de transferéncias conveniadas, é empenhada e liquidada ao final do ano, para
que o desembolso efetivo se dé ao longo do primeiro semestre do ano seguinte. O terceiro
componente a destacar € o cancelamento de dotagdes orgamentdrias. Ao final do ano, os
créditos ndo empenhados sdo anulados, desaparecendo a base legal para a contratacio de
obras e fornecimento de bens e servicos pelas unidades or¢amentdrias. Dos trés
componentes, o Unico que ndo merece maiores comentarios € o referente & divergéncia

entre 0s saldrios de competéneia e caixa, quanto aos dois restantes, algumas observagdes
sdo pertinentes.”

No que toca ao actimulo de restos a pagar é importante notar que ndo hi como
conceber que ano a ano se repita a ocorréncia da postergaciio de gastos de competéncia de
um ano para o seguinte. Em verdade, do ponto de vista da gestdo dos recursos piblicos
estd se dando uma sobreposi¢io de orcamentos. Uma unidade orcamentiria custeia seus
£astos correntes Com recursos orcamentdrios do ano anterior e acaba postergando a

¥ SERRA, J,, "As Vicissitudes do Orcamento”, /n: Revista de Economia Politica, vol. 13, n. 4, Sao Paulo,
Nobel, 1993, pag. 143 a 149,

* Embora se trate do Orcamento Geral da Unidio, as mesmas questdes podem ser verificadas nas praticas
or¢amentarias da grande maioria de Estados e Municipios.
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utilizacdo de suas novas dotagdes. O proprio 6rgdo de controle da execugdo de caixa, ciente
das reais necessidades de recursos das unidades, posterga a programagio de liberacoes de
recursos para as mesmas. Note-se que a ocorréncia deste problema ao longo de varios anos
demonstra que em nenhum momento foi realizada uma compatibilizagdo entre as
necessidades reais das unidades ¢ as dotacdes orcamentdrias. Uma ruptura deste esquema
de sobreposicdo orgamentiria levaria a possibilidade de uma visfio muito mais clara da
posicdo das unidades em relacdio as suas dotacdes.

E necessério notar que o tratamento dado no paragrafo anterior aos restos a pagar
compreendeu apenas a parcela legitima destes recursos. No entanto, grande parte dos restos
a pagar € proveniente da politica de utilizagdo de dotacOes orcamentdrias das unidades
gestoras. Como o ndo empenho de dotacOes pode significar corte de recursos num
orgamento futuro, devido & reducio das bases histdricas sobre as quais se produzem os
parametros para a distribuicdo das dotacdes orcamentdrias, todas as unidades tentam
esgotar as dotaghes. Obviamente, esta politica se traduz em gastos desnecessdrios,
almoxarifados superdimensionados e desperdicio de recursos.

Ainda mais significativo, no entanto, € o fato de que um volume substantivo de
dotacles orgamentarias - cerca de 1,4% do PIB, em 1990 - acaba cancelado. Mesmo com
0 perigo de que suas bases orcamentdrias sofram deterioracdo com vistas & obtencio de
futuras dotagOes, véarias unidades orcamentdrias sequer conseguem dar conta dos
procedimentos necessdrios & realizagdo do empenho de recursos. Em alguns casos, isto se
deve ao despreparo técnico das unidades orcamentdrias, em outros, o excesso de dotacdes
acaba por inviabilizar que as licitacdes e concorréncias se déem em tempo hdbil. Ainda em
outros, a programacdo financeira impede que as despesas, e correspondentes acles sejam
realizadas. De qualquer modo, trata-se de um grande problema da sistematica
orcamentaria.

Os problemas apontados na sistemdtica orgamentaria vigente permitem afirmar que
0 Orcamento Geral da Unido encontra-se altamente superdimensionado frente a efetiva
capacidade de gasto do governo federal. Relativamente ao OGU aprovado para 1990,
apenas 63% da despesa autorizada, de US$ 303 bilhoes, foi realmente realizada, o mesmo
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ocorrendo em 1991 . Trata-se, € certo, de um vicio do processo orgamentirio que ndo se
adapiou & nova realidade de crise das finangas piblicas que emergiu no inicio dos anos
oitenta. Em verdade, a execucdo de caixa acabou por suportar o dnus do ajuste ao
rompimento do antigo padrio de financiamento.

O espago orcamentdrio foi formalmente preservado, como se nada estivesse
acontecendo frente a profunda crise das contas fiscais, mas a realidade das contas piiblicas
foi se impondo como determinante do gasto. A execugdo financeira acabou por redefinir a
composicdo da despesa publica, por vezes drasticamente alterada em relacio as dotagGes
aprovadas na peca orcamentaria. Diversas das despesas, tomadas por funcdes, apresentaram
forte frustragio em termos de conservagio na execucdo do espaco que thes reservara a peca
orgamentdria, com destaque para a area social. Na avaliagdo por categorias econdmicas, a
frustracio das despesas com investimentos é incontestivel.*

A supremacia do caixa sobre o orcamento assumiu diversas formas, desde
procedimentos chamados “de gaveta”, passando pelos cortes lineares, chegando aos
contingenciamentos. Em todos os casos a incapacidade técnica e politica de priorizar e
hierarquizar levaram a execugfo financeira do orcamento a niveis extremos de
irracionalidade e casuismo. Este processo trouxe dois reflexos perversos para as contas
piblicas. De um lado, as compras do setor publico passaram a ser, dada a incerteza sobre
0s pagamentos, crescentemente mais caras que as efetuadas pelo setor privado. De outro,
na busca da garantia de recursos, inclusive para dar seguran¢a de recebimento a
fornecedores, cresceram as tentativas de estabelecimento de vinculacSes de receitas e
constituicio de fundos especiais. Logicamente, agravando o ja fortissimo fracionamento da
esfera publica.

As consideracOes sobre a permanéncia das préticas que nortearam a decisdo com
respeito aos gastos publicos definem, frente ao forte reordenamento institucional, um
aparente paradoxo. A forma redefinida das pega orcamentdria nfo logrou alterar as normas
de agdo e gestio do gasto. A incorporagdo das contas fiscais antes cursadas pelo Orgamento
Monetirio, dentre outras alteracOes, significou uma verdadeira revolugio dentro da pega
orcamentdria. No entanto, a nivel da tradicional sistemdtica utilizada para as contas que j&

* Note-se que este comportamento néo é derivado dos valores consignados para o pagamento do servigo das
dividas, mas conserva estes patamares de desvio quando analisadas apenas as despesas de custeio e capital.
Ver: GUARDIAL E. R..Op. ¢if., p. 1202 125

¥ AFONSO,R. B., Op. cit.



130

eram cursadas pelo antigo OGU pouco foi modificado. Na verdade, a chave do
entendimento deste paradoxo situa-se na propria esséncia da desestruturacio do pacto
desenvolvimentista. As alteracdes formais se viabilizaram, mas a contenda real com
respeito aos gastos efetivos permaneceu no terreno do jogo de pressdes dentro de um
Estado esfacelado. O escombros do pacto seguiram definindo a utilizacdo dos recursos na
auséncia de novos pactos e consensos. Nada melhor, neste sentido, do que a disputa pelos
recursos escassos justamente na boca do caixa.

3.7. O Reordenamento e as Questdes Pendentes

A realidade institucional colocada a partir das reformas tem se demonstrado muito
aquém das expectativas. Trés elementos parecem colaborar, ao nivel técnico e econdmico,
para que o processo ainda permaneca submerso em grande instabilidade. O primeiro deles €
a auséncia de legislacdo complementar que dé conta dos muitos aspectos que ficaram por
esclarecer no texto constitucional. O segundo ¢ a mé utilizagdo de varios dos novos
conceitos introduzidos pela nova Carta, decorrente da resisténcia as inovagoes,
notadamente a LLDO, e da perspectiva de acfio dos agéntes que ganharam poder decisdrio
dentro do processo orgamentdrio. O terceiro, talvez mais relevante, é a inadequacao de
alguns dos mecanismos aos papéis desempenhados pelo Estado, especialmente na falta de
um consenso politico que viabilize maior sustentacio a nova institucionalidade. Em
verdade, talvez a questdo mais geral que se deva colocar ao reordenamento institucional
seja a inviabilidade de sua complementacio sem a prévia construgio de um novo padrio de
relacionamento entre o Estado, seus diversos organismos e o setor privado.

A auséncia de legislagio complementar condizente com o espirito do texto
constitucional implicou numa situacdo extremamente complexa porque a Lei que ainda
disciplina a matéria é a de n. 4320, anterior ainda as reformas promovidas pelo regime
instalado em marco de 1964. Diversos elementos t€m sido objeto de solughes ocasionais,
na melhor das hipoteses regulados pelas LDO. A forma de associagdo entre as principais
partes integrantes do OGU, os Orcamentos da Seguridade e Fiscal parecem ser o melhor
exemplo, dado que os dois sistemas funcionam com caixas separados mas se interpenetram
no que tange as suas fontes de recursos e a suas agdes. O estabelecimento de uma Comissdo
para a confeccdio da proposta orcamentiria da Seguridade apenas postergou a solugéo do
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problema. Note-se que diversos outros aspectos aguardam solucdo como a forma de
tratamento dos avais da Unido, fundos especiais e sistemas de controle interno e externo.*

A resisténcia 4 implementacdo de uma sistematica de ciclo orgamentirio é outro
ponto a destacar dentro da realidade da utilizagfo dos novos marcos institucionais. Embora
a forma tenha sido assimilada, a utilizagdo do conceito de processo de planejamento,
orcamento e avaliacdo € praticamente inexistente. Em verdade, o PPA nado correspondeu as
expectativas sendo interpretado como uma lista de projetos da chamada "prateleira”. A
avaliacdo da execucdo de programas e projetos inexiste, por isto o Orcamento ndo tem a
minima condicdo de adotar critérios de priorizacdo para as atividades e projetos que
contempla. A eternizagio de programas ganha terreno fértil, embasada na pressdo dos
interesses estabelecidos ¢ na auséncia de critica das acfes publicas. A prética sé pode ser a
incremental, assumindo o 6rgdo de orcamento a tarefa de somar as propostas setoriais sem
estabelecer prioridades. Prova disto € que os cortes quase sempre sdo lineares.

Um elemento importante a destacar dentro da concepcdo de ciclo de planejamento e
orcamento é a forma de abordagem dada 2 classificacao funcional-programatica, utilizada
desde 1974, e muito adeguada ao PPA. Os vicios tém levado a uma grande prevaléncia do
funcional sobre o programitico. Os programas nao existem por si, mas para legitimar a
alocacdo de recursos para os Orgéos, o que chega a extremos como a existéncia de um
programa cujo nome é Departamento. Da mesma forma os custos das atividades e projetos
nao sdo avaliados, viabilizando a pratica, muito comum em emendas do Congresso de
colocar uma dotagdo com valores reduzidos, para depois fazer pressdo para aumenté-los.

A Lei de Diretrizes Orcamentdrias, sem dévida uma inovacdo de grande poder na
tentativa de estabelecer um elo consistente entre o planejamento e a execugdo anual, merece
um comentirio especial. A auséncia da legislagio complementar tem levado a que ela
assuma diversas tarefas, mas tem colaborado para que sua missdo mais importante fique
diluida. Além disto, o cariter de peca de estabelecimentos de diretrizes e controle ndo
parece ter um estatuto firme. Vérios exemplos mostram como diretivas contidas na LDO
foram descumpridas, seja na proposta do Executivo Federal para a elaboraciio da Lei de
Meios, seja na forma de apresentacdo da proposta do Judicidrio, ou mesmo na sua
tramitacdo e votacio no Congresso Nacional. Mesmo diretivas como corte de gastos ou
objetivos em termos de deficites piblicos foram descumpridos.

“ BIASOTO Jr., G. & F. A. OLIVEIRA, Op. cit., p. 602 63,
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E necessario observar que, sob diversos aspectos, o reordenamento institucional
parece desvinculado da realidade da presenca estatal na economia, o que, em verdade,
demonstra a inexisténcia de consensos politicos que o sustentem. O Orcamento de
Investimentos das Empresas Estatais ¢ o maior exemplo disto. Nem o Plano de Dispéndios
Globais € diferente da peca de ficgo que as empresas sempre enviaram a antiga SEST,
nem por meio deste orgamento se tornou possivel exercer algum controle piblico sobre
estes blocos auténomos de capital. As condicOes especificas de cada empresa em sua
relacic com as varidveis macroecondmicas e 0s seus mercados especificos seguiram
subordinando a segundo plano o seu carater puablico. Desta forma, o OIEE acaba ndo
exercendo nenhuma de suas atribuigbes maiores, a hierarquizago do investimento do setor
produtivo estatal e a fixacio de pardmetros para a aco privada, e nem preocupacdes com a
atenuacdo de desequilibrios regionais.

O Or¢amento de Crédito experimentou, de forma diversa, os problemas da mudanca
institucional, resuitando em enorme reducdo da capacidade de intervencfo publica. De um
lado, as transacdes com produtos agricolas em estoque sofrem enormes problemas, dado
que é normal gue se incorra em prejuizos, mas hd necessidade de dotagGes do Orgamento
Fiscal para a realizacdo da venda. A falta de agilidade na sistemética orcamentiria vigente
ocasionou enormes problemas para a realizagio das politicas de abastecimento. Por outro
lado, diversos problemas relativos d inadimpléncia e corre¢do dos retornos das operagoes
de crédito tém produzido uma redugdo de funding orgamentdrio, 0 que tem levado &
retracdo da capacidade de expansdo de crédito aos setores agricola e exportador.

A tramitacdo da proposta orcamentiria do Executivo no Congresso Nacional
revelou-se como a maior frustracio da nova sistemdtica proposta na Constitui¢do de 1988.
Ao largo do escindalo que atingiu a Comissdo Mista de Orcamento, a forma de agdo do
Congresso ndo implicou em melhoria do ponto de vista da alocagiio dos recursos publicos
ou da discussdo de prioridades. Ao contrdrio, verificou-se, apenas uma transferéncia dos
Jocals de pressio, dos Ministérios para o Legislativo, implicando até em deterioracio da
gualidade da peca orcamentiria, em decorréncia da desorganizaco que passaram a sofrer
as propostas setoriais. A perspectiva das alteragdes propostas pelos congressistas foram, na
grande maioria das vezes, meramente local, objetivando a realizacio de agOes que se
sobrepdem as de Estados e Municipios.
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Mais danosa para a sistemdtica orgamentdria, no entanto, foi a forma pela qual a
agao dos parlamentares se deu. Entre 1990 e 1992, as emendas & proposta do Executivo
foram introduzidas na Lei através de expedientes altamente discutiveis. Em 1989, as
despesas adicionadas por parlamentares seriam custeadas pelo reducdo artificial de outras
despesas. Em 1991 e 1992, a receita foi reavaliada, sob a alegacio de a mesma ter sido
objeto de erros ¢ omissdes, para que os recursos assim criados pudessem absorver as
despesas decorrentes do grande ndmero de emendas aceitas pela Comissao de Orcamento e
integradas 4 Lei Orcamentiria. Note-se que o descomunal volume de emendas aprovadas
exigiu, ainda que fossem consignadas dotagbes muito inferiores aos valores realmente
exigidos, transformando o or¢amento numa colegéo de titulos, que teriam, posteriormente,
refor¢o de verbas ou cancelamento, ja ai fora da 6rbita do Legislativo. Desta forma, a peca
orcamentdria ficou mais distante de um orcamento realista, dando lugar a uma influéncia
ainda maior da administracio de caixa. Nos anos posteriores, o orgamento simplesmente
ndo foi votado pelo Congresso até o final do ano ao qual o mesmo deveria se aplicar.

Por fim, cabe notar que a implementacio das reformas na 4rea orgcamentdria se deu
dentro de um contexto de crise do padrio de desenvolvimento e de inser¢do estatal na
economia. A crise das contas publicas e as recorrentes medidas de ajuste acabaram por
problematizar a conducdo das politicas piblicas, especialmente no sentido de que a
implementagio de cortes de gastos tornou ainda a luta por recursos muito mais pesada,
indo no sentido da efetiva fragmentacdo do Estado, como defesa dos vérios segmentos
frente aos érgdos centrais. Da perspectiva federativa, a questio se colocou de forma ainda
mais aguda, pois, sem a redefinicdio de atribuicbes entre as trés esferas de governo, o
€spaco orgamentirio tornou-se¢ o palco da batalha de todos contra os 6rgaos centrais, nos
mMomentos em que estes procuraram promover o desmonte da estrutura de federal de agdo
regionalizada. Ao lado desta disputa, os diversos interesses passaram a guerrear entre si,
pela participacdo regional no bolo de recursos federais.

De fato, hd que se ter em conta que © reordenamento institucional, embora
abrangente e profundo, encontrou os limites da sua propria dinamica. A conducéo de todo
©0 processo teve na preméncia de controle sobre as contas fiscais a sua maior razdo de ser.
No entanto, as mudancas ndo alcancaram novas formas de federalismo, nem desenharam a
renovagio de compromissos enire os agenies econdmicos e politicos. Na incapacidade de
repor elementos necessdrios a sustentagio da nova forma institucional, suas vérias
instincias passaram a ser, recorrentemente questionadas. Isto se verificou tanto na
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constru¢do do aparato técnico quanto na condugfo politica das decisfes sobre a matéria.
Deste modo, nem mesmo os efeitos estabilizadores que poderiam advir de uma sélida
reorganizacdo institucional se completam, dado que as regras acabam alteradas nos
momentos crucials. Vale dizer, a estrutura altamente dindmica dos anos setenta foi abolida
pela crise, dando lugar a uma institucionalidade que procura o ordenamento mas esbarra na
auséncia de sustentac3o frente aos interesses em jogo.

3.8. Conclusdes

O processo de reformulagfo institucional das financas piblicas na segunda metade
dos anos oitenta foi dos mais profundos e abrangentes. Sem divida, o arranjo institucional
forjado nos anos sessenta e infcios dos setenta ndo subsistiria a uma problematizacio das
tontes de financiamentos, como a ocorrida no inicio da década de oitenta. A necessidade de
reequilibrio e transparéncia das contas publicas acabou fomentando mudancas técnicas e
organizativas no processo decisério, ainda no seio do Poder Executivo. Ao mesmo tempo,
o retorno a um regime democrdtico impulsionou a retomada de poderes pelo Poder
Legislativo sobre o processo orgcamentario.

De meados de 1984, até a preparacio do primeiro Orgamento Geral da Unido, no
formato exigido pela nova Constituigio, diversas mudangas tiveram que ser implementadas.
 final da conta de movimento do Banco do Brasil foi o primeiro grande passo para tanto,
logo seguido pela criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional. A transferéncia da gestdo da
divida mobilidria federal e dos Fundos e Programas para © Tesouro Nacional
redimensionaram o papel do Banco Central, fazendo com que as politicas monetaria e fiscal
passassem a ter distingfio. A unificagfo orgamentdria, com o Orcamento de Crédito como
anexo, completou este processo de concentragio das contas fiscais no Orcamento Geral da
Unido e de gestdo dos recursos publicos pelo Tesouro Nacional.

A nova Constituicdo consoiidou este processo, fazendo do Orcamento Geral da
Unido uma peca or¢camentiria realmente representativa dos recursos mobilizados pelo setor
publico, e deu ao Poder Legislativo condi¢do de mtervencdo no processo orgamentdrio e de
planejamento. A consolidac3o de todos 0s recursos fiscais tradicionais, das operaces de
crédito, da gestdo da divida pablica, das contas da Previdéncia Social e dos investimentos
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das empresas estatais no OGU transformou-o numa pega orcamentéria relevante. A criacio
do Plano Plurianual ¢ da Lei de Diretrizes Orcamentdrias, bem como a possibilidade de
modificacio da proposta orcamentiria do Executivo deram lugar a uma nova maneira de
relacionamento entre poderes e a uma possibilidade de melhoria na relacdo entre o
planejamento ¢ a decisdo orcamentdria anual das despesas puablicas.

Em verdade, pode-se dizer que o reordenamento institucional foi a Gnica grande
reforma do aparato estatal promovida nos anos oitenta. Mesmo assim, diversos pontos
permanecem em suspenso e seu fim dltimo, que deveria ser a recomposicdo da capacidade
de intervencido publica, acabou se esgotando na tentativa de controle sobre os gastos. Nio
restam dividas de que um avanco muito expressivo foi realizado no que tange & separagio
entre a politica fiscal, de um lado, e as politicas monetdria, cambial e crediticia, de outro,
tanto em fermos de execucdo quanto no que respeita a capacidade de andlise. No entanto,
aspectos macroeconOmicos de diversos elementos das contas piablicas ndo mereceram
maiores discussdes. O Resultado do Banco Central e a Remuneragio de Disponibilidades de
Caixa do Tesouro Nacional no Banco Central, que em anos de inflagdo elevada podem
superar os 5% do PIB, foram utilizados majoritariamente para quitacio de titulos da divida
publica junto a carteira do Banco Central, o que, em parte, significa uma reducdo do poder
de compra global, mediada pelo Estado. Ou seja, os descalabros do Orgamento Monetirio
acabaram sendo substituidos pelo seu oposto.

A introducio da unicidade orcamentdria, embora importante no aspecto formal,
pouca repercussdo teve sobre as caracteristicas da decisdo a respeito dos gastos publicos.
Os grupos de interesses, de fora ou de dentro da méquina piblica, seguiram exercendo sua
influéneia na construcdo do orgamento ¢ continuaram a luta na execucdo de caixa pela
posse efetiva dos recursos. A pega orcamentiria permaneceu presa a uma estrutura que nio
consegue hierarquizar os setores e despesas prioritdrias. O controle das despesas na "boca
do caixa" seguiu sendo a solugdo para as hipertrofias de um aparato -que, estranhamente,
nio adotou solugbes contra os efeitos do processo inflacionario. A capacidade de
plangjamento e avaliacdo do gasto pidblico posta pela nova institucionalidade acabou
submersa nas acdes de curto prazo, frente a uma prética avessa ao planejamento. Note-se
que isto se deu em todas as esferas orgamentdrias, das mais as menos sujeitas aos
regulamentos contdbeis e orgamentirios.
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A mudanca do eixo de poder realizada pela Constituicio Federal de 1988, dotando
o Congresso Nacional de amplos poderes na definigdo dos gastos piblicos resultou, com
certeza, na maior decepgdo com as reformas institucionais promovidas nos anos sessenta.
Embora grande destaque tenha sido dado aos desmandos da Comissdo Mista de Orcamento,
a questdo substantiva que se coloca é que o Poder Legislativo no conseguiu dar conta do
papel a ele reservado, qual seja, a definiciio das linhas mestras da agdo puablica e da
composicdo do orgamento por seus grandes itens. Ao contrdrio, os interesses particulares,
de cardter até local, se sobrepuseram a quaisquer outras discussdes. Pior, o Congresso
Nacional passou a deturpar a propria magnitude da peca orgamentdria proposta, através do
artificio da revisdo das receitas. Deste modo, de possivel promotor de consensos, o
Congresso passou a ser um dos grandes elementos de degeneracdo da pratica orcamentaria.

Os avancos conseguidos, na matéria orcamentiria, nos ultimos anos, foram de
enorme importincia. No entanto, cumpre notar que as defici€ncias ainda sio de grande
magnitude. Mesmo a utilizagdo da nova institucionalidade ainda deixa muito a desejar.
Mais que isto, ainda ndo ha clareza sobre os efeitos macroeconomicos postos pela mudanca
do marco institucional. Mas o aspecto que merece maior destaque € que as mudancas foram
realizadas sem que se estabelecessem consensos em torno das novas tarefas do Estado, sem
gue se renovassem os pactos politicos que ddo sentido 4 acdo piblica. Desta forma, a
reorganizacio institucional mostrou-seé apenas adequada a viabilizar a convivéncia dos
restos da estrutura estatal herdada do pacto desenvolvimentista com a crise financeira, sem
definir novos padrSes de intervencio e formas de mobilizacao de recursos.



CAPITULO 4

A POLITICA FISCAL, DEFICIT E ESGOTAMENTO DA CAPACIDADE DE
INTERVENCAO PUBLICA

4.1. Introducdo

O objetivo deste capitulo é discutir as relacbes macroecondmicas ligadas & politica
fiscal no curso do processo de ajustamento externo dos anos oitenta, visando demonstrar a
enorme redugdo da capacidade de intervencio do Estado na dindmica econdmica, Apontada
como causadora das desventuras vividas pela economia brasileira, durante o periodo
recente, a crise das contas publicas esteve no centro do debate econdmico dos anos oitenta
e inicio dos noventa. Tanto o cronico processo inflaciondrio quanto a estagnacio econdmica
e os enormes problemas financeiros relativos as dividas interna e externa tiveram no
descontrole fiscal do Estado brasileiro, no entender de diversos economisias e do senso
comum, sua maior razio de ser.

De fato, seria dificil, a qualquer andlise realizada no periodo, deixar de apontar a
crise fiscal como elemento central da faléncia do modelo de desenvolvimento brasileiro, tal
sua extensdo e profundidade. O tema do deficit piblico ressurgiu, no inicio dos anos
oitenta, do esquecimento ao qual fora relegado na década anterior para passar a nuclear as
preocupacgdes da politica econdmica. Por duas vias, a questdo do deficit passou a merecer
grande atencdo, ainda na primeira metade dos anos oitenta. A primeira delas relacionou-se
a implementacdo dos acordos com o Fundo Monetario Internacional, condigdo necessiria
para as negociacdes com os bancos privados internacionais, no dmbito da crise da divida
externa. A contencdo do deficit pidblico apareceu como um dos pilares das politicas
promovidas pela instituicio com vistas aos ajustes do Balangos de Pagamentos’. A segunda
derivou da forte retracdo do crédito externo, até entdo elemento basilar da estrutura de
financiamento ao setor piblico. Dado o estreitamento das receitas fiscais e do faturamento
das empresas estatais e as dificuldades de financiamento, o deficit teria que,
necessariamente, apresentar-se como tema essencial na condugdo da polftica econdmica.

! BIASQTO Jr., G., Divida Externa e Deficit Piblico, Brasilia, IPEA, 1992, Cap. 1.
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E importante notar, no entanto, que, sob a forma de combate ao deficit pablico,
diversos elementos da politica fiscal foram sendo alterados ao longo dos anos, com
significativa repercussdo sobre a economia e diferentes impactos dindmicos. No curso
destes dez anos de combate ao desequilibrio das contas publicas, ndo foram poucas as
mudangas nas politicas governamentais, envolvendo reducio de subsidios, corte de
investimentos, esforgos tributdrios, contencio de gastos com pessoal, dentre outros. No
entanto, uma caracteristica marcou todo o processo, qual seja, a reducio da capacidade
governamental em definir montantes e setores beneficidrios das despesas piblicas. Por
conseguinte, a politica fiscal, nos dltimos anos, pode ser considerada prisioneira das
demandas que se colocaram sobre o setor piblico, tendo anulada sua capacidade de definir
rumos proprios ¢ ter papel ativo dentro do cendrio econdmico.

Com certeza, a capacidade de alavancagem da acumulacdo produtiva, caracteristica
de décadas de insercdo estatal dentro do pacto desenvolvimentista, transformou-se, na
década de oitenta, em esgotamento do potencial dinimico do setor piblico. O derradeiro
momento onde as contas publicas demonstraram capacidade de mobilizacio de recursos, no
sentido de transformar as determinagfes econdmicas, pode ser delimitado como o periodo
entre 1983 e 1984, onde, como discutido no capitulo 1, as financas piblicas foram
utilizadas na dire¢éio da viabilizacdo do ajuste corrente e patrimonial do setor privado. No
entanto, antes de demonstrar capacidade de articulacio, este momento da acio estatal
significou o rompimento das possibilidades de execugiio de uma politica fiscal ativa. De um
lado, a via utilizada colocou sobre o Estado, e em sua estrutura passiva, toda a carga do
ajuste, De outro, a deterioracdo das contas piblicas implicou a transformagio estrutural das
contas estatals para uma posicdo de extrema fragilidade em relacio as mudancas das
condigdes macroecondmicas internas e externas.

A deterioracio das financas publicas, nos anos oitenta, foi responsdvel pela
profusdo de medidas econdmicas focalizadas na administragio fiscal, procurando reverter,
via controle do fluxo de caixa, o cronico desequilibrio das contas do Estado. No entanto, a
caréncia de uma no¢do mais clara sobre a insercio estatal ¢ os impactos macroecondmicos
decorrentes das diretivas de controle da 4rea econdmica produziram um conjunto de
medidas descoladas da realidade econdmica e politica. Neste contexto, a mais eficaz das
politicas de contengiio do gasto foi operada, a partir de 1983, por meio da imposicdo de
limites quantitativos & expans@o do crédito ao setor piblico, especialmente através da
Resolugfo n. 831, do Conselho Monetirio Nacional, arcando com todas as incongruéncias
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de medidas de carater linear frente a um universo de entidades piblicas de grande
heterogeneidade.

E interessante observar que o desconhecimento sobre a presenca estatal na economia
brasileira era de tal ordem que a propria quantificacdo e conceituagdo de deficit do setor
piblico esteve em causa por largo periodo. Em primeiro fugar, pela dificuldade em definir
0 espaco fiscal relevanie, dada a enorme interpenetracdo entre as politicas fiscal,
monetaria, crediticia e cambial, caracteristica da institucionalidade montada nos anos
sessenta. Em segundo, pela forma de considerar a extroversdo do Estado, que deu lugar a
um enorme conjunto de autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista
controladas pelo Estado, mas detentores de dinamicas inseridas nas 16gicas especificas dos
respectivos mercados. Em terceiro lugar, pela enorme complexidade em se tratar créditos
fornecidos pelo setor piblico e pelas instituigOes bancdrias oficiais ao setor privado, tanto
em termos de montante quanto no que toca aos seus retornos. Por fim, pela enorme
dificuldade em se definir a forma de apropriagcdo, ou ndo, das correcfes monetiria e
cambial de ativos e passivos piblicos. Em verdade, toda a dificuldade decorre da forma de
situar a insercio estatal dentro de um Pais onde o Estado & parte integrante da prépria
estruturacdo do processo produtivo e de acumulagdo de capital. Vale dizer, nfo é tarefa
simples definir o espago fiscal onde o Estado estd presente na génese do desenvolvimento
capitalista.

A exemplo da auséncia de consenso sobre a definicdo do conceito de deficit,
nenhum sucesso foi obtido no que diz respeito a discussio de sua natureza. Os
entendimentos sobre as caracteristicas mais gerais da execugdo da politica fiscal durante os
dltimos anos foram marcados por enorme polémica em torno da natureza do desequilfbrio
das contas publicas e das terapias a serem utilizadas para seu equacionamento. De um lado,
as correntes de extracdo liberal, sustentando um ajuste das contas correntes do setor
piblico, com cortes de pessoal, demais custeios € investimentos, com papel secundirio
para a elevacio das receitas. De outro, as correntes que asseguravam que as dificuldades do
setor publico eram de natureza financeira, decorrentes do excessivo peso do servico das
dividas sobre a estrutura de despesas, por isto impassiveis a medidas relacionadas a
fluxos™. De toda a forma, durante as vdrias tentativas de estabilizacio da economia

2

(3 principal momento deste debate se deu em 1983, quando o Ministro da Fazenda, Francisco Dornelles,
conduziv uma politica de contenciio de caixa, frente a oposicio de diversos segmentos, inclusive dentro do
proprio governo. Ver: ARIDA, P, "O Deficit Piblico: um Modelo Simples”. /i Revisfa de Economia Polifica,
vol 3, n. 4, 880 Paulo, Brasiliense, 1985, p. 67 a76.
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brasileira, as duas maneiras de encarar a questdo foram, em graus diferentes, usadas para
envolver, aos olhos dos agentes econdmicos, os pacotes de medidas de estabilizacio da
gconomia numa atmosfera de credibilidade na politica fiscal.

As questOes sem resposta ndo se restringiram a natureza do deficit, dado que as
insuficiéncias da andlise da politica fiscal, enquanto politica macroecondmica, eram ainda
mais profundas. O exemplo maior desta insuficiéncia foi dado pelas politicas de controle do
deficit, especiaimente as conduzidas pelo Fundo Monetdrio Internacional. Na auséncia de
condicbes de afericdo do impacto efetivo sobre o desempenho macroecondmico, as
recomendacOes de politica foram sempre as de cortar pela metade o valor do deficit. Nas
formas mais sofisticadas, as politicas fiscais tiveram por objetivo a zeragem inicialmente do
deficit operacional e, depois, do deficit primdrio. Nenhuma das metas formuladas, no
entanto, derivava de um conhecimento efetivo dos impactos macroecondmicos do deficit.

Tanto as hipOteses sobre o corte do deficit quanto a disjuntiva colocada pelas duas
posicdes sobre a natureza do desequilibrio das contas em confronto ndo captam, no entanto,
uma parte da dimensdo do Estado, que ¢ fundamental para a analise da politica fiscal, no
caso brasileiro. A inser¢do do Estado no desenvolvimento capitalista impds determinadas
caracteristicas & sua conformacfo, que terminaram por condicionar a sua forma de
movimento, o que se refletiv numa determinada estruturagio de suas contas. A lideranca do
pacto desenvolvimentista deu ao Estado grande peso na dindmica econbmica, por vérias
décadas, o que resultou numa enorme capacidade de mobilizacdo de recursos e estruturagio
de espagos publicos e privados, nos virios movimentos da expansdo capitalista.

A instalagio da crise econdmica e ao rompimento do pacto desenvolvimentista, a
partir de finais da década de setenta, seguiu-se um enorme estreitamento do raio de
manobra do Estado na execugdo das varias politicas, em especial a fiscal. A natureza da
presenca estatal e, por extensfio, os compromissos por ele assumidos, acabou por colocar
uma série de Obices ao ajustamento, fosse ele através do corte de gastos ou pela via da
reducio dos juros pagos aos agentes internos ou externos. E fundamental atentar para o fato
de que as relagbes entre o publico € o privado na crise no poderiam deixar de espelhar os
conflitos pendentes e as fracoes em luta pelos escombros do aparato institucional e
financeiro do Estado do pacto desenvolvimentista.
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Assim, a emergéncia da questio do deficit piblico encontra-se intimamente
associada ao rompimento do padrdo de financiamento do gasto piblico. A crise da divida
externa colocou em xeque a estrutura de financiamento montada nas reformas dos anos
sessenta e sobreutilizada nos anos setenta, baseada na captagéo de empréstimos em moeda
diretamente junto aos bancos internacionais. A necessidade de compensar a retracio de
tomadores privados de recursos externos para regular a conta de capitais do Balango de
Pagamentos, as desvalorizacOes reais da moeda nacional frente ao délar e a elevacdo das
taxas de juros internacionais levaram as contas publicas a suportar o 6nus derivado da crise
do padrdo de endividamento anteriormente escolhido. A violenta contracio na oferta de
crédito externo mostrou-se como uma restricio de financiamento ao setor piblico,
provocando a busca de fontes alternativas de crédito. Em verdade, em meio a vérios
expedientes, incluindo moratorias formais e informais, a saida se deu pela via do
endividamento em titulos pablicos junto ao mercado financeiro interno.

A expansio da divida mobilidria ndo foi, no entanto, apenas uma saida para a
estrutura de financiamento piblico. Talvez, muito mais relevante que esta funcdo tenha
sido 0 oferecimento de um meio para que os agentes econdmicos pudessem manter recursos
em reserva frente & sua corrosdo pelo processo inflaciondrio. Mais que isto, mediante o
estabelecimento de taxas de juros esperadas superiores as internacionais, a divida pudblica
passou a ser a forma de manter os recursos domésticos dentro do territério nacional, de
forma a sustar processos de fuga em massa de capitais, como efetivamente ocorrido em
outros pafses da América Latina.

Deste modo, a divida mobilidria assumiu muito mais um papel macroeconémico do
que a sua fungdo classica de prover uma fonte de recursos nio-monetirios de longo prazo
para o setor puablico. Assim como foi fundamental na estruturagdo dos mercados
financeiros nos anos sessenta, a divida mobilidria, no contexto dos anos oitenta, assumiu a
tarefa de proporcionar uma forma para a manutencio das aplicagbes financeiras em moeda
nacional, impedindo movimentos de fuga de capital que seriam dramaticamente
instabilizadores para a politica econdmica e para as instituicdes financeiras. Em verdade, a
divida mobilidria acabou sendo fundamental para o controle de uma economia em
permanente processo de instabilizac@o das condigdes de ciiculo capitalista, seja no que diz
respeito A definicdo de valores para a producio em execucgfio, seja no que toca aos estoques
de riqueza, tanto em titulos quanto em insumos e bens finais.
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O esgotamento da capacidade de intervencio do Estado, ditado pela impossibilidade
macroecondmica de utilizar a divida como elemento de financiamento ao setor piblico,
velo se somar ao processo de envelhecimento da estrutura institucional construida nos anos
sessenta. De um lado, a divida contratual deixou de ser peca importante nos passivos
pablicos, condicionada por politicas restritivas de cariter altamente erratico. De outro,
grandes ferramentas da acumulagdo, como o FGTS, o sistema financeiro da habitac;ﬁd eo
PIS/PASEP, reverteram seu grande potencial dindmico. Além disto, a capacidade de
mvestimento publico passou a experimentar uma situacdo de enormes entraves, premida
pelas despesas correntes em expansdo € pelas receitas em retragfio, especialmente no que
toca ao grande polo de expansio definido pelo setor produtivo estatal.

A condugdo da politica fiscal, em finais dos anos oitenta, levou as contas piblicas a
restricfes ainda maiores em sua capacidade de intervengo micro e macroecondmica. A
revisdo do aparato institucional, com a nova configuracio das relacdes entre o Banco do
Brasif, o Banco Ceniral e o Tesouro Nacional, implicou uma maior restricio & capacidade
de expansio do crédito ¢ uma esterilizacBo de poder de compra. Ou seja, a nova
institucionalidade inseriu um mecanismo de retra¢do da atividade econdmica. Da mesma
forma, a concentracio das operagdes de divida mobilidria no Orcamento Geral da Unido
resultoy em malores entraves ao endividamento. O proprio texto constitucional, ao limitar
as operacles de crédito as despesas de capital para as trés esferas de governo e impedir que
o Banco Central financiasse o Tesouro deu tom definitivo & enorme reducio do potencial
dindmico do setor pablico dos anos oitenta, relativamente ao existente nos anos setenta.

As grandes dificuldades para se compreender o sentido mais geral do deficit do
setor publico produziram reacdes diferenciadas, mas igualmente equivocadas nos setores
publico e privado. A burocracia estatal passou a defender uma contengdo a qualquer custo,
chegando a esbogar propostas de reformas patrimoniais ¢ um novo desenho da politica
fiscal e da estrutura piblica, descolada de quaisquer forma de alianga politica e abdicando
da marca mais caracteristica do Estado do pacto desenvolvimentista, que diz respeito a seu
poder de intervengdo. De outro lado, os agentes privados passaram a tomar os deficites
como indicadores da completa desestruturagdo do Estado e de sua incapacidade em assumir
papel de lideranga dentro de uma trajetéria expansiva. Por isto, o que era consensual em
relagBo a presenca do Estado como articulador e participante do desenvolvimento,
transformou-se numa exigéncia de neutralidade, refletida através do controle do deficit e do
processo de privatizagio. De todas as formas, a presenca estatal passou a estar em xeque,
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embora nenhum outro consenso se firmasse para colocar em andamento uma proposta
alternativa.

O desequilibrio das contas publicas s6 pode ser entendido dentro de uma légica
muito mais ampla que a mera descrenca no regime fiscal, dado estar referido ao préprio
desenvolvimento capitalista do Pais. Neste sentido, o rompimento do pacto
desenvolvimentista teve papel fundamental dentro da incapacidade em delimitar novas
tarefas e recursos financeiros para o Estado. Na auséncia destas definicGes, a conducio da
politica fiscal dos anos oitenta e noventa mostrou-se erratica, tentando dar conta das
necessidades e dos dogmas de cada momento, numa sequéncia de medidas de curto prazo.
Como mostra a andlise que se segue, a politica fiscal teve seu movimento condicionado por
duas grandes ordens de questdes, proprias da crise do Estado, sem que as conseguisse
superar. De um lado, o envelhecimento das instituicdes e do aparato legal que deu
substdncia a capacidade de alavancagem de que o Estado esteve dotado nas décadas
anteriores. Os grandes fundos de mobilizacio de poupancas, os instrumentos de crédito
publico cursados pelas Autoridades Monetdrias ¢ a estrutura de financiamento ao setor
piblico desmoronaram, sem que fosse possivel ao Estado sua revitalizacio ou
reequacionamento. Restou a gestio de enorme passivo que se traduziu nas recorrentes
propostas de reforma patrimonial do Estado. De outro lado, a crise de financiamento
colocou a preméncia de controle do deticit, sem que fosse claro como medi-lo, quais seus
impactos sobre a economia, ou mesmo a que espaco fiscal, numa economia marcada pela
insercdo estatal, deveriam se referir as politicas. Deste ponto de vista, a crise fiscal revela
ndo s6 a faléncia das contas piblicas, mas também a derrocada de um modelo de
desenvolvimento.

4.2. Q Deficit: Dificuldades Conceituais e Limites Estruturais a sua Reducdo
4.2.1. A Definicdo do Espaco Fiscal Relevante e as Questdes Conceituais

A despeito da profundidade da crise das contas pablicas e de sua eporme
importdncia no equacionamento dos principais problemas da economia brasileira, as
varidveis fiscais t8m merecido tratamento pouco adequado por parte do meio académico e
dos drpdos de formulacdio e monitoramento da politica econdmica. Exceto por escassos
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esforqos isolados, as metodologias e conceitos correntemente utilizados para mensuracio do
deficit na economia brasileira tém deixado muito a desejar, relativamente as discussdes que
vém tendo curso em outros pafses. De fato, o debate em torno das caracteristicas do
impacto do deficit sobre o desempenho macroecondmico nio tem ocorrido, tendo se
resumido a uma questdo de pressdo monetdria, na qual a tese do equilibrio orcamentirio
aparece como panacéia para todos os males.’

A questdo da medida de deficit se torna mais dramdtica numa economia como a
brasileira, por sua realidade histdrico-concreta e pela forma particular de inserciio estatal,
As caracteristicas assumidas pelo Estado nos marcos do processo de crescimento baseado
no pacto desenvolvimentista, levaram-no a ocupar espagos e criar instrumentos especificos,
de dificil entendimento dentro do arcabouco tradicional das finangas publicas. Ao mesmo
tempo, 0s marcos gerais de agfio estatal estdo colocados em patamar distinto daquele
vigente em paises de maior grau de desenvolvimento, o que define valores para a
intervencio macroecondmica diversos de outras experiéncias. A propria posicio do Estado,
enquanto agente estruturante do capitalismo brasileiro estabelece limites muito diferentes
para a acio e para O gasto estatal. Vale dizer, nimeros de deficit semelhantes, em
experiéncias historicas distintas, podem ndo revelar nenhuma identidade. *

A realidade de crise dos anos oitenta levou a politica fiscal a deixar de ser tratada
no conjunto das politicas macroecondmicas para merecer a diretiva de reducdo do deficit a
qualquer custo. Em verdade, a conducio da politica fiscal quase se resumiu & busca do
equilibrio das contas publicas. Trés elementos foram determinantes para que isto ocorresse.
O primeiro foi a presenca do Fundo Monetdrio Internacional dentro de todo o esquema de
negociagio enire o Pais e os bancos credores internacionais, no monitoramento da politica
econdmica interna, onde o deficit piiblico era um tema de grande peso ¢ onde os fracassos
no atingimento das metas acordadas eram recorrentes. O segundo foi o rompimento do
padrio de financiamento do setor piblico, que fez com que a reprodugio da estrutura de
despesas anterior fosse questionada pela sua capacidade de absorver recursos do sistema.
Em terceiro lugar; de um ponto de vista macroecondmico, buscava-se uma medida de
sintese, que se confundiu com a utilizagdo de um ndmero cabalistico, extraido de
metodologias pouco conhecidas por seus usudrips, como insumo bdsico dos modelos de

Y COSTA, F. N. & G. BIASOTO Jr., Politica Monetdria e/ou Politica de Divida Piblica, Estudos Especiais n.
&, CECON/TE/UNICAMBP, 1993,

* Fsta hipdtese se inspira em MARTINS, L., Estado Capitalista e Burocracia no Brasil pos 1964, Sio Paulo,
Paz e Terra, 1985, p. 23, que se referiu 3s Cargas Tributarias iguais em desenvolvimentos histéricos diferentes,
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simulagdo. Desta forma, todos os componentes formadores do deficit desaparecem dentro
de uma medida global, que pode ser tomada como um indicador da fragilidade das

condicdes de se interpretar a politica fiscal, de modo a avaliar suas relagdes ¢ impactos
efetivos sobre as varidveis econOmicas.

A escolha de um indicador que sintetize a politica fiscal nfo constitui uma tarefa
facil. As multiplas dimensdes do Estado e de suas instituicoes colocam possibilidades tfo
abrangentes para a acdo publica e para suas contas gue diversos tipos de contabilidade
podem ser efetuados. Por isto, é fundamental que se tenha presente, antes de se iniciar uma
reflexdo acerca dos conceitos possiveis, que os indicadores guardam relagio estreita com as
concepgoes sobre a atuacdo estatal e as nogdes quanto ao impacto macroecondmico das
contas piblicas. Neste sentido, o uso de uma referéncia internacional para a mensuragdo do
deficit piblico brasileiro, como o conceito de Public Sector Borrowing Requirements
(PSBR), ndo poderia deixar de incorrer em sérios problemas. E crucial notar que, no curso
da discussdo sobre os diversos indicadores, os critérios subjacentes sdo o fator determinante
das diversas construcdes alternativas.

Em verdade, a estruturacio de uma medida de deficit deve passar pela definigio de
diversos critérios e pela conceituacdo de elementos que déem sentido econbmico 2
contabilizacdo das variaveis fiscais. Podem ser arrolados como aspectos cruciais para a
construcdo dos vdrios critérios de deficit do setor publico: a) a abrangéncia conferida ao
setor piiblico; b) os critérios para afericio do servico das varias formas de divida publica;
¢} o tratamento dado & evolucdo patrimonial do setor piblico; d) a forma de introducio das
operagGes de crédito ao setor publico e ao setor privado; e) os critérios de apropriacio das
variacOes nominais e reais dos estoques de dividas; e f) a definicdo dos perfodos de tempo
representativos para as receitas e as despesas.

A delimitagdo da abrangéncia a ser conferida ao setor pblico-é um componente
crucial na definicdo conceitual. Nas classificagdes usuais, o conjunto das contas da
administracio direta ¢ de suas fundagOes e autarquias € o Gnico ponto de consenso. Note-
se, na concepcdo das Nagoes Unidas toma-se este conjunto, em todas as esferas publicas,
como Setor Governo. A inclusio das empresas de economia mista com participacio
majoritdria do Estado € uma criagdo mais recente, universalizada pelo FMI, e derivada de
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uma postura politica, decorrente do chamado Consenso de Washington . A introdugdo das
nstituicOes financeiras oficiais nunca foi referendada nas medidas mais importntes de
deficit, mas a emergéncia de pesadas expansdes monetdrias em entidades de crédito piblico
fevou 4 tentativa de mensuracio de um deficit quasi-fiscal e fortes pressdes pela
reformulaciio das instituicdes piblicas de crédito.®

A forma de tratamento das dividas pdblicas merece atencio especial, tanto devido a
seu impacto sobre os mercados financeiros, quanio aos decisivos efeitos., dado suas
dimensoes, sobre o resultado das contas fiscais. S3o trés os critérios para apropriacdo dos
encargos financeiros: caixa, competéncia ¢ econdmico. No primeiro deles, o gasto refere-
se¢ a0 momento efetivo de pagamento ao detentor de haveres contra o Estado. No critério
de competéncia. a referéncia € o orcamento, sendo sua relagfo com o periodo contratual de
pagamento da divida, mesmo que a mesma ndo tenha sido saldada de fato e que o
desembolso financeiro ndo se tenha dado. Pelo critério econdmico, os juros devidos sdo
apropriados ao principal, como se devido fossem, mesmo ndo havendo previsdo contratual
para pagamento. Vale atentar para o fato de que € comum a utilizagio do termo encargos
de competéncia para a caracterizacdo da forma de apropriacdo dos encargos da divida
segundo a metodologia do Fundo, enquanto seria mais adequada a utilizacdo do termo
"econdmico”.

Os trés critérios referem-se a diferentes perspectivas macroecon0micas sobre o
deficit. A mensuracdo de caixa guarda intima relacdo com os hmpactos sobre a base
monetiria e os saldos nominais e reais na economia. Sob esta 6tica, os agentes econdmicos
tomam decisdes apenas com relacdo aos meios de pagamento efetivamente em circulagdo e
seus haveres de realizaco imediata. Em contraposicdo, a nocfo de encargos, na sua
concepcdo econdmica, tem como suposto que as decisdes dos agentes econOmicos sio
tomadas segundo as suas posicoes de portfolio. Neste caso, os juros devidos. mesmo que
ainda ndo recebidos, dadas as normas contratuais e/ou a forma da execucdo de caixa, tém
impacto macroecondmico. O conceito de competéncia tem mais relacdo com a idéia de
desembolso financeiro, sendo relevante para estabelecer a diferenca entre o fluxo de caixa
efetivo e a posicdo potencial das contas puiblicas, aferida pelos or¢amentos.

* WILLIANSON, 1. "Reformas Politicas na América Latina na Década de 80", In: Revista de Economia
Politica vol. 12, n.l. 580 Paulo, Brasiliense, 1992, p. 43 a 49.

* CEPAL/PNUD, La Politica Fiscal en America Latina: Topicos de Invetigacion, Serie Politica Fiscal, n. 3,
Santiago, 1989, Ver, tambeém, QUEIROZ, B. & M. NABAQ, O Déficit Quasi-Fiscal Brasileiro na Década de
B¢, Brasilia, 1990, mimeo.
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Na economia brasileira a questio patrimonial do Estado é, certamente, uma das
mais dificeis a se enfrentar nas tentativas de mensuragdo da participacdo do Estado na
economia. As relagdes enire os deficites publicos e as variagdes patrimoniais sio delicadas,
especialmente numa economia onde a presenca estatal é muito extensa. Seu aparecimento
se da sob diversas formas, seja através da posse transitéria de estoques reguladores de
produtos agricolas, seja pela expansdo da capacidade produtiva das empresas estatais, ou
mesmo do incremento do equipamento social bdsico. Note-se que um superavit piblico
pode ocorrer devido a uma redugdo do patrimdnio publico, encobrindo uma situacio de
comtas correntes desequilibrada. Por outra via, um deficit pode encobrir uma enorme
expansdo de capacidade produtiva ou de oferta de servicos, configurando-se como
viabilizador de lucro no futuro, dentro do segmento produtivo, ou apontando para uma
nova forma de acdo do Estado no campo da administragio direta.

O crédito ao setor privado € outro aspecto crucial para a definicdo do deficit do
setor pablico. Em economias de desenvolvimento retardatirio, onde o Estado acabou
assumindo diversos papéis na alavancagem dos processos de acumulacio de capitais, como
€ 0 caso brasileiro, a natureza das relacdes de crédito tem um papel fundamental na
definicdo das contas publicas, entendida num sentido amplo. Na medida em que sdo as
institui¢es oficiais as grandes ofertantes do crédito de longo prazo e dos empréstimos a
setores nevralgicos como o agropecuario e o exportador. Em tese, mesmo tendo colocado
titulos piblicos para financiar a expansio de crédito necessdria, um crédito do Tesouro
desta natureza nZo deveria ser considerado deficit, dado que existe um haver contra um
agente privado. No entanto, a recorrente pratica de perddo de dividas dos agricultores, os
riscos do setor e a sua pressdo politica fazem do crédito a este setor um tipo de risco pouco
assumido pelo sistema de intermediagfo financeira privado. Na medida em que é um risco
assumido pelo Estado, esta expansfo de crédito pode ser entendida como deficit.

Outro ponto a considerar, de especial relevincia para economias inflaciondrias com
grandes estoques de dividas, diz respeito 2 forma de tratar as corregOes monetdria e
cambial, Neste ponto, hd duas posturas marcadamente opostas. A primeira delas entende
que as carteiras privadas de ativos nfo garantem a priori o refinanciamento da divida
governamenial, seja na parcela relativa aos juros reails, seja na relativa a sua desvalorizagéo
frente aos indices de precos. A segunda corrente entende que, a menos que a situacio das
contas puiblicas esteja se deteriorando, os agentes econdmicos nfio terdo porgue reduzir suas
posi¢cdes relativas em titulos governamentais. Note-se que a primeira corrente indicaria o
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deficit nominal como medida relevante, enquanto a segunda colocaria énfase no deficit
operacional * De qualquer forma, esta discussdo ainda ndo consegue fugir da idéia de que o
mercado ¢ um todo homogéneo, impedindo que sejam verificados aspectos como a relacdo
entre a regulacdo do mercado pelo Banco Central e a posicdo dos grandes financiadores ¢
da divida dentre as instituicoes de mercado.

Por fim, vale uma observagdo quanto ao prazo (ue dd base para a mensuraco das
contas pablicas. A definigdo do horizonte de execucdo da politica fiscal € peca essencial na
andlise das condicdes de sustentabilidade do regime fiscal. Na medida em que a economia
tem sua dindmica presa aos ciclos econdmicos € os reflexos do nivel de atividades sobre as
contas plblicas €m diversas dimensdes, ¢ dificil fazer uma apreciacdo segura sobre a
politica fiscal sem contextualizd-la na dindmica da prépria economia. A escolha de um
determinado periodo pode encerrar graves problemas devido a existéncia de momentos de
concentracdo de determinadas agGes ptblicas, como foi o caso dos desembolsos com a
aquisicdo do trigo, efetivadas ao final do ano, aumento o deficit anual, embora a venda no
inicio do ano posterior ja fosse certa.

4.2.2. A Evolugio dos Conceitos de uma Perspectiva Histérica

Tomada de uma perspectiva de longo prazo, a economia brasileira viveu uma
inversdo completa em seus instrumentos de monitoramento de politica econdmica, entre
1970 ¢ 1990. A analise das varias formas de medida do deficit, em seus contextos
histéricos pode ser de grande valia para tracar as questdes de que o tema se reveste,

i

4.2.2.1. O deficit de caixa do governo consolidado (Von Doellinger) e as
Necessidades de Financiamento do Setor Publico

As dificuldades em se compreender o processo inflaciondrio na vigéncia de um
persistente superavit orcamentirio levaram a algumas tentativas de mensuracio do deficit

1

RAMALHO, V., Cardter Financeiro do Deficil: Apreciagdo de um Diagnostico, Rio de Janeiro,
CEMEIFGV, 1986,
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piiblico ao final dos anos setenta, das quais a mais relevante foi a de Von Doellinger. A
abrangéncia dada ao conceito visava basicamente unir as contas do Orcamento Fiscal
tradicional as contas fiscais cursadas através do Orcamento Monetirio, adicionando-os aos
resuliados das empresas estatais. Seria a introdugio do crédito piiblico dentro das contas do
governo. A compreensdo equivocada dos vérios aspectos do crédito piblico levaram o
conceito a problemas que o tornaram sobre-avaliado e inaplicdvel. Dentre estes problemas
os mais relevantes eram a abrangéncia do crédito a ser tomado como fiscal e a taxa de juros
cobrada, relativamente ao custo de oportunidade do crédito oferecido pelo setor privado. *

O inicio da institucionalizacio do monitoramento do deficit, enquanto instrumento
da politica macroecondmica somente se deu, de fato, com o inicio das negociagdes com o
Fundo Monetdrio Internacional. O préprio FMI passou a medir o deficit, sob a
metodologia utilizada universalmente nos programas de ajustamento do Fundo: o Public
Sector Borrowing Requirements. O PSBR é uma proxy do deficit anual realizada através da
variagdo das dividas do setor pablico entre dois pontos no tempe. Como todo excesso de
despesas sobre receitas deve ser financiado por endividamento junto aos agentes
econdmicos ¢ as informagdes de execucfo orgamentiria e das empresas sdo de lenta
consolidacdo, a medida do deficit pelo seu financiamento (abaixo da linha) é uma forma
mais rapida de afericdo das contas piblicas.

O conceito de deficit usado pelo FMI tem uma forma muito ampla de delimitar a
abrangéncia a ser definida para os elementos relevantes da politica fiscal. Fazem parte do
setor pablico todas as entidades plblicas, inclusive as sociedades de economia mista onde o
poder publico tenha maioria do capital votante. Somente estdo de fora do PSBR as
instituicdes financeiras, como os bancos federais e estaduais. Isto significava, no caso
brasileiro, uma grande diferenca sobre outros conceitos de deficit, como aferir o
comportamento de Governo Central, inclusive Previdéncia Social e Agéncias
Descentralizadas, como o Instituto do Acucar e do Alcool e o Instituto Brasileiro do Café,
dentre outras. Significa, também, incluir os Estados, Municipios ¢ suas fundages,
autarquias e empresas no conceito de deficit.

Do ponto de vista macroeconfémico, € importante ressaltar que o conceito PSBR
procura realizar uma referéncia econdmica e ndo de caixa. O conceito do Fundo Monetirio

! OLIVEIRA, F. A "A Questio do Deficit Piblico no Brasil", /n: Andlise e Conjuntura, vol. [, n. [, Belo
Herizonte, Fundagfo, Jodo Pinheiro, 1986, p. 201 a 214,
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Internacional toma os fluxos de endividamento pelo critério econémico para evitar que um
perfil muito concentrado de vencimento das dividas piblicas nfo torne ilusérios os
movimentos anuais de deficit. Note-se que se assim ndo fosse, a concentracio de
vencimentos contratuais levaria a deficites elevados, enquanto dividas com vencimentos
mais distantes implicariam deficites menores no curto prazo. Esta caracteristica torna o
PSBR mais apropriado que os conceitos de caixa para aferir os impactos macroecondmico
das contas pudblicas. O foco principal passa a se dar na compreensdo das acfes dos agentes
quanto a variacio dos seus haveres contra o setor plblico, com repercussdes nas carteiras
de ativos e nas decisdes de poupanca ¢ consumo do setor privado.

Uma observacio sobre a forma de articulacdo do PSBR aos programas de
ajustamento de Balango de Pagamentos do Fundo Monetdrio Internacional é importante
para que se possa compreender melhor a natureza de seu conceito. Os programas do Fundo
concentram-se na contencdo do Crédito Interno Liguido para a redugdo do consumo interno
e reequilibrio das transacdes externas da economia, notadamente as comerciais, dado que o
Fundo ndo dd tanta atencdo aos movimentos de capital. Em vérias experiéncias de politicas
de ajustamento, o Fundo constatou que as metas para o Crédito Interno Liquido eram
atingidas, mas com expressivo crescimento na emissdo de titulos piblicos. Isto colocava
poder de mobilizacdo de recursos nas méios do setor piblico, com o efeito macroecondmico
da elevacio das taxas de juros, dado que, segundo a tese do Fundo, o acesso A poupanca
global passava a ser mais caro. Ou seja, frente ao crescimento da demanda de recursos
proveniente do setor piblico, havia uma retracdo dos agentes privados, dado o crescimento
da taxa de juros. Este efeito, conhecido como crowding out, passou a ser obstaculizado
pelo monitoramento da poiitica fiscal, através do PSBR.

4.2.2.2. O Deficit Nominal e o Deficit Operacional

Na economia brasileira, o conceito do Fundo Monetirio Internacional foi traduzido
para Necessidades de Financiamento do Setor Piblico (NFSP), e utilizado a partir da
primeira Carta de Intengdes firmada entre o governo brasileiro e o Fundo. Desde seu
nascimento, o conceito de NFSP colocou em mira justamente a parcela de maior efeito
dindmico das contas piblicas, as Autoridades Monetdrias. Através do controle da expansio
do crédito e da reversdo de diversos dos subsidios implicitos dentro de suas operacdes, a
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politica econdmica passou a se debater entre manter a institucionalidade propria do milagre
e rompé-la, em prol do acordo externo.

O NFSP puro, medido segundo os estritos critérios do Fundo, também chamado de
deficit nominal, acabou se mostrando, no entanto, invidvel como parmetro de avaliacio da
politica macroecondmica, devido i incompreensio da realidade de uma economia com
processo inflacionério cronico. Os fracassos das primeiras cartas de intengdes no tocante as
metas assumidas acabaram reconhecidos como problemas de origem fiscal. A forma
nominal de estabelecer as metas fiscais definia valores correntes, extrapolados com base em
taxas de winflagdo muito aquém das que acabavam por se efetivar. Em decorréncia, as metas
jamais seriam atingidas, especialmente com as dividas publicas estando quase todas sujeitas
a indexadores cambiais ou monetirios, tornando o conceito inviavel enquanto instrumento
de monitoramento para o Fundo. Em varios momentos, o deficit nominal, inflado pela
correcdo das dividas, chegou a significar quase o triplo da carga tributdria bruta, dado que
0s estoques eram registrados em fim de periodo, enquanto as receitas eram somadas em
valores histéricos mensais.

O surgimento do conceito de deficit operacional, em 1983, significou a aceitacdo
tacita pelo Fundo de que os critérios a serem utilizados numa economia inflacionaria como
a brasileira deveriam ser flexibilizados. A forma encontrada para tornar o NFSP utilizdvel
foi a eliminacdo dos valores de correcdo monetdria ¢ cambial, embutidos na evolucio dos
estoques de dividas das entidades publicas. Com isto, as necessidades de financiamento
passaram a ser medidas em seus termos reais. Com esta alterac@o, o conceito originario dos
programas de ajustamento do Fundo Monetirio Internacional passou a ser mais relevante
para a andlise macroecondmica.

O deficit operacional, no entanto, nio deixou de conter alguns aspectos singulares
em sua metodologia. O primeiro deles refere-se & forma como € retirada a corregio
monetdria das dividas internas. Més a més, os estoques de dividas sdo deflacionados pelos
indices contratuais, sendo os valores nominais mensais somados para se obter a evolugio
real da divida. Esta forma de contabilizacao tende a, na presenca de inflagdo elevada,
produzir um efeito estatistico, aumentando o peso dos tltimos meses do ano no resultado.
Ou seja, deficites elevados ao final do ano, onde tradicionalmente se concentram as
despesas, implicam magnificacdo dos nimeros finais. O segundo aspecto metodolégico diz
respeito & forma de contabilizagio de empréstimos no plano de contas do sistema
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financeiro. A pratica é a de apropriar os juros devidos ao principal, no inicio do contrato
de empréstimo. Por isso, em caso de movimentos de concentragdo do crédito, ou da
rolagem da divida, tende a aparecer na contabilidade um sobre-endividamento do setor
publico que s6 se diluird no curso do contrato. Um terceiro aspecto € o relativo as dividas
em moeda estrangeira. Na verdade, apenas sdo apropriadas as alteracOes em doélar, que
significariam aumento ou reducfo do estoque da divida. Deste modo, as variacles nas
paridades cambiais desaparecem dos calculos, deixando de registrar movimentos que, na
verdade, 1€m carater patrimonial.

E crucial notar que a adocdo do deficit operacional significou uma mudanca
metodolégica com impacto expressivo sobre as concepebes a respeito do papel
macroecondmico das necessidades de financiamento do setor publico. A idéia de deficit, tal
como concebida pela politica econdmica do Fundo Monetirio Internacional, estd
diretamente associada ao seu financiamento. O deficit nominal suportdve!l € aquele que as
carteiras de aplicacdo do setor privado aceitam financiar, embora esta relacdo ndo tenha
comprovacdo empirica. A adogdo do deficit operacional como conceito relevante carrega
em si a tese de que os agentes privados aceitam refinanciar as corregio de dividas piblicas,
mantendo a posicdo destas dentro de seus portfolios. Embora legitima, a ndo ser em
situacoes hiperinflaciondrias, a tese foi amplamente contestada por diversos analistas
econdmicos que, em verdade, defendiam que isto significava a mesma coisa que uma
politica de emissdo monetdria convalidadora da inflac@io ocorrida.

Em 1986, passou-se a medir o mesmo conceito de deficit do Fundo Monetario
Internacional por uma metodologia que considera os dados acima da linha, isto €, através
dos orgamentos e dos instrumentos de controle do endividamento das entidades piblicas .
A mensuraciio realizada abaixo da linha revela-se extremamente pobre do ponto de vista do
gerenciamento da politica fiscal, na medida em que nfio permite que sejam compreendidos
os elementos de receita e despesa que conformam o deficit. A medida acima da linha
melhorou em muito as condicbes de se realizarem projecOes acerca do comportamento das
varidveis fiscais e a compreensio da estruturagio das contas publicas.

* OLIVEIRA, L. C., "Déficits dos Orgamentos Piblicos no Brasil: Conceitos e Problemas de Mensurac3a”, In:
LOZARDO, E. (org), Déficit Pablico Brasileiro: Politica Econdmica e Ajuste Estrutural, Rio de Jangiro, Paz
e Terra, 1987, p, 245 a 278,
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E importante notar que o conceito NFSP medido abaixo da linha toma os elementos
orcamentdrios, ou seja pelo critério econdmico, para cada segmento do setor piblico,
realizando, a partir daf, a conversdo dos valores no fluxo financeiro que acaba financiado
pela expansdo do endividamento pablico. Vale notar que, nesta transformacdo, os valores
de competéncia, ou orcamentdrios, s3o ajustados para o critério de efetivo desembolso
através do floar, que significa, grosso modo, os restos a pagar que os orcamentos deixam
para o exercicio financeiro seguinte, Deste modo, tem-se uma visdo da distdncia entre os
Compromissos potenciais do setor piblico e seu efetivo cumprimento. Note-se, que o tinico
elemento de despesa e receita que € apropriado por um critério econdmico € o servico da
divida pago e recebido, tal qual realizado no conceito abaixo da linha.

Assim como o conjunto da politica econdmica posta em pritica pelo Fundo
Monetdrio Internacional, a politica fiscal e sua forma de mensuraco foram objeto de fortes
criticas durante o periodo de implementagdo. Os conceitos de deficit introduzidos pelo
Fundo merecem sérios reparos. Em primeiro lugar, é necessdrio observar que o NFSP ¢
um conceito tio somente financeiro, o que o leva a ndo tomar em conta a destinacio dos
gastos que levam ao deficit. Por isso, investimentos em nova capacidade produtiva em uma
empresa estatal resultam em novo endividamento de forma indistinta que o derivado da
expansdo de gastos correntes. Ou seja, o conceito perde a dimensdo de mudanca
patrimonial do Estado, o que, no caso brasileiro, é crucial. Em segundo lugar, dada a
forma institucional assumida pela relagdo entre o Tesouro Nacional, o Banco Central e o
Banco do Brasil, as restricbes as operacgdes de avango de crédito atingiram pesadamente
esta (ltima instituicdo que, na verdade, tem um perfil muito mais préximo ao de banco
comercial. As operacfes ativas ndo eram, a principio, entendidas como haveres contra o
setor privado, sendo que esta forma de compreensdo levou a uma politica de restricdes
frontaimente contraria ao conjunto da tradicional a¢io publica brasileira. Nem mesmo os
estoques de produtos agricolas em poder do Governo Federal eram considerados como um
item realizdvel do setor piblico. De forma geral, pode-se dizer que o conceito NFSP ndo
consegue trabalhar com a idéia de crédito puiblico ao setor privado.

Ainda na andlise da insuficiéncia metodolégica do conceito NFSP, para dar conta de
uma economia de expressivo grau de participacdo estatal € necessario citar um dos maiores
entraves A execucfio da politica fiscal no contexto dos anos oitenta: a centralidade da divida
mobilidria enguanto peca das politica monetaria ¢ cambial. De um lado, numa economia
onde hd monopdlio do cdmbio, gerido pelo Banco Central, as varia¢des de Reservas
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Internacionais determinam a evolugfo da divida mobilidria, mediada pelas condicoes de
liquidez do sistema. Na medida em que as reservas aumentam, o conceito de NFSP acaba
absorvendo a expansio da divida enquanto deficit. De outro lado, a divida mobilidria
interna tende a se expandir, em processos inflaciondrios apenas pela fuga da manutencio de
recursos monetdrios. Do mesmo modo, o deficit tende a se elevar pela expansio da divida,
motivada por razdes de ordem macroecondmica e ndo fiscal.

4.2.2.3. Novos Conceitos: a Divida Liquida do Setor Piblico, as Necessidades de
Financiamento do Banco Central e a Execucdo Financeira do Tesouro Nacional.

As reformas institucionais e as criticas ao conceito de deficit do Fundo Monetirio
Internacional levaram a tentativas de formulacfio de outros conceitos para medir os
desequilibrios financeiros do setor piblico. Em 1986, teve inicio a tentativa de mensuracio
do deficit através da Divida Liquida do Setor Pablico (DLSP). Nio era apenas uma
tentativa de mudanca de nome, mas a busca de uma nova concep¢do a respeito do deficit.
As mudangas seriam basicamente referidas aos trés aspectos anteriormente levantados sobre
o conceito do FMI. A tentativa seria incorporar as mudangas patrimoniais embutidas nas
contas publicas.

Na prética, no entanto, ndo se foi além da incorporacdo das aplicacOes de recursos
efetuadas pelo setor ptblico na compra de produtos agricolas ou empréstimos ao setor
rural, que representam press3o por recursos financeiros mas tém a contraface de
significarem haveres do Tesouro. Além disto, as Reservas Internacionais depositadas no
Banco Central passaram a entrar com sinal negativo na divida, de modo a representar sua
natureza de exigibilidade da Unido. Em verdade, o conceito de DLSP ndo conseguiu suprir
uma das maiores deficiéncias do conceito de NFSP: a impossibilidade de identificagdo da
relacdo entre a variacio de dividas e a variag@io patrimonial. Este problema aparece com
grande evidéncia na questdo das estatais. O endividamento para pagar saldrios ou para fazer
um investimento de alto retorno continuou sendo indistinguivel.

Outro conceito de deficit que emergiu entre 1986 ¢ 1987 foi o de Necessidades de
Financiamento do Banco Central (NFBC). Este conceito é datado historicamente, dado que
s6 foi aferido entre o congelamento da conta de movimento do Banco de Brasil no Banco
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Central e a efetiva unificacdo orgamentdria ocorrida em 1988. Na verdade, este conceito
procurava mostrar quais eram os elementos de pressdo sobre as contas do Banco Central,
dado que os mesmos ndo eram de cardter estritamente monetdrio. O NFBC era uma versio
metodologicamente mais consistente que seu antecessor, o deficit de caixa das Autoridades
Monetarias, lancado pelo Ministro Francisco Dornelles, em 1985, e que arrolava as

pressdes por recursos a que as Autoridades Monetdrias seriam submetidas.

A unificacdo orcamentdria, iniciada em 1986, e que se consolidou em 1988, teve
como um de seus mais importantes subprodutos a institucionalizacdo de um novo conceito
de deficit, dado pela Execugfio Financeira do Tesouro Nacional. Duas caracteristicas
tornaram este conceito de grande impacto sobre as expectativas dos agentes econdmicos.
Uma delas diz respeito & rapidez na sua afericdo, dado que o prazo de divulgaciio é de
cerca de vinte dias, em condigbes normais, conira no minimo trés meses para os demais
conceitos. A oufra refere-se a sua ligacdo 4 emissdo de titulos pelo Tesouro. Com a
unificagdo orcamentdria, a divida mobilidria passou a, sob autorizacdo do Legislativo,
financiar os deficites orcamentirios, fato demonstrado com clareza na Execucdo
Financeira.

A Execucdo Financeira do Tesouro Nacional difere radicalmente dos conceitos
derivados das Necessidades de Financiamento do Setor Publico ou da Divida Liquida do
Setor Piblico. Em primeiro lugar, porque este conceito toma os encargos financeiros numa
perspectiva exclusivamente de caixa, sendo as despesas de competéncia, mas ndo pagas no
perfodo, desprezadas. Nem mesmo as dividas confratuais em atraso séo interpretadas como
gasto. Em segundo lugar, o financiamento do deficit em titulos € tomado contra o conjunto
dos detentores, inclusive o Banco Central. Em terceiro, a abrangéncia do conceito é
extremamente distinta dos anteriores. Trata-se da receita de tributos arrecadados pela
Receita Federal e das despesas da administracio direta e autdrquica, exclusive as contas do
INSS e demais autarquias vinculadas & Previdéncia Social. Obviamente, as contas das
estatais somente sdo inseridas na medida em que sdo realizados aportes de recursos do
Tesouro ou via Orcamento de Crédito.
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4.2.2.4, Deficit Primério

Embora ndo seja nova a referéncia ao resultado primdrio das contas piblicas nas
medidas cldssicas da politica fiscal ', o conceito somente fol introduzido de forma
representativa para a problematica brasileira em 1989, mais exatamente no Plano Verfo. A
utilizagio deste conceito teve razdo de ser na polémica em torno dos efeitos
macroecondmicos do deficit que teve por base a fese de que as contas reais eram
equilibradas, ¢ que revelaria uma natureza financeira para o desequilibrio das contas
publicas. Além disto, pode se dizer que a adogdo do deficit primario pelas autoridades
econdmicas, conscientes das dificuldades nas contas piblicas ao final do Governo Sarney,
comprometeram a politica fiscal com o equilibrio primério ao nivel da Execucdo do
Tesourp como uma tentativa de dar minimas garantias de controle.

A idéia de resultado primdrio tem uma referéncia muito clara & politica
macroecondmica e é utilizdvel em quaisquer conceitos de deficit puiblico. Em verdade, a
Unica diferenca é a exclusdo das contas vinculadas a juros da divida, sejam elas de receita
ou despesa. Este procedimento altera de forma importante as contas ptblicas, na medida
em que os efeitos da estrutura patrimonial de haveres e obrigaces ficam isolados das
COMtas correntes.

E importante compreender o que significa 0 comprometimento com um equilibrio a
nivel do resultado primaério para a politica macroecondmica. Na medida em que o resultado
primdrio € composto pelo conjunto das contas exceto os encargos financeiros, o equilibrio
primérioc implica num deficit igual a0 montante liquido dos juros pagos. A hipotese sobre a
dindmica das condicdes macroecondmicas da economia que subjaz a este tipo de politica é
que os financiadores do Tesouro Nacional aceitarfio um incremento em seus haveres contra
0 mesmo de magnitude idéntica aos juros vencidos. Ou seja, a tese € de que o
refinanciamento de juros, além das correcdes, encontra-se garantido pelo sistema financeiro
e pelos agentes detentores de posicdes de liquidez positivas.

Y BATISTA Jr., P. N, "Ajustamento das Contas Piblicas na Presenca de uma Divida Elevada: Observagdes
sobre o Caso Brasileiro, /. Revista de Economia Politica, vol. 9, n. 4, S8o Paulo, Brasiliense, 1989, p. 70 2 87.
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4.2.2.5. Poupanga em Conta Corrente do Governo

O conceito de poupanga em conta corrente do governo, cuja afericio deriva das
Contas Nacionais, ¢ a mais antiga forma de analisar as contas do setor piblico. Sua grande
virtude € a aderéncia as contas nacionais, facilitando comparacdes com a formagdo bruta de
capital fixo, a poupanca global e o consumo. A abrangéncia, no entanto, é distinta da
conferida aos outros conceitos de deficit. O Setor Governo nas Contas Nacionais é
composto pela administracdo direta autdrquica e fundacional da Unifio, Estados e
Municipios. As empresas de economia mista sdo consideradas como integrantes do setor
privado, conservando-se fora da contabilizacio do Setor Governo.

A analise das contas publicas através das Contas Nacionais ficou, por bom tempo,
inviabilizada, devido aos problemas da apropriacdo das correcOes monetdria e cambial as
contas de juros e amortizacdes. Em finais dos anos oitenta, devido aos esforcos de correcio
destas distorgdes, a revisdo da forma de contabilizacdo da correcdo monetdria permitiu que
0s numeros voltassem a ter significado para a andlise econ0mica. A constatacdo de que a
poupanca em conta corrente do governo tornara-se negativa, a partir de 1987, veio a ser
peca imporlante na identificacdo, ao nivel académico, da enorme crise fiscal que se vivia
", Embora de divulgacdo muito defasada, o conceito é muito relevante por isolar as
despesas de natureza corrente, das de capital e permitir o estabelecimento de uma ligagio
entre o conceito de carga tributdria e as despesas, chegando 2 definicao de uma capacidade
de investimento governamental com recursos proprios.

4.2.2.6. As Medidas de Deficit e seu Impacto Econdmico.

Como se pode depreender através dos comentirios realizados acerca das vérias
formas de mensuracdo das contas piblicas, ndo é uma tarefa ficil a escolha de uma medida
representativa. Talvez o problema maior a ser enfrentado para uma maior solidez dos
indicadores de deficit plblico seja a compreensdo de que nio hd uma medida de sintese
possivel. Virios conceitos devem conviver, respondendo a questdes particulares. e
indicando aspectos distintos das contas de um conjunto que €, por sua natureza,

" Ver BRESSER PEREIRA, L. C. & F. M. DALL'ACQUA, "A Composi¢io Financeira do Déficit Piblico”,
i LOZARDO, E. (org), Op. it p. 152 32.
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heterogéneo. Da mesma forma, as distintas utilizagdes dos conceitos para responder a
questdes das politicas macroecondmicas exigem que se tenha conhecimento dos distintos
critérios. Em verdade, a depender das nogoes de evolugio da divida, os conceitos de deficit
de caixa, primério, nominal e operacional terdo significados distintos conforme a situacio
econdmica e a forma de agfio estatal e as reacoes dos agentes privados.”

A andlise da politica fiscal enquanto politica macroecondmica exige que as variaveis
econOmicas, em seu impacto sobre as contas publicas sejam incorporadas como
condicionantes de sua evolucfo. As varidveis como cdmbio, evolugdo dos precos, taxas de
juros internas e externas precisam ser desagregadas frente aos resultados globais de modo a
indicar as reais causas dos problemas da politica fiscal. Duas relagbes saltam como
especialmente necessdrias: a) a distincio entre os impactos do comportamento do nivel de
atividades e das politicas fiscais, numa decomposicdo dos fatores formadores do deficit; e
b) a configurag@o de um deficit de longo prazo que indigue as condigdes de solvéncia e
manutencdo do regime fiscal para um periodo amplo.

A realidade do mercado, no entanto, dentro de um processo de formacio de
expectativas sobre as principais varidveis macroecondmicas, lem como caracteristica a
eleigdo de indicadores que passam a balizar as nogdes do conjunto dos agentes econdmicos.
No caso brasileiro, duas medidas de deficit acabaram se superpondo 4s demais. A primeira
delas € a Execugdio Financeira do Tesouro Nacional, especialmente apoiada no curto prazo
de afericdo, na simplicidade de entendimento do resultado entre receitas recebidas e
despesas efetivamente pagas ¢ na ligacdo direta com a pressdo do Tesouro por recursos
financeiros para financiamento dos eventuais deficites. Note-se que a nogio corrente de
orgamento super-dimensionado também auxiliou a identificacdo do resultado do Tesouro
como representativo, numa espécie de aceita¢do da supremacia do caixa.

Embora fortemente atacado por diversos anos, o conceito de Necessidades de
Financiamento do Setor Piblico, em sua versdo operacional, tem sido considerado como
sendo o outro conceito mais relevante para a andlise do resultado das contas publicas. Dois
aspectos podem elucidar os motivos para tal escolha. Um deles é a chancela do Fundo
Monetdrio Internacional, tanto pela utilizacdo do conceito em diversos paises, quanto pela
crenga de que o Fundo impedirra eventuais manipulagbes dos nimeros. Um segundo

" Ver: BLEJER, M. & K. CHU (eds.), Measwrement of Fiscal Impact: Methological Issues, Occasional Paper
1. 59, Washington, Fundo Monetario Internacional, 1987,
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aspecto, talvez mais importante, € que o conceito do Fundo ¢ dirigido justamente para a
restri¢do ao endividamento do setor piblico. Na medida em que a questdo central da crise
fol a ruptura do padréo de financiamento, o conceito do Fundo teria, que, necessariamente,
ter grande destaque. Esta eleicdo pelos agentes econdmicos, dos conceitos mais relevantes
de deficit ndo soluciona, no entanto, a questio colocada desde o inicio, qual seja, a
identificacdo das relacOes entre as contas piblicas e as varidveis macroecondmicas e
politicas, que $6 podem ser apreendidas a partir de uma "leitura” de seus determinantes que
se encontram refletidos em seus componentes. Essa tarefa, que se procura realizar em
seguida, & vital para que se compreenda a razdo pela qual, na auséncia de novos pactos, as
tentativas de ajuste das contas plblicas fracassaram ante as demandas enderecadas a um
Estado cujas bases se desintegravam, mas que, se utilizando das praticas anteriores de
acomodacdo de interesses, condenou a politica fiscal a se transformar no principal
empecitho & superagdo da crise da economia brasileira.

4.3. A Crise Fiscal e a Degeneraciio da Capacidade de Intervencio Prblica

A enorme dificuldade no entendimento da crise fiscal brasileira deriva-se da
multiplicidade de aspectos com 0s quais ela se relaciona, num processo onde € delicada a
definicio do espaco fiscal. Uma crise fiscal ndo poderia deixar de ter esta forma complexa
dentro de um capitalismo que se desenvolveu com decisiva e ampla presenga estatal. A teia
de relacOes estendida a partir da méquina piblica, a estruturagdo dos instrumentos de
politica econdmica, monetdria ¢ fiscal e a construcio de um aparato mobilizador de
recursos, foram as marcas caracteristicas do Estado do pacto desenvolvimentista, refinadas
pelas reformas modernizadoras dos anos sessenta. A crise dos anos oitenta colocou em
xeque tanto este pacto quanto os pilares das instituigdes criadas nos anos sessenta.

Os reflexos da crise sobre a conducdo da politica fiscal e das contas publicas
mostram um processo de forte interagdio. Da mesma forma que o aparato fiscal estava
integrado ao esforco de inducfo do crescimento nos anos setenta, durante a crise as
instituicdes fiscais foram utilizadas como instrumentos da politica econbémica do
ajustamento. Ao assumir a l6gica da politica econdmica, os instrumentos da politica fiscal
comprometeram sua natureza e suas condicdes de sustentar a agdo publica. Isto porque, se
o peso do Estado, em diversas das varidveis macroecondmicas, the propiciava grande poder
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de fogo, a reversdo das condigdes criadas pelos instrumentos da politica fiscal sobre as
contas piiblicas indica o quanto ele proprio passava a refém de suas politicas. Note-se que a
auséncia de consenso e pactacdo politica ampliou ainda mais a utilizacio dos instrumentos
fiscais enquanto pilares da politica econbmica.

Mas ndo foi somente do ponio de vista macroecondmico que as politicas fiscais
foram afetadas. Também do ponto de vista de cada unidade fiscal colocou-se uma logica
que ndo era geral e nem publica, mas atendia a interesses especificos, das mais variadas
espécies. A falta de dominio sobre a particularizacio das agdes publicas produziu, no seio
das politicas fiscais, a sindrome do descontrole do gasto. As diversas medidas tomadas no
sentido de limitar as despesas ou restringir o endividamento acabaram por aumentar a
instabilidade econdmica, especialmente no sistema financeiro. O desgaste da credibilidade
da politica fiscal frente ao poder politico dos interesses tornou-se inevitavel. Mais que isto,
a prépria politica fiscal passou a ser percebida como indice do descontrole do Estado.

(Os impactos macroecondmicos e a incontrolabilidade da maquina estatal
produziram, através de diversos mecanismos, uma paralisia da aglo pulblica enquanto
politica ativa. As contas puablicas passaram a mostrar, em nimeros, a vulnerabilidade da
politica fiscal 4 forma de condugdo da politica econdmica. A impossibilidade de gerenciar
as contas publicas, frente a0 conjunto de entidades estatais, nos momentos de maiores
dificuldades, agudizava a condugfio da politica fiscal, ampliando a instabilidade econémica.
Vale dizer, a dimensdc do Estado brasileiro faz com que, historicamente, a crise
econdmica sempre seja um rompimento das contas fiscais, que, por sua vez, dado o
estithacamento do apareiho do Estado, alimenta a crise com novos graus de desequilibrio.

A administracdo das contas ptiblicas frente 2 crise econdmica e fiscal guardou, sem
davida, enorme relagdo com as formas de enfrentamento desenhadas pela politica
econdmica e a falta de elementos de consenso com respeito a estas formas. A auséncia de
pactos em torno dos objetivos das politicas fez com que a gestdo fiscal ficasse prisioneira
da meta do equilibrio orcamentdrio. Mais que isto, as politicas de carater seletivo foram
guase extintas. Os sistemas de subsidios, incentivos, créditos e outras formas de politica
ativa foram sendo corroidos pela crise do Estado. A incapacidade de priorizaciio e revisdo
da maquina piblica frente aos interesses regionais e setoriais fez com gque o gasto puablico
entrasse em colapso, tendo o investimento conhecido enorme redugéo.
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O rompimento dos padrfes de endividamento, constituidos na década de sessenta,
fol, sem divida, o grande elemento da deterioragdo da capacidade de intervencio estatal. O
formato institucional propiciado pela regulamentagdo do acesso ao capital estrangeiro, na
forma de empréstimo em moeda, viabilizou, por virios anos, uma oferta de crédito
abundante e barato aos investidores internos, especialmente ao prdprio setor piblico. O
colapso do crédito externo tornou transparente a forma incompleta de que padecem as
estruturas institucionais da economia brasileira. Mesmo com a geracdo de fundos
financeiros liquidos, a partir do superavit comercial, preponderantemente privado, a
reciclagem dos recursos financeiros ndo ganhou forma melhor que a mera aplicacdo em
titulos pablicos de curtissimo prazo. Vale dizer, nem a institucionalidade estava preparada
para a intermediacdo interna de recursos, nem se conseguiu lograr novas formas de
articulacio.

Ao mesmo tempo, a crise do setor externo detonou um processo de crescente
deterioracio da capacidade de regulacdo que o Estado sempre deteve sobre os precos
fundamentais da economia. O forte controle sobre os fluxos em moeda estrangeira,
viabilizado através do monopdlio cambial do Banco Central do Brasil, que conferia as
autoridades econdmicas grande capacidade de arbitrio sobre o cdmbio, sofreu enorme abalo
na crise. Na medida em que diversos agentes economicos, em espacial os exportadores,
passaram a ter o poder de questionar a paridade fixada pelo Banco Central, todo o sistema
de formacdo de precos passou a apresentar forte instabilidade. A histéria dos anos oitenta
mostrou as tentativas da politica econémica em assegurar, por meio de diversos
instrumentos, minimos pardmetros ao calculo econdémico. A fixagdo das taxas de juros,
com objetivos de restricdo de demanda, direcionamento de ativos e estabelecimento de
diferenciais entre a rentabilidade em moeda nacional e aplicagbes externas, passou a
comandar a politica de divida piblica. Desta forma, os instrumentos foram se amoldando
crise, mesmo que pervertendo toda a sua natureza.

4.3.1. O Relacionamento entre o Tesouro Nacional, o Banco Central e as
Operagoes de Crédito aos Setores Prioritdrios

A nova forma de organizacdo institucional, discutida no Capitulo 3, transformou
completamente a realidade da capacidade de expansio de crédito. Nos anos setenta, o
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Orgamento Monetério, financiado pela expansiio monetdria, livre colocagio de titulos
pitblicos ¢ formas heterodoxas de endividamento em moeda estrangeira, como a Resolucdo
n. 432, conferia ao Estado a capacidade de realizar operactes da ordem de 10% do PIB
para 0s setores selecionados pela politica econémica. Do ponto de vista macroecondmico,
isto significava enorme alavancagem de demanda agregada. Da 6tica monetiria, o chamado
imposto  inflaciondrio era completamente utilizado no seio das politicas ativas das
Autoridades Monetdrias.

A nova forma de relacionamento entre o Tesouro e o Banco Central deu luz a trés
novos conceitos: 4 remuneracdo das disponibilidades de caixa do Tesouro Nacional no
Banco Central, o Resultado do Banco Central e o Orgamento das Operacoes de Crédito.
Este altimo concentra as operagdes de crédito seletivo que restaram, funcionando sob a
forma de fundo rowativo. Seus desembolsos se baseiam nos retornos de operagdes de
empréstimo anteriormente realizadas. O que é completamente diferente da forma antiga,
onde estas operacdes se confundiam com diversas outras e se expandiam financiadas,
indistintamente, por diversas fontes de recursos. Logicamente, relativamente ao potencial
de expansdo crediticia realizada pelo Estado nos anos setenta, a nova forma colocou uma
realidade, onde a capacidade de mobilizagdo era, € certo, muito inferior.

O Resultado do Banco Central foi a maior inovagdo da nova forma de
relacionamento entre Tesouro ¢ Banco Central. Numa Autoridade Monetdria cldssica, o
Resultado significaria a transferéneia dos lucros derivados da faculdade de emissdo de
moeda conferida ao Banco Central ao Tesouro Nacional. No caso brasileiro, a presenca de
passivos em moeda estrangeira tornou a questdo mais complexa, mas tomando-a como se
fosse uma instituicao classica, a transferéncia do Resultado significa a passagem ao Tesouro
do poder de realizar operagdes ativas com recursos que a inflagdo propiciava ao Banco
Central, na velha forma. Como o Tesouro utiliza os recursos apenas para o resgate de
dividas da Carteira do Banco Central, hd uma esterilizacdo dos resultados gerados pelo
processo inflaciondrio. S3o valores entre 0,.5% ¢ 4,5% do PIB aoc ano, nestes iltimos anos
que, do ponto de vista macroecondmico foram extraidos do sistema, configurando-se em
fator de retragdo de demanda. Deste modo, ao contraric da utilizacio do imposto
inflactondrio, a nova forma colocou sua completa esterilizacio.
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A compreensdo do impacto das contas pﬂb‘licas relativamenite. a0 que se
convencionou chamar de imposto inflaciondrio tambem parece ndo ser materta paczfzca Os
dados da Tabela 4.1 demonstram que o espago aberto pelo processo mﬂacmnarlo para a
expansdo da moeda nem mesmo tem sido mtelramente ut}l:zacio pelﬁ (:overno Cemral para
seu financiamento. A ndo ser em caso de. crenga de que. _a'mfiag:ao é_ um’- :fenemenc
puramente monetano € chf” git xmagmar qne o def‘ cz{: -.ém pata "--astf:]a '-sende tao

facuitado pelo exercicio do monop(}im da emissao de moeda ng . om;exm ﬂa onér 0.

A terceira inovagiio das reformas mstttucwnazs daos anos oztsma fcu a re_ unaracaoﬂ R

de disponibilidades do caixa do Tesouro no Banco: Centrai Estes recurses que giraram em.

torno de 0,6% e 5% do PIB, nos uimmos anos, come'mastra a Tabeld 4 2 representam a

mera corre¢do monetiria des recursos Sua utlhzag:ao ta 'bér'-'n'- se des na'apenas & reiiugao'
de dzv1das com o Banco Centrai No entanm lst '

dispombxhdades é vmculada a redugac} de divzdas o Tesoum red _ .demanda agregada d(:e_._' o

sistema, Novamente a nova formula mduz 0 Estado a um comportameme centmcmmsta

As novas formas, portantﬂ estancaram a capaczdade dmamzca de expansa{) de
crédito, esterlhzaram o] lmposw mﬂacmnarw ea capamdade de uuhzaq:ae do padet emzsscr
e fizeram com que o fluxo de entradas € sa.ldas dos recursos do ponto de vrsta_'

macroecmnomxco passasse a ser reduter da demanda agregada Embora por vezes, a -

realidade da crise f;scai ﬂembxllze @ utli;zagao destes 1nstrumentos o seu s;gmﬁcadc da
maneira como hoje exlstem & a passagem para o outro extremo relatlvamente 4 estrutura
montada para a expansio,. e:xistente nos anos mtenta A atuaj na anma de 1mped1r que as -
contas piblicas pudessem ser fonte de pressao 1nﬂaozonana deu qu a caracterlstlcas
‘extremamente contraczomstas h B ST
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4.3.2. Os Fundos Publicos: Potencial Dindmico ¢ Solvéncia

__ Talvez o instrumento que melhor sintetize a agiio do Estado do pacto
desenvolvimentista seja o fundo de poupanga compulséria. Através deste mecanismo, o
Estado mobilizou recursos da sociedade, colocando-os a disposicdo do setor privado e do
setor publico em condicOes e prazos inigualdveis a outras fontes de crédito. Em sua aciio de
' agenie coordenador do processo, o Estado canalizou recursos que ficariam dispersos na
economia para atividades especificas, incrementando quantitativa e qualitativamente a
formacdo bruta de capital fixo. Diversas foram as formas que esta mobilizagao de recursos
experimentou ao longo do processo de desenvolvimento, sendo que enquanto algumas delas
ndo passaram de meras simulacdes de impostos, outras assumiram a forma de requintadas
' contas patrimoniais individualizadas. Em todos os casos, a razio de sua existéncia foi
- justamente a diretiva do Estado em promover a acumulagio de capital através dos
' instrumentos que estivessem a seu alcance.

| A crise do pacto desenvolvimentista mostrou serem os fundos de poupanga
compulséria, o PIS/PASEP e o FGTS, ingredientes de alta relevincia na resolugdo da
 problemaética que envolveu as contas piiblicas no periodo recente. De um lado, a situagdo
patrimonial dos fundos é, sabidamente, precdria, sendo os mesmo um elemento
potencialmente instabilizador das contas governamentais. De outro lado, os fundos
perderam sua capacidade de mobilizar recursos dispersos na economia para lastrear os
investimentos produtivos ¢ de infraestrutura.

A derrocada dos fundo piblicos deve ser compreendida em trés dimensdes distintas.
A primeira delas é o processo natural de amadurecimento e envelhecimento de suas
estruturas. Nos anos iniciais, o nimero de contribuintes teria que ser muito maior que o de
beneficidrios, dai decorrendo que as entradas superassem de muito as saidas, deixando
expressivos saldos emprestdveis. No momento em que grande conjunto, de beneficidrios
passou a exercer seus direitos a situacdo passa a ser revertida. A segunda dimensio refere-
se a reducdo estrutural do dinamismo econdmico das bases onde se assentavam os fundos, o
que agravou a equacdo financeira de suas contas correntes. Por fim, a debilidade de um
grande conjunto de operacdes, realizadas junto aos setores publico e privado, colocou em
xeque o proprio patriménio dos fundos. Vale assinalar que a auséncia de novos consensos
em torno das tarefas a serem realizadas pelo Hstado impediu que se equacionassem novas
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formas financeiras para os fundos, que continuam enfrentando as questdes deixadas pelo
seu passado sem rearticulacBes significativas,

As propostas para recuperar a solvéncia dos fundos publicos de poupanca
compulsdria passam, em geral, pela extingio destes mecanismos, que desfrutaram de
grandes volumes de recursos nos anos setenta. A principal proposta para sua dissolucio
::'?pode ser encontrada na que foi formulada no Plano Atlintico , consistindo em
transformar os direitos dos cotistas em bOnus resgativeis contra o patrimdnio das empresas
¢statats. Na mesma linha encontram-se as tentativas de estabelecer um imposto sobre as
rendas decorrentes dos ganhos de capital dos mutudrios do Sistema Financeiro da
: Habitagdo. que deverdo ser compensadas através do Fundo de Compensacéio das Variacbes
 Salariais . O intento maior seria o de desonerar o Tesouro Nacional de futuros encargos,
: restabelecendo uma expectativa de solvéncia a longo prazo.

As propostas que tentam rever e consolidar as dividas dos fundos piblicos
. procuram, no entanto, uma safda liquidacionista. A entrega de certificados de direito em
| processos de privatizagdo além de questiondvel por violar as normas dos fundos, tende a

penalizar o conjunto da popula¢@o de baixa renda, cujas possibilidades de participacdo na
. compra das empresas seria apenas formal, dado que somente poderia se dar em pacotes
controlados por grandes investidores. Mas o principal vicio das propostas neste sentido € o
de ndo atentar para o aspecto inovador que os fundos tiveram nos anos sessenta e setenta,

como centralizadores e mobilizadores de uma grande quantidade de poupanca financeira
das camadas de renda baixa e média que, de outra forma permaneceriam dispersas.

A questio da Previdéncia é, certamente, o mais expressivo exemplo da
desmontagem da acdo piblica. As propostas de privatizagiio visam passar & gestfio privada

os grandes volumes de recursos que sdo gerados ou longo da vida dos trabalhadores.

Embora as proposta ndo consigam equacionar a passagem do velho ao novo sistema, elas
pelo menos tém o mérito de dar base a um grande conjunto de recursos, que pode vir a
auxiliar na formacdo de um mercado de capitais. De todo modo, as propostas de
privatizacdo também ndo conseguem oferecer uma alternativa fimanceira segura para o

Y CASTROP. R. & P. BRITTO, Brasil: Programa de Estabilizagdo com Crescimento, Rio de Janeiro, Rio
Funde, 1991,

* O FCVS cobriria a diferenca entre os saldos devedores e os valores pagos, durante a vigéncia dos contratos,
pelos mutudrios aos agentes financeiros. Esta divida monta cerca de US$ 20 bilhGes.
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grande contingente de pessoas que ndo lograssem a formacdo de poupanga necessdria, para

com as quais o Estado teria uma obrigacdo de manutencio de renda minima.

NEo resta divida de que a falta de opgbes para a reconstrucdo de instrumentos de
tamanha relevincia quanto os fundos piblicos para todo o periodo de vigéncia do pacto
desenvolvimentista pode ser tomada como um indicador do esgotamento deste. A
E\ii:apacidade de remontar a institucionalidade sob novas bases somente poderia ser recobrada
través da recomposicdo de interesses em torno de consensos sobre o as fontes de recursos
o formato das agdes que deveriam ser incrementadas a partir dos fundos mobilizados.

: 4.3.3. A Restricao Crediticia na Crise do Padrdo de Financiamento do Estado do
| Pacto Desenvolvimentista

O rompimento das relagdes financeiras comandadas pelo Estado na
institucionalidade dos anos sessenta e setenta significou uma violenta redugio da capacidade
de alavancagem da economia. As diversas esferas publicas passaram a se defrontar com a
ndisponibilidade de créditos externos, a0 mesmo tempo em que a desagregagio do pacto
determinava uma crescente degeneragio nas condicdes de acesso ao crédito interno. Deste
modo, nio foram apenas o endividamento externo e mobilirio que se inviabilizaram. Ao
contrario, o crédito bancario, privado e pdblico, as entidades estatais, passou de elemento
dinAmico do sistema a fator recessivo. As diversas operagGes de salvamento e
refinanciamento ndo passaram de validacbes de desequilibrios incorridos, proprios do
descontrole de um Estado em crise, ocasionais e descontinuos por sua propria natureza.

A histdria da politica fiscal dos anos oitenta e noventa se confunde com a tentativa
. das autoridades econdmicas em restringir o crédito ao setor piblico, de maneira a tentar
. viabilizar o cumprimento das metas acordadas com o Fundo Monetdrio Internacional ou os
objetivos fixados pelas politicas de equilibrio orgamentirio. A incapacidade na fixacio de
pardmetros de gasto, especialmente para as empresas estatais, os Estados e os Municipios,
levou ao controle pela restricio crediticia, consubstanciada nas diversas legislacdes sobre
limites de endividamento junto ao sistema financeiro, que sucederam as Resolugdes n. 818 |
¢ 831. Estas medidas ganharam refinamento, especialmente no inicio dos anos noventa,
especialmente com a responsabilizagio dos dirigentes de bancos estaduais pelas operacodes
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com seus controladores, os proprios Estados, ¢ pelo rompimento dos mecanismos de
financiamento das dividas mobilidrias estaduais através do Banco do Brasil. Note-se que
duas medidas foram extremamente limitadoras das operaces de crédito aos Estados e
Municipios: a limitagdo constitucional dada pelas despesas de capital e a Resolucio n. 36,
posteriormente n. 11, do Senado Federal, que, entre outros condicionantes, impediu que as
operacOes de antecipacdo de receita orgamentdria fossem liquidadas depois do encerramento
do exercicio, em anos eleitorais.

No campo dos Estados e Municipios a questdo é especialmente delicada, dada a
autonomia destas esferas de governo e a pressdo por elas exercida junto ao Legislativo, que
hoje detém grande parte do poder de autorizacfo para a expansao do crédito. Os coniroles
t#m levado, de um lado, ao descrédito na politica fiscal, dado que, de alguma forma, os
gastos acabam sendo financiados e o Governo Federal se vé obrigado a realizar operacoes
de consolidacio de dividas, saneamento financeiro, troca de titulos ou socorro a bancos
estaduais. Na verdade, a forma destas politicas de controle via crédito tem aumentado a
instabilidade do sistema.

No campo das empresas estatais, as dificuldades de estabelecer uma politica comum
sempre foram intransponiveis. O controle do endividamento acabou sendo, também nas
empresas em poder da Unifio, a forma de restringir a tendéncia expansiva. E importante
notar que, na questdo do comando sobre o investimento das estatais e sua gestio corrente, a
visdo das empresas sempre foi a setorial, jamais possibilitando a integragio fora dos limites
das grandes holdings. A tentativa da SEST, ou, mais recentemente, do Comité de Controle
das Empresas Estatais (CCE), em manter o controle sobre o orgamento das empresas teve
apenas alguns raros momentos de efetividade, quando a crise do financiamento era
dramética. As tentativas de inovagdes para CoOmpor recursos entre as empresas, Como a
proposta da holding financeira, sempre esbarrou no veto das empresas e dos interesses
estabelecidos em torno das mesmas. /

A sucessdo de renegociacdes do endividamento das entidades publicas, durante os
anos oitenta e noventa, atesta a enorme falta de controle da politica fiscal sobre as contas
publicas. Nio se deve descartar, no entanto, que parte das medidas de controle, como a
Resolugdo n. 831, significava apenas a apresentagdo de imtengbes ao Fundo Monetario
Internacional ou piblico interno, dado que sua efetiva realizacdo era inviabilizada pelas
condigdes econdmicas e financeiras das entidades piblicas. Dois episédios podem ilustrar
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de maneira concreta esta tese. O primeiro deles, foi o saneamento financeiro de Estados e
Municipios de 1987, onde as pendéncias que se somaram de 1983 a 1986 foram
consolidadas e convalidadas. O segundo, foi o processo de troca de titulos entre o Banco
Central ¢ os Estados, no inicio de 1991, decorrente da paralisagiio da acio da GERQF do
Banco do Brasil e da restricio ao endividamento colocada pela Resolugdo n. 1718.

[ interessante notar que as varias operagbes de renegociacio de dividas e
intervengdes realizadas em instituigOes crediticias oficiais revelaram a inconsisténcia entre
os regimes fiscais e as normas financeiras. As moratdrias da divida externa de 1987 e 1989
foram seguidas de generalizada inadimpléncia das entidades publicas, situacdo convalidada
pela Lei n. 7976, de dezembro de 1989, que refinanciou as dividas externas vencidas por
vinie anos. Além disso, a Lei n. 8727, de 1993, consolidou dividas internas das
administragdes diretas e indiretas de Estados e Municipios, colocando fim a um processo de
inadimpléncias generalizadas, de virios dnos, junto a entidades financeiras, especialmente
publicas. A Tabela 4.3 mostra que estas duas consolidacOes de dividas, adicionadas &
renegociacio externa significaram cerca de US$ 47 bilhdes *. As recentes intervencgdes nos
dois maiores bancos estaduais parecem coroar este processo.

Estas operacdes, no entanto, muito longe de se articularem no sentido da
remontagem de um novo padrdo de financiamento, nem mesmo podem ser tidas como
pecas de uma estratégia de controle das contas piblicas. Na verdade, as consolidagdes de
dividas apenas resgataram formalmente os enormes desequilibrios financeiros inerentes i
crise financeira do Estado. As seguidas medidas de restricdo ao crédito procuraram barrar a
explicitacio da inconsisténcia entre a racionalidade das entidades publicas, prépr'ia do
periodo do pacto desenvolvimentista, € as novas condicdes financeiras, dado o rompimento
do padrio de financiamento. Na impossibilidade da reconstru¢io de novas padrdes de
relacionamento, sobraram © contingenciamento do crédito, as inadimpléncias e as
consolidagbes, dentro de um contexto de permanente desequilibrio financeiro ¢
macroeconomico.

¥ Note-se que, também neste contexto, foram renegociadas as dividas de entidades publicas junto ao INSS.
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4.3.4, Divida Publica, Moeda Alternativa e Politica Fiscal

A divida mobilidria federal foi um dos mais importantes pilares que o sistema
financeiro brasileiro teve como base para sua estruturagdo. De um lado, o instituto da
corregao monetaria, que nasceu com as Obrigagdes Reajustdveis do Tesouro Nacional, e, a
partir dai, se espraiou para todas as operaces do sistema, foi de fundamental importincia.
De outro, o Estado assumiu o papel de formador dos mercados, através dos incentivos is
transagOes em titulos publicos e do oferecimento do lastro para as operagdes no recém
criado mercado monetdrio. Deste modo, um sistema monetdrio e financeiro muito pouco
desenvolvido e com baixissimos niveis de capitalizacdo passou a operar nos moldes dos
sistemas avancados, especialmente na sua parte mais especificamente monetéria,

O papel estruturante do Estado para o sistema da divida pablica assumiu, no
entanto, sua outra face na crise. A centralidade da divida mobiliaria trouxe ao Estado o
6nus de ser o maior responsdvel pela manutenco da estabilidade dos fluxos financeiros, As
altas taxas de juros e o encurtamento de prazos de aplicagdo atenderam a aplicadores em
crescente crise de confianga quanto & moeda nacional. A divida mobilidria assumiu o duplo
papel de garantir o sistema financeiro contra a fuga descontrolada para outros ativos e
oferecer uma alternativa emergencial 4 ruptura do padrio de financiamento, antes baseado
na divida externa. De qualquer forma, a divida cumpriu uma funcfio macroecondmica que
se sobrep0s & sua funcdo de mobilizacdo de recursos de longo prazo para 0s gastos
piiblicos.™®

Desta perspectiva, a questio da taxa de juros configura-se como extremamente
complexa. A politica econdmica do ex-ministro Marcilio Marques Moreira é elucidativa
para sintetizar a postura que se tornou dominante, onde a estratégia oficialmente manifesta
teria na politica monetdria restritiva o veiculo principal para atravessar o periodo necessério
até que a politica fiscal viesse a dar coeréncia a politica macroecondmica. Nesta concepgio,
os juros elevados seriam uma decorréncia da politica fiscal desequilibrada. Os agentes
econdmicos, certos de tal desequilibrio, somente aceitariam refinanciar o setor ptblico
mediante taxas de juros elevadas. Deste modo, o desajuste das contas publicas € tomado

' Para uma analise acurada da problematica financeira da divida enquanto moeda alternativa, ver: BARROS,
L. C. M., "Moeda Indexada, uma Experiéncia Brasileira". /n: Economia e Sociedade, n. 2, Campinag,
IE/URICAMP, 1993, p. 3 a 24
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como um dado, sendo decorrente de seu equacionamento, tanto a queda dos juros, quanto a
reducdo da infiacio.

Esta tese, € certo, merece discussio. Em primeiro lugar, a experiéncia de 1990 e
1991 mostrou que mesmo em condi¢des de superavit corrente das contas piblicas,
verificdvel pelos sistemdticos resultados positivos na Execugfio Financeira do Tesouro
Nacional, as pressdes inflaciondrias e a volatilidade dos indices de precos niio foram
reduzidas, tendo sido, ao contrdrio, incrementadas, em diversos casos . Quando
analisadas por conceitos como a Divida Liquida do Setor Piblico ou por outros indicadores
de solvéncia a longo prazo ™, as mesmas constatagdes podem ser efetuadas. Na verdade,
seja em conceitos de impacto de caixa, seja nos casos onde prevalece a conotagio de
impacto econdémico, a experiéncia real ndo permite acatar a tese do desequilibrio fiscal
como elemento basico do descontrole macroecondmico.

Em segundo lugar, hi que se notar que as dificuldades em se definir o espago fiscal
num Pafs onde o Estado teve papel tdo destacado dentro do pacto desenvolvimentista
recolocaram a discussdo da distingfo entre as distintas faces da politica macroecondmica. A
incapacidade em distinguir a politica fiscal das contas monetdrias e cambiais, caracteristica
dos anops setenta ¢ da primeira metade dos anos oitenta, no dmbito da tdo discutida "caixa
preta” do Orcamento Monetario, acabou por se reapresentar, nos anos noventa, na figura
da mistica da taxa de juros elevada como fruto dos desequilibrios fiscais. Vale lembrar,
ironicamente, todo o esforco envolvido no reordenamento institucional, no sentido de
destacar os elementos fiscais das contas financeiras, parece ter naufragado frente &s
dificuldades na percepcio do real significado da divida publica para a economia brasileira.

A discussdo da funcionalidade da divida pdblica, no modelo posto a partir do
rompimento do crédito externo, merece grande atengfo, especialmente pelos
condicionamentos colocados a politica fiscal. Na desestruturacdo do crédito externo, a
divida interna passou a responder pelos desequilibrios financeiros do setor publico e, ao
mesmo tempo, pela esterelizacdo da liquidez gerada pela realizagdo dos saldos comerciais

Y E note-se que apos 1990 as condigdes de concorréncia externa foram certamente muito superiores as que
prevaleceram até aquele momento.

¥ Nestes dois casos niio se poderia colocar a objecio de que os juros dos recursos bloqueados ndo estariam
sendo contabilizados, critica pertinente quando se trata da Execucio Financeira do Tesoure Nacional, Veja-se
sobre os indicadores de solvéncia: COSTA, F. N, I. C. MIRANDA, P. V. PEREIRA & G. BIASOTO Jr, A
Politica Monetdria e a Divida Prblica, Campinas, 1993, mimeo.
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em moeda nacional. A forte expansio havida nos estogues de divida interna passou a
inviabilizar as diversas tentativas de realizagdo de politicas fiscais restritivas, especialmente
em momentos de planos de estabilizacio. A fixacfo de juros elevados sobre um enorme
estoque de titulos de curto prazo mais que compensava guaisquer esforgos de retracio dos
gastos reais do setor piblico. Deste ponto de vista, as politicas de combate A inflagio
nucleadas na redugdo do deficit pdblico inviabilizavam-se por sua propria arquitetura,
devido a elevacdo dos encargos financeiros."

A questdo dos estoques de divida passou a ser um dos principais temas do debate na
virada dos anos noventa, O ajuste patrimonial passou a ser uma das propostas mais
expressivas para o reequilibrio das contas puiblicas, frente aos sucessivos fracassos das
medidas de controle dos fluxos de caixa”. O equacionamento de fluxos e estoques na
dindmica das contas publicas, embora fundamental para a estabilizagdo econdmica, néo se
esgota nas relagGes numéricas, mas apenas ganha concretude na vinculacdo de interesses
dos grandes aplicadores com estruturas institucionais aceitas pelos mesmos. Os fatos
ocorridos no inicio dos anos noventa, notadamente a violenta reduc@o real da divida puablica
derivada do Plano Collor comprovaram que apenas a queima de dividas ndo teria a
capacidade de recompor o padrdo de financiamento do setor piblico. Em verdade, o
aparato institucional e as acOes de grandes aplicadores ¢ que definem a viabilizagdo de
condicOes que reduzam a instabilidade derivada da gestio da divida e da liquidez do
sistemna.™

4.4. A Gestio da Politica Fiscal na Crise do Estado

A redugiio do deficit pablico foi, durante toda a década de oitenta e inicio da de
noventa, o objetivo central de quase todas as politicas econdmicas de estabilizacdo. O tema
do deficit assumiu, no entanto, diversas fei¢des durante a sua saga de principal ingrediente

¥ Apenas na verificacdo de condigBes que garantissem certo nivel de crescimento seria possivel promover o
ajuste de fluxos e estogues, indispensavel ao equacicnamento da crise fiscal. Ver: BAER, M., ( Rumo
Perdido, a Crise Fiscal e Financeira do Estado Brasileivo, Rio de Janeiro, Paz & Terra, 1993, p. 202.

20 ZINI, A, A & F. GIAMBIAGI, A Renegociagdo da Divida Publica Interna: wma Proposte, 530 Paulo,
1993, mimeo.

*! Note-se que, obviamente, as condigbes de acesso ao mercado de capitais internacional, a partir de 1992,
facilitaram em muito a admimstragdo da divida piblica, devido 3 reducdio das ondas especulativas contra o
cdmbio,
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da crise econdmica brasileira. A discussio sobre o tema envolve aspectos que vio desde a
perspectiva macroecondmica sobre a presenca do setor piblico na economia até a discussdo
concreta das razoes que fazem as contas se configurarem em desequilibrio.

Conguanto o objetivo confesso de todas as equipes econfmicas fosse o controle do
deficit, analisar a politica fiscal pelos nameros globais alcancados por algum dos seus
conceltos seria convalidar um discurso, o do equilibrio fiscal, que serviu de mdscara a uma
série de decisdes da politica econdmica. Embora nfo se possa divisar uma racionalidade
tinica durante todo o periodo em pauta, ndo restam davidas de que a condugio da politica
fiscal se caracterizou por uma acomodacdo dos diversos compromissos do Estado, na
tentativa de, ao mesmo tempo, controlar a recorrente tendéncia ao descontrole e satisfazer
0s segmentos que se apropriaram de seus aparelhos. Pode-se dizer que esta € uma forma
atualizada das burocracias estatais que articularam os interesses do pacto
desenvolvimentista, e que ainda tentam preservar, embora de forma débil, o seu controle.

Nessa perspectiva, a primeira questdo que se coloca € a da politica fiscal enquanto
elemento da politica macroecondmica. Em principio, o resultado das contas publicas indica
como ¢ em que dimensdo a demanda foi afetada pela insercdo do Estado, através da
extracdo de recursos do setor privado e de sua reposi¢do por meio do gasto publico. Ou
seia, o deficit piblico nfo somente se traduz em aumento da demanda além da que existiria
em condicdes de equilibrio fiscal, como altera a estrutura dessa demanda.

Nio hd como esquecer, no entanto, que o que importa realmente € perceber a forma
como esta demanda adicional termina apropriada pelos agentes econdmicos. O pagamento
de salarios ou beneficios previdencidrios se transforma, obviamente numa expansio da
demanda por bens de consumo assalariado. O investimento em obras ¢ mdaquinas se
desdobra em diversas formas de apropriagdo de recursos - lucros, saldrios e compras na
cadeia produtiva - com rebatimentos nos gastos dos respectivos agentes. No caso de
pagamento de encargos do endividamento, a forma de impacto econdmico pode ser de
distintas espécies, dependendo da destinacio dos recursos que os detentores de haveres
contra 0 Estado desejem realizar. Logicamente, as condigbes econdmicas vigentes no
periodo em que estiverem tomando decisdes vdo condicionar suas caracteristicas.
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E por esta razdo que o conceito de deficit primdrio se torna fundamental para a
analise macroeconomica do comportamento da variavel fiscal. As contas piblicas tiveram,
de 1982 a 1993, um comportamento majoritariamente superavitdrio em seu resultado
primédrio. Apenas em dois anos da série, se configuraram deficites primarios, mais
precisamente em 1987 e 1989, mesmo assim chegando a valores reduzidos. Os ndmeros
demonstram que se verificaram poderosos movimentos fiscais de retragiio da demanda
agregada da economia, que teve seus momentos de apice em 1984, chegando a 3,2% do
PIB, ¢ em 1991, quando situou-se em 2,76% do PIB,

A tese mats difundida, durante toda a década de oitenta, sobre a razéo de existéncia
do deficit do setor piblico foi a de que haveria um excesso de gastos correntes sobre as
receitas percebidas pelo Estado. A terapia indicada poderia ser sintetizada pelo pacote de
medidas proposto, em 1985, pelo entio Ministro da Fazenda Francisco Dornelles, baseado
no corte de gasto corrente e de investimentos, especialmente do setor produtivo estatal, sob
a alegacdo de que o Estado gastava além da sua capacidade de geragio de receitas *. Esta
mesma tese, vestida em nova roupagem, dada a incapacidade em se realizar um ajuste
corrente, foi defendida pelo Ministro Mailson da Nobrega, na implementagdo do Plano
Verdo. Sustentava-se que o impacto sobre a demanda seria nulo se o deficit primério
estivesse zerado. Ou seja, a demanda real nfo seria afetada pelas contas publicas, supondo
a rolagem automatica das dividas do Estado.

A percepcdo por alguns analistas econémicos de que o impacto das contas piblicas
sobre as condi¢Oes de funcionamento da economia brasileira poderia estar mal focado levou
a maiores reflexdes sobre o tema. A maior representante desta percepcdo acabou se
materializando na tese que sustentava ser o deficit de natureza financeira, ou seja
decorrente da estrutura patrimonial do Estado, notadamente o imenso estoque de dividas
acumuladas durante anos de crédito farto, que, numa situacio de desvalorizagfio cambial e
permanente tendéncia 4 manutencio de taxas de juros elevadas, tornavam quaisquer
medidas de corte das despesas reais incuas. Mas € importante notar que a tese da natureza
financeira poderia ter como desdobramento natural a vinculacdo entre as contas pdblicas e a
estrutura do Estado a elas correspondente, onde as questdes patrimoniais e suas relagdes
com os diferentes interesses torna a questio do deficit de equacionamento muito mais
complexo que a mera perspectiva de cortes de gasto e aumento de receitas.

“ OLIVEIRA, F. A. & G. BIASOTO Jr.,, "As Finangas Piblicas na Nova Repiblica”, /n: CARNEIRO, R,,
Politica Econdmica da Nova Republica, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1986, p. 141 a 174,
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Pode-se delimitar quatro fases na execugdo da politica fiscal e de controle do deficit
do setor publico, durante os anos oitenta € inicio dos noventa. A primeira delas é
compreendida pelo ajuste mais profundo das contas pablicas, dentro da estratégia de ajuste
da economia & nova realidade enfrentada pelo setor externo. A segunda cobre o periodo
atipico do Plano Cruzado, onde as condigbes macroecondmicas de realizacio da politica
fiscal, e as proprias diretrizes para sua condugdo, mudam radicalmente em decorréncia da
estabilizagdo. O terceiro periodo configura-se como de crise fiscal aberta, onde a politica
econdmica centra fogo na varidvel fiscal, propondo-se a um controle estrito mas naufraga
frente a realidade da ingovernabilidade. O quarto periodo se estende da implantacio do
Plano Collor 1 ao final de 1993 e é certamente o mais complexo, porque embora o deficit
permanega sob controle do ponto de vista dos valores efetivos, jamais a reforma do Estado
esteve tdo em pauta € a crise do estado de confianga nas contas piblicas foi tdo dramitica.

4.4.1. O Ajuste Externo na Perda de Controle sobre as Contas Piblicas.

A politica fiscal do periodo de 1980 a 1984 foi marcada por um cardter altamente
contraditério. O seu {rago mais caracteristico fot a tentativa fracassada de reafirmar o
poderio estatal na definicdo dos rumos da economia. A realidade da fragilidade da
capacidade de aclio estatal colocou a politica econfmica num enorme dilema. De um lado,
as missoes do Fundo Monetdrio Internacional pressionavam no sentido da extingiio de
subsidios, isencOes, incentivos, créditos-prémio, crédito subsidiado, dentre outros
instrumentos ativos da politica econdmica. De outro, a estrutura econdmica e politica
armada em torno do Estado do pacto desenvolvimentista requisitava a presenga deste no
equacionamento da crise e no ajustamento as novas condigdes da liquidez internacional.

A postura das autoridades governamentais ndo poderia ser menos ambigua, entre o
compromisso com a entidade multilateral, na necessidade de aprovagdo da politica
econdémica pela comunidade financeira internacional, e a realidade das pressGes instaladas
sobre e no seio proprio do Estado. Neste contexto, a resultante nfo poderia ser outra sendo
a enorme instabilidade da politica fiscal. O inicio do periodo foi marcado pelo reforco da
utilizacdo das contas ptiblicas como instrumento de politica econdmica para a reversio das
expectativas internas, frente as perspectivas de crise na economia internacional que se
colocaram a partir da segunda crise do petréleo e da elevacdo das taxas de juros nos
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Estados Unidos. A conta de subsidios das administracdes publicas da Unifo, Estado e
Municipios elevou-se de 1,5% do PIB, na média dos anos setenta a nada menos que 3% do
PIB no trénio de 1980/82, como mostra a Tabela 4.4. Os gastos com assisténcia ¢
previdéncia chegaram, no triénio 1980/82, a 8.3% do PIB, reforgando a trajetdria
expansiva que ja se desenhava na década anterior, onde da média anual de 7,1% do PIB,
no periodo 1970/74, se passou para 7,4% do PIB, em 1975/79. Estes valores foram
especialmente pressionados pelos gastos com beneficios previdenciérios, que se expandiram
em mais que 0,5% do PIB, entre 1980 e 1982.7

A tendéncia geral do perfodo foi a de ndo promover ajustes expressivos na trajetéria
de execucdo das contas piblicas. Ainda no campo das conta governo, os gastos com
pessoal e as demais despesas de custeio ndo apresentaram movimentos significativos,
repetindo valores verificados durante os anos setenta. A mesma realidade pode ser
verificada no conjunto das empresas do setor produtivo estatal. A Tabela 4.5 mostra que os
gastos com pessoal se elevaram em mais de 10% entre 1980 e 1982. No mesmo periodo a
relaciio entre os gastos de custos e compras de insumos, exclusive pessoal, passaram de
62,5% para 69,2% da receita operacional, indicando a falta de medidas de controle do
gasto.

Conguanto a administracdo da politica fiscal estivesse respondendo & l6gica das
necessidades de uma economia que enfrentava dramdticas dificuldades externas e um
processo de paralisia interna com uma politica de manutengdo de gastos correntes e
ampliacdo do crédito das Autoridades Monetdrias, a deterioracdo das contas publicas podia
ser facilmente verificivel. A Tabela 4.4 demonstra que a poupanca governamental sofreu
enorme retracdo no triénio 1980/1982, frente ao realizado nos anos setenta, caindo, em
termos de média anual, de 5,39% para 2,15% do PIB, passando a situar-se em cerca de
40% do nivel verificado anteriormente. Ao lado dos j4 citados gastos previdenciarios e
subsidios, a queda da poupanga governamental deve ser imputada a0 comportamento dos
juros. Os gastos com juros da divida publica interna ampliaram-se de 0,48% do PIB, nos
anos setenta, para 1,03% do PIB, no triénio 1980/1982. O aumento dos juros da divida
externa foi ainda sensivel, tendo quadruplicado no perfodo, chegando a 0,91% do PIB.
Desta forma, os gastos com juros da divida cresceram de 0,63% para 1,94 do PIB, no

# Note-se que nesta questio ndo se deve minimizar o efeito que a contracdio da oferta de emprego e a
rotatividade tiveram para acelerar os processos de aposentadoria.



periodo em pauta, antecipando o enorme encilhamento financeiro que assolou o Pais na
década de ottenta.

Nao foi diferente o comportamento verificado no setor produtivo estatal federal. A
poupanca das empresas que era de 3,37% do PIB, em 1980, caiu para 2.81%, em 1981, ¢
1.25% do PIB, em 1982. Também neste caso, além das ji comentadas expansdes dos
gastos com pessoal e bens e servicos, os encargos financeiros tiveram papel decisivo. Entre
1980 ¢ 1982, os gastos com juros internos subiram de 0,2% para 0.5% do PIB. J4 os juros
externos aumentaram de 0.65% para [,4% do PIB. No conjunto os encargos financeiros se
ampliaram em 1% do PIB, em apenas dois anos.

Os reflexos do mnicio da crise das contas publicas foram ambiguos como a propria
conducdo da politica fiscal. As Adminisiracdes Piblicas reduziram fortemente seu
investimento. A média anual, que fora de 4,03% do PIB, entre 1970 e 1974, ¢ de 3,38%
do PIB, enwe 1975 e 1979, reduziu-se a 2,48% do PIB no primeiro triénio dos anos
oitenta. No entanto, a reducdo do investimento nao evitou que o ano de 1980 fosse o
primeiro a registrar saldo negativo entre a formacio bruta de capital fixo das
AdministracOes Piblicas e a poupanca governamental. Este resultado, que foi positivo em
2,2% do PIB, entre 1970 ¢ 1974, ¢ 1,2% do PIB, entre 1975 e 1979, passou, no triénio
1980/82 a registrar um valor negativo de 0,33% do PIB. As contas do setor produtivo
estatal, da mesma forma, mostram que a formacdo bruta de capital fixo das empresas
estatais federais, que chegou a representar, nos anos setenta, cerca de 8% do PIB *,
retroagiv a 4,97% do PIB, no triénio 1980/82. Mesmo recebendo transferéncias médias
anuais de 0,96% do PIB, o saldo anual a financiar das contas das empresas estatais federais
foi de 2,23% do PIB.

A atuacdio estafral na gestio da politica econdmica, no inicio dos anos oitenta, ndo
pode ser apenas entendida através das contas das estatais e das Administragdes Publicas. A
utilizacdo da capacidade de mobilizagdo de crédito, especialmente através das Autoridades
Monetarias foi ingrediente essencial na politica macroecondmica. Como pode ser
observado através da Tabela 4.6, a expansdo do crédito aos setores publico e privado saiu
da marca de 3,5% do PIB, em 1979, para atingir a média de mais que 6% do PIB, no
triénio 1980/82. Note-se que o crédito ao setor agricola fol o principal beneficidrio das

¥ MATESCO, V. & A. CASTELAR, 4 Relagdo Capital-Produto Incremental: Estimativas para o Periodo
1947/87 TDI n. 163, Rio de Jageiro, IPEA/INPES, 1989,
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pperacOes das Autoridades Monetdrias no perfodo. No que toca ao conjunto de isencoes e
incentivos realizados com base na estrutura tributdria, mesmo apds a desvalorizacio
cambial de 1979, a rendncia fiscal continuou situando-se acima dos 4% do PIB.”

‘ O colapso aberto do endividamento externo introduziu uma nova realidade para o
conjunic da economia e para as financas piblicas, em particular. O sistema financeiro
internacional reduziu violentamente a disponibilidade de recursos para a rolagem do servigo
da divida, condicionando o refinanciamento das amortizacdes ¢ a concessdo de créditos
novos para cobrir parte dos juros a vencer em 1983 a uma programacdio de politica
economica coerente com o ajustamento do Balanco de Pagamentos. O Fundo Monetirio
Internacional fol o responsdvel pelo monitoramento do programa de ajuste interno da
economia, 0 que significou forte pressdo pela adocdo de severas medidas de controle do
crédito, da moeda e das contas piblicas,

Us anos de 1983 e 1984 foram, certamente, os mais complexos para a condugio da
politica econdmica em toda a década. A incerteza sobre as negociagOes externas, a reducdo
da produciio e do emprego, a escalada inflacionria e a auséncia de indicacfes sobre a
fixacdo dos novos niveis para os pregos macroecondmicos basicos, dentro de uma
economia que precisaria gerar superavites comercials em niveis inéditos, compunham um
- quadro extremamente de enorme instabilidade macroecondmica. Fator ainda mais
| desestabilizador, o monitoramento da politica econdmica pelo Fundo Monetdrio

Internacional passou a enfrentar recorrentes fracassos, especialmente no tocante as metas
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fiscais,

Na verdade, o periodo em pauta marcou a disputa entre os restos do Estado do

pacto desenvolvimentista, armado para a intervencdo no fomento & acumulagio de capital e
a politica fiscal de corte convencional, em busca da neutralidade macroecondmica do
equilibrio orcamentério, inspirada na doutrina do FMI. Este realidade condicionou todas as
negociacGes entre as autoridades econdmicas brasileiras e as equipes técnicas do Fundo,
produzindo a estranha situagio de um consenso entre @ equipe econdmica e as missdes

sobre a necessidade do equilibrio fiscal, ao mesmo tempo em que, premida pelos interesses

* Sobre a quantificaciio dos incentivos e isengdes entre 1978 e 1987, ver. BONTEMPO, H. C., Subsidios e
Incentivoy: wma Avaliagdo Quantitativa Preliminar, DEPEC/BACEN, Brasilia, 1988, mimeo. Note-se,
também, que a8 maxidesvalorizacio de 1979 se destinava especialmente a3 desarmar o esquema de incentivos,
subsidios e isencBes ao setor exportador, o que, como mostra a permanéncia do patamar de gastos, nfo ocorreu.
* BIASOTO I, G., Op. cit., Cap. 1.
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concretos, as autoridades governamentais procuravam manter as mesmas estruturas dos
Anos setenta.

O controle do crédito ao setor ptblico logo transformou-se no elemento nuclear da
politica fiscal. O inicio das negociagdes com o Fundo Monetirio Internacional deu lugar 4
introducfio do conceito de deficit piblico tradicionalmente utilizado nos programas de
ajustamento monitorados por aquela instituicdo: o Necessidades de Financiamento do Setor
Piblico. Na medida em que o mesmo tenta aferir os desequilibrios do setor piblico através
da vanacido da posicio devedora das entidades piblicas contra o sistema financeiro, as
primeiras medidas da politica fiscal, no sentido de atender as metas fixadas, enderecaram-
se justamente para o controle do crédito. Através das Resoluces n. 818 e 831 7, ambas do
Banco Central, ainda em meados de 1983, as empresas estatais, Estados e Municipios
passaram sofrer um violento arrocho crediticio, que implicava em amortizacio de parte da
divida contraida junto ao sistema financeiro nacional. Vale dizer gue, com o crédito
externo em colapso aberto, a equacdo financeira das entidades publicas passava a ser quase
insolivel.

A trajetdria das contas puiblicas de 1983 e 1984 foi apresentada como ajuste das
contas plblicas e zeragem do deficit. As medidas tomadas a partir de meados de 1983,
quando as autoridades econdmicas viram reduzido seu espaco de resisténcia ao Fundo,
acabaram surtindo efeito em 1984, produzindo uma forte reducdo das despesas ¢ do deficit.
A Tabela 4.4 mostra que os gastos reais das Administragdes Pablicas tiveram expressivo
declinio. As despesas com pessoal no Governo Central cafram de 2,83% para 2,.29% do
PIB, entre 1982 e 1984, enquanto nos Estados e Municipios retroagiram de 3,36% para
2,95% do PIB. Os gastos com bens e servigos cairam de forma ainda mais dramatica, de
3,07% para 2,92% do PIB. Na drea dos subsidios e de assisténcia e previdéncia também se
deu reversdo extremamente vigorosa. No caso dos primeiros, a redugio foi de quase 1% do
PIB. No caso das despesas de assisténcia e previdéncia, a reducfio foi de 8,91% para
8,61% do PIB, em resposta a uma série de medidas tomadas para a reducdo real dos
valores das aposentadorias, pensoes e outros beneficios.

7 A Resoluciio n. 818, de 11/04/83, estabeleceu a necessidade de Aviso de Prioridade da SEPLAN para que as
empresas estatais 2 demais entidades publicas tivessem acesso ac crédito bancario. A Resolugfio de n. 831, de
D9/06/83, estabelecia a fixacdo de limites mensais para a expansfo do crédito ao setor piblico, sendo que os
tetos eram estabelecidos em limites inferiores &s correges monetaria e cambial, implicando em redugdo do
estogue de divida, Ver: BIASOTO Jr,, G., Op, off., p. 83 2 86,
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A retragio dos gastos reais ndo trouxe, no entanto, melhorias quanto ao resultado da
poupanca governamental, devido 4 forte expansdo da carga de juros e & reducio das
receitas publicas. Os juros internos que haviam representado, em média, 1,03% do PIB, no
triénio 1980/82, elevaram-se a 2,22% em PIB em 1983/84. No mesmo periodo, as
despesas com juros externos subiram de 0,91% para 1,81% do PIB. A generalizada
reducdo dos gastos reais, frente ao acréscimo de 2% do PIB na conta juros, ndo conseguiu
deter a reducdo da poupanca em conta corrente, de 2,15% do PIB, no wriénio 1980/82, para
1,22% do PIB, em 1984.

As empresas do setor produtivo estatal experimentaram trajetOria semelhante. A
poupanca corrente do conjunto de empresas abrangido pela SEST caiu da média anual de
2,47% do PIB, no triénio 1980/82 para apenas 1,2% do PIB, em 1983/84, como pode se
verificar através da Tabela 4.5. A andlise deste perfodo & especialmente complexa devido
as grandes modificacdes ocorridas no setor produtivo estatal. De um lado, diversas das
plantas cuja construcdo havia sido iniciada no [I PND entraram em funcionamento pleno.
De outro, as contas vinculadas ao setor petrolifero alteraram-se radicalmente em
decorréncia das mudancas dos pregos internos, forcados pela extingdo da conta-petrdleo e
pelo crescimento da produgiio nacional, ao lado da retracdo da demanda.

No periodo em pauta, as condicdes macroecondmicas ¢ a politica fiscal afetaram
profundamente as contas das empresas estatais. Somente em 1983, o conjunto das empresas
enfrentou um acréscimo de despesas de 1,83% do PIB, devido & maxidesvalorizacdo
cambial. Destes, 0,48% decorreram dos encargos financeiros ¢ 1,35% dos demais gastos
correntes. As despesas com insumos internos evolufram em mais de 1% do PIB, sendo que
(,25% do PIB se deram em decorréncia do aumento dos precos médios dos insumos
nacionais e 0,87% do PIB foram motivados pelo acréscimo de quantidades adquiridas. Para
os mesmo itens, esta tendéncia se repetiu, em 1984, alcangando aumentos de 0,17% e
0,67% do PIB, respectivamente. Note-se que a carga de juros passou a mostrar todo seu
peso sobre as contas das empresas. A média anual das despesas financeiras passou de 1,38
para 2,63% do PIB, entre o triénio 1980/82 e o bi€nio 1983/84, em parte compensada pela
redugdo dos gastos salariais de 2,23% do PIB, no triénio 1980/82, para 2,05% do PIB, em
1983/84.
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A politicas de pregos e tarifas piblicas do ano de 1983 impediu que as empresas
estatais tivessem o mesmo perfil de comportamento das empresas privadas no gque toca a
conversao aos novos padroes de comportamento empresarial introduzidos a partir da crise
externa aberta, A expansio das receitas operacionais, verificada entre 1982 e 1984, de
quase 3% do PIB deveu-se basicamente ao crescimento das receitas da PETROBRAS,
decorrente dos aumentos do prego dos combustiveis em 1983, quando do final da conta-
petrdleo e das exportacdes de seus derivados, especialmente a partir de 1984. Também
aumentaram suas receitas a CVRD, apoiada em sua estratégia exportadora, e no cimbio, ¢
K SIDERBRAS, onde a entrada de novas plantas em operacdo ¢ a substituicio do mercado
 interno pelo externo foi determinante. **

: Qutra face da politica fiscal monitorada pelos Fundo Monetdrio Internacional foi a
| violenta retracdo do investimento puablico, tanto na drea das empresas quanto para o
conjunto das Administracdes Pdblicas. No que tange a estas Gltimas, a formagéo bruta de

capital fixo, que fora de 3,7% do PIB, na média anual dos anos setenta, e caira a 2,48% do
~ PIB no triénio 198()/82, passou a situar-se em 2,03% do PIB, em 1983/84. Mesmo assim,
o saldo a financiar continuou crescentemente negativo, chegando, na média, a 0,81% do
PIB. no mesmo biénio. As empresas federais experimentaram igual retracdo em seus niveis
de investimento, passando da média, no triénio 1980/82, de 4,97% do PIB, para 3,8% do
PIB, no biénio 1983/84. Do mesmo modo, a contraciio da formacfo bruta de capital fixo
das empresas, dada a deterioracio das contas correntes, onde se destacam os movimentos
de juros, precos piblicos e cimbio, ndo permitiu que as necessidades de crédito fossem

reduzidas de forma significativa.

A mobilizagio de recursos através das operacdes das Autoridades Monetirias

apresentou de forma mais completa a dualidade da politica fiscal realizada no periodo de

monitoramento da politica econdmica pelo Fundo Monetirio Internacional. De um lado, as
operagdes de crédito realizadas para dar suporte ao setor exportador.ampliaram-se de
0,99% do PIB, em 1982, para 1,52% do PIB, em 1983, no auge do esforgo de apoio ao
setor, retroagindo, em 1984, a 0,64 % do PIB. Algo semethante se deu no que diz respeito
ao crédito ao setor agricola, onde a média anual de 3,09% do PIB, para o triénio 1980/82,
fol reduzida para 2,19% do PIB, em 1983/84, também neste caso, com destaque para a
queda de 1984, onde a pressdo do Fundo Monetario Internacional surtiu resultados. Note-

 BARBOSA, F, et alii, O Déficit do Setor Publico e a Politica Fiscal no Brasil, 1980-1988, Série Politica
Fiscal 14, CEPAL, 1991.
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se que no caso dos redescontos e refinanciamentos, os fluxos liquidos de entradas e saidas

de recursos deram lugar, em 1984, a valores negativos, ou seja, a uma retracio do estoque
real de crédito.

Todo o esfor¢o de ajustamento corrente das contas fiscais, operado pela politica
economica em 1983 e 1984, terminou por se mostrar absolutamente estéril frente as
responsabilidades da politica econdmica na viabilizacdo de minimas condicdes de
estabilidade para as varidveis macroecondmicas. A analise da Tabela 4.7 permite que sejam
visualizadas as diversas dividas do setor piblico e a evolugio de seu estoque. Tomando-se
o3 saldos médios dos estoques anuais, o conjunto da divida pablica ampliou-se, entre 1982
e 1934, de 36,9% para 55.8% do PIB. Quase dois tercos desta expansdo de 19 pontos
percentuais teve explicacdo no Governo Federal e no Banco Central, cujas dividas interna e
externa explodiram no periodo. A primeira aumentou de 2,89 para 6,91% do PIB. Jd a
divida externa cresceu de 7,19 para 14.45% do PIB.

O processo de centralizacio das negociagbes externas no Banco Central e a
emergéncia de novos instrumentos financeiros como os Depdsitos de Projetos implicaram
numa nova configuracio das relacdes financeiras, onde o Governo Federal passou a
assumir grande parte do Onus privado na gestfio da crise da divida externa. Do ponto de
vista das contas externas, toda a responsabilidade sobre as dividas brasileiras, fossem elas
da administracdo direta, das estatais, das empresas privadas ou mesmo dos bancos
privados, passou a fazer parte do risco Brasil, mantendo apenas formalmente as
caracteristicas de contratos entre agentes individualizados. No ambito financeiro, o mesmo
processo tomou a forma de medidas de politica econdmica que viabilizaram aos agentes
privados a fuga aos passivos denominados em moedas estrangeiras, através dos Depésitos
Registrados em Moeda Estrangeira e dos Depositos de Projetos.”

O segmento composto pelas empresas estatais federais teve sua divida elevada em
4% do PIB, passando, em 1984, a 27,72% do PIB. Estes ndmeros encobrem alguns
movimentos altamente significativos. De um lado, a fonte externa de crédito, que havia
sido elemento crucial do financiamento do investimento das empresas nos anos setenta se
rompeu, como mostra o crescimento menor do estogue de divida externa frente a interna.

* Este nova situacdo se estendeu da negociagio no mercado financeiro ao campo politico, dada a
interveniéncia do Governo dos Estados Unidos e dos organismos multilaterais, mas atingiu até o aspecto
Jjuridico, através das garantias governamentais a dividas contraidas por entidades privadas. Ver: BIASOTO, Jr.
G., Op. cit.



Este perfodo marcou, também a primeira fase da transferéncia de dividas contraidas pelas
empresas estatais para o Tesouro Nacional, que honrou os avais por ele concedidos, através
dos Avisos GB-588 e MF-30, instrumentos através dos quais o Banco do Brasil realizava o
pagamento do servigo da divida externa pelas estatais inadimplentes. Somente em 1984,
cerca de 1,76% do PIB em pagamento de juros foram desembolsados pelas Autoridades
Monetérias.

A execucao das contas publicas durante o ano de 1984 teve uma importdncia muito
grande do ponto de vista da andlise da crise brasileira, notadamente no que ao diagndstico
sobre o processo inflaciondrio. O deficit publico, medido pelo conceito de Necessidades de
Financiamento do Setor Pablico, para o ano foi, em principio. dimensionado em 1,6% do
PIB, depois revisto para 2,5% do PIB. Como pode ser visto pela Tabela 4.8, mesmo
tomando-se o valor revisto, o deficit de 1984 significava uma reduciio de 5% do PIB frente
aos valores registrados em 1982, o que se configurava num vigoroso ajuste das contas
publicas. Ainda mais importante € que setor piblico alcancara um superavit primério para
o conjunto de suas contas de 5,1% do PIB. O baixo nivel de deficit registrado tornava
diffcil aponta-lo como razdo do processo inflacionério pela via da demanda. A dimensdo do
superavit primdrio reforcava esta perspectiva, devido a forte retirada de poder de compra
gue se realizava. As teses inercialistas partiam da constatacdo de equilibrio das contas
piiblicas para advogar pela natureza distinta do processo inflacionario brasileiro.

£ necessdrio, no entanto compreender a real dimensdo e o significado da politica
fiscal do inicio dos anos oitenta para as contas piblicas e a economia brasileira. Num
primeirc momento, o conjunto das contas foi utilizado como elemento autbnomo de
sustentacdo de demanda e, em medida muito maior, viabilizador do ajuste patrimonial do
setor privado. O Estado do pacto desenvolvimentista, embora impossibilitado de colocar
um nove projeto para o Pafs, seguia sua légica de socializar as perdas e atender aos
principais interesses que ainda o sustentavam. Somente num segundo-momento, onde a
pressio do monitoramento exercido pelo Fundo Monetdrio Internacional € o rompimento
do padrio de financiamento, baseado no endividamento externo, se sobrepuseram a
guaisquer outras logicas, um ajuste das contas correntes do setor publico se tornou
indispensdvel, o que se refletiu num expressivo superavit primario em suas contas.
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O ajuste realizado pelo ex-ministro Delfim Netto mostrou apenas a enorme
deterioragdo da capacidade do Estado em controlar suas proprias contas € o esgotamento
das possibilidades de execugdo de politicas fiscais ativas. A compressdo artificial de gastos
com pessoal ¢ demais custelos € o travamento do crédito as empresas estatais * seria
revertida, logo no inicio de 1985, ndo pela permissividade governamental, da qual ndo
poderia ser acusado o principal nome da nova equipe econdmica, Francisco Dornelles, mas
pela incompatibilidade entre os niveis de gastos reais de 1984 e a continuidade da mesma
estrutura publica dos anos setenta. As demandas postas ao setor publico continuaram sendo
as mesmas que sempre se colocaram ao Estado do pacto desenvolvimentista. No entanto, a
posicdo patrimonial do setor ptblico mudara radicalmente depois da absorcio de um
conjunte de dividas e do rompimento do padrdo de financiamento que prevalecera até o
inicio dos anos oitenta.

4.4.2. A Politica Fiscal da Nova Republica: do Resgate da Divida Social 2
Explosdo da Divida Piblica.

O perfodo de 1985 a 1989 foi caracterizado pelo descontrole das contas piblicas e
pela passividade da politica fiscal dentro da politica econémica. Do inicio extremamente
rico para o debate em torno da questdo, 4 paralisia do final do Governo Sarney, a politica
fiscal foi sendo confinada ao papel de coadjuvante de um processo, cujo objetivo central
era impedir que a fuga de capitais e o descontrole hiperinflaciondrio se tornassem abertos.
Nesta trajetdria, o cardter da crise das contas pdblicas foi se transformando de financeiro
em patrimonial, indicando a natureza mais profunda da crise do Estado do pacto
desenvolvimentista. Vale notar que as diversas tentativas de controle e ordenamento do
gasto piblico colidiram com os interesses privados € da méquina pablica, impedindo que as
inovactes formais introduzidas entre 1986 e 1988 pudessem alterar qualitativamente a
capacidade de agdo estatal.

O biénio compreendido por 1985 e 1986 foi marcado por uma descompressio do
gasto piblico, que houvera sido levado a niveis insustentaveis em 1984. As demandas que

%O expediente de retardar a concessio de avisos de prioridade para o endividamento externo foi utilizado de
maneira generalizada, mas nos Gltimoes meses do ano passou a ser insustentavel. O impacto sobre o crédito 56
ge realizou no inicio de 1985, mas ¢ possivel que as repercussbes gobre a demanda ja tivessem se realizado pela
antecipacdo da execugdo das obras pelas empreiteiras.
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se abateram sobre o Estado depois do periodo de contencdo eram provenientes de diversas
dreas, notadamente das sociais, campo onde as caréncias derivadas das acOes pablicas eram
mais significativas. Através da Tabela 4.4 é possivel verificar que as despesas com bens e
servicos das Administracbes Pablicas conheceram elevagio de 2,92% do PIB, em 1984,
para 3,64% do PIB, em 1986. Os gastos com pessoal passaram de 6,28% para 7,8% do
PIB, no mesmo periodo. Vale notar que a descompressdo do gasto se deu particularmente
nos Estados e Municipios, devido ao relaxamento das durissimas restricdes crediticias
vigentes no perfodo anterior. Deste modo, conquanto tenha se verificado uma recuperagio
das receltas pablicas, a poupanga governamental foi, pela primeira vez, negativa.

A recuperacdo dos investimentos piblicas, associada & incapacidade de geracio de
poupan¢a nas contas correntes produziu uma necessidade de recursos muito superior a
verificada na primeira metade da década para o financiamento da agio estatal e formacio
bruta de capital fixo. A formacdo bruta de capital das Administracdes Piblicas, cuja média
se situara em 2,04 % do PIB, em 1983/84 passou a 2,82% do PIB, em 1985/86. Em 1986,
a formacdo bruta de capital fixo situou-se em 3,19% do PIB, nivel nio verificado desde
1978.

O biénio 1985/86 apresentou-s€ como exiremamente complexo para o setor
produtivo estatal. O congelamento dos precos piblicos, base da politica econdmica do ex-
ministro Francisco Dornelles, levou as empresas a uma perda de receitas operacionais
superior a 1% do PIB, em 1985, frente a0 anos anterior. Apenas em 1986, depois de uma
recuperacio de pregos ao final de 1985, e contando com a forte evolugdo das quantidades
vendidas no perfodo do Cruzado, as receitas conheceram recuperacdo significativa, cerca
de 15% do PIB. Entretanto, o comportamento da receita, a queda da carga de juros e 0
aumento das transferéncias de capital do Tesouro, em 1986, foram insuficientes para
incrementar os niveis de investimentos das empresas, que se fixaram em 3,1% do PIB,
ainda 10% abaixo do patamar registrado em 1983/1984.

A enorme discussdo travada, inclusive no seio do préprio governo, sobre a
necessidade da retomada dos investimentos foi um dos principais exemplos da deficiéncia
governamental no controle e direcionamento de suas empresas. A tese da estruturacio de
uma holding financeira, para potencializar a utilizagio dos recursos das empresas dos
distintos grupos foi derrotada pela resisténcia das burocracias das empresas e pelos
interesses privados articulados em torno das mesmas. A propria SEST retomou seu papel
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de organizadora dos dados das empresas, depois da realizaciio das acdes definidas ao nivel
das suas burocracias. As iniciativas no sentido de recompor a estrutura de financiamento
das empresas estatais acabaram limitadas A constituicdo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento, com recursos dos compulsorios sobre combustiveis e aquisicio de
veiculos e aplicagbes obrigatorias dos grandes fundos de pensdo, ambas com impacto
efetivo apenas em 1987 e 1988."

Os nimeros do deficit operacional do biénio de 1985/86, medidos pelo critério de
Necessidades de Financiamento do Setor Pidblico, demonstram um afrouxamento na
politica fiscal austera realizada em 1984, sob o estrito monitoramento do Fundo Monetirio
Internacional. O superavit primério de 5,1% do PIB se reduziu a 2,75% do PIB, em 1985,
e 1,67% do PIB, em 1986, como pode ser observado através da Tabela 4.9. Enquanto isso,
o deficit operacional subiu de 2,5% para 4,65% do PIB, entre 1984 e 1985, retroagindo a
3,76% do PIB, em 1986, devido a recuperacdo das receitas, derivada do crescimento e da
estabilidade de precos que deteve o "efeito Oliveira-Tanzi". E crucial notar que mais de
50% do deficit operacional de 1985 foi de responsabilidade das empresas estatais. Grande
parte deste deficit, no entanto, jd vinha definido pelas decisdes de emissdo de aviso de
prioridade para o endividamento tomadas em 1984, o que demonstra a precariedade da
contengao realizada naquele ano.

Se o periodo de 1985/86 foi marcado pela recuperagio de uma parcela do gasto
pliblico e por uma expansdo moderada e controlada do deficit, o triénio seguinte mosirou
uma politica fiscal inviabilizada por suas proprias deficiéncias na compreensio da insergdo
estatal na economia ¢ pela fragilidade da capacidade das autoridades econémicas em dirigir
a maquina piblica. Embora o discurso fosse o do corte do deficit como principal elemento
da politica de estabilizacdo, a incapacidade de gerenciar os conflitos internos ao aparelho
estatal federal e a dificuldade em estabelecer par@metros de comportamento
macroecondmico para Estados, Municipios e empresas estatais levou a politica fiscal a uma
situacdo de completa passividade frente aos acontecimentos. O deficit de 3,76% do PIB,
em 1986, elevou-se nos dois anos seguintes para alcancar, em 1989, 7,47% do PIB. Vale
frisar que, diferentemente do biénio anterior, quando a varidvel deficit piblico ndo foi o
elemento central da politica econdmica, a politica fiscal do triénio 1987/89 foi
expansionista apenas pela completa inadministrabilidade dos conflitos.

1 BIASOTO Jr., G. & F. A. OLIVEIRA, "O Déficit Piblico e a Politica Fiscal em 1986". Jn: CARNEIRO, R.
{org.), A Politica Econdmica do Cruzado, Sdo Paulo, Bienal/UNICAMP, 1987, p. 177 2 208.
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As contas do Governo Central passaram a mostrar uma forte tendéncia ao
descontrole aberto a partir de 1987, indicando que nem mesmo as contas do Orgamento
Geral da Unido se encontravam sob o dominio das autoridades econdmicas. Através da
Tabela 4.10 pode-se verificar que as contas do Tesouro Nacional, consolidadas com o fluxo
de caixa do SINPAS, passaram de um deficit operacional de 1,39% do PIB, em 1986, para
uma média anual de 3,74% do PIB, no wriénio 1987/89. As despesas com saldrios
ampliaram-se ano a ano, passando de 3,19%, em 1986, para 6,94%, em 1989, mostrando
uma absoluta falta de controle sobre a politica de pessoal *. No que toca aos gastos
correntes e de capital, as despesas se elevaram de 4,68% a 5,99% do PIB, no mesmo
periodo. Em que pese o discurso governamental da prioridade para o pagamento da divida
social, as despesas com beneficios previdencidrios, cairam dos 3,47% do PIB, em 1986,
para 2,67% na média do triénio, em decorréncia das perdas geradas pelo processo
inflaciondrio.”

No periodo em pauta, as contas do Governo Central demonstraram uma trajetéria
de deterioracdo da capacidade de execuglo da politica fiscal, que sg mostraria
inadiministrdvel ao longo do ano de 1989. Dois elementos merecem destaque. O primeiro
deles é o custo da divida ptblica. Os juros da divida que haviam sido de 2,36 % do PIB,
em 1986, cairam a 1,63% do PIB, em 1987, mas se expandiram novamente, chegando a
3,48% do PIB, em 1989. Mas note-se que este Gltimo valor deveria representar, em termos
reais, uma expansdo ainda malior, dado que, a partir de 1989, os juros reais da divida
mobilidria passaram a ser obtidos pelo deflacionamento frente & inflagdo corrente e ndo a
passada, o que ficou conhecido como deflacionamento pelo IPC em t+1.*

O segundo exemplo € o floar, ou o ajuste para o critério de financiamento. Em
verdade, este item de ajuste das contas é composto por trés elementos: a) os restos a pagar,
despesas que pertencem a um orcamento mas sé encontram liquidacdo financeira no ano
posterior: b) despesas efetivadas no ano, mas referentes a exercicios anteriores; ¢) os

* Note-se que, neste item, se combinam a ampliacio do nimero de funciondrios, beneficios de categorias
especifica e o enorme aumento dos Encargos Previdencidrios da Unifo (EPU), que representam am
condicionante estrutural aos fluxos financeiros da Unido.

# Note-se que, diferentemente do ano do Cruzado, no periodo em pauta, a inflagio desvalorizou as
aposentadorias e pensdes.

* Esta mudanca metodoldgica tinha sélidas razdes téenicas, dado que se vivia um periodo de elevada inflagdo,
com tendéncia ao descontrole e a taxa de juros percebida como real era a referente ao BTN futuro e ndo ao
BTN do més. A utitizagdo dos juros deflacionados pelo IPC em t significaria um déficit operacional de 12% do
PIB e juros de %% do PIB.
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empenhos cancelados; e d) diferengas de critérios contdbeis entre os valores do Tesouro e
os captados pelo Banco Central *. A Tabela 4.10 mostra que os valores foram crescentes
a0 longo do periodo, passando de 2,57% do PIB, em 1986, para 5,51% do PIB, em 1989,
O significado fiscal desta elevacdo é a ampliacdo da distdncia entre 0 orcamento e a
execucdo financeira, mas a sua razdo mais profunda é a deterioraciio da capacidade de
conirole das contas piblicas, passando ao caixa toda a responsabilidade sobre o
gerenciamento dos desequilibrios da estrutura do setor piiblico e de sua miquina . Note-se
que, a percepgdo desta situagdo levou o Plano Verdo a incluir, dentro de seu elenco de
medidas, a necessidade de autorizacdo de uma programacdo financeira prévia para a
realizac@o dos empenhos pelas unidades gestoras,

A deterioracdo da capacidade de intervenc¢do estatal levou as antigas politicas de
crédito direcionado a se esvaziarem ou a assumirem um cardter completamente passivo. Os
subsidios e subvencdes ao setor privado passaram a atender diretamente as demandas dos
agricultores por reduciio da corregio monetdria, como em 1987, ano onde se registrou o
maior valor da série, 0,76 % do PIB. Neste ano, os subsidios & agricultura atingiram cerca
de 0,5% do PIB. As despesas do Orcamento de Crédito experimentaram forte declinio ao
longo do perfodo. Do nivel de 2,1% do PIB, atingido em 1987, as despesas cafram a
0,63% do PIB, em 1989,

A passividade da politica fiscal acabou se mostrando de forma mais acabada
justamente no segmento que deveria ser o mais efetivo no perfodo: os planos de
saneamento financeiro dos setores sideriirgico e elétrico. Em 1987, as transferéncias de
capital do Tesouro para as empresas subiram a niveis trés vezes superiores aos registrados
durante a década, atingindo 2,35% do PIB. Em 1988, as transferéncias ainda se situaram
em niveis elevados, 1,88% do PIB. Os recursos decorrentes dos planos de saneamento
acabaram se perdendo por diversas vias, dentre as quais a mais importante fol a das
despesas com saldrios, que passaram de 2,1% do PIB, em 1986 a 3,7% do PIB, em 1989.
Deste modo, o investimento das empresas, depois do crescimento de 0,47% do PIB, em
1987, frente ao ano anterior, declinou 0,5% a cada ano, em 1988 ¢ 1989, chegando, neste

** Note-se que a referéncia de analise ¢ NFSP acima da linha, que toma todas as contas, exceto juros, pela
execucdo orcamentdria. Como as contas tém que se encontrar com a mensuragdo abaixe da linha, pelo
financiamento, os compromissos ndo honrados devem ser deduzidos,

%% Cabe frisar que ndo é apropriada a identificagio do float com a idéia de orcamento reprimido, dado que nele
estdio compreendidas despesas que correspondem a agdes que ainda se conservam no ambito da Unido de
maneira meramente formal.
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dltimo ano, a 2,7% do PIB, como pode ser observado através da Tabela 4.11. Do ponto de
vista do deficit das empresas, os aportes do Tesouro fizeram com que o mesmo se
reduzisse a menos que 1% do PIB, em 1987 e 1988, para voltar, em 1989, a niveis
elevadissimos, 2,6% do PIB, na auséncia dos aportes e sendo as empresas submetidas a
uma perda de receitas superior a 1,5% do PIB, em decorréncia do Plano Verdo e da
subcorrecdo realizada no segundo semestre do ano.

As contas dos Governos Estaduais e Municipais representaram um dos mais fortes
ponios de tensdo dentro da politica fiscal e de controle macroecondmico do periodo em
pauta. Este grupamento que havia registrado um deficit mdximo de 0,42% do PIB, ai$
1984, passa a fugir ao controle. Apés deficites proximos a 1% do PIB em 1985/86, este
segmento chegou a registrar necessidades de financiamento de 1,67% do PIB, em 1987,
reduzidas a média anual de 0,49% do PIB em 1988/89. O desequilibrio em pauta ocorreu
mesmo na presenca de uma forte expansdo das receitas, que passaram de 11,4% do PIB,
em 1986, para 13,3% do PIB, em 1989. Em verdade, os gastos correntes das esferas
subnacionais tiveram uma acenfuada e continua expansio. As despesas com pessoal
passaram de 5,1% a 6,1% do PIB, enquanto as despesas com materiais e servicos saltaram
de 1.8% para 2,5% do PIB.

A principal fonte de atritos entre a politica econdmica e as AdministragGes
Estaduais e Municipais, no periodo, residiu, no entanto, na composicao das fontes de
recursos para a realizacio dos investimentos, especialmente no tocante aos Estados. A
divida mobilidria e os bancos estaduais compunham uma peca de permanente tensdo dentro
do mercado financeiro, devido i vulnerabilidade de ambos e as constantes imposicdes de
participacio do Banco do Brasil, airavés da GEROF, na gestdo das dificuldades de
financiamento da primeira e do Banco Central nas crises das instituicdes bancérias
estaduais.

,

Durante o periodo de 1985/86, as instituigles bancdrias estaduais acabaram sendo
sobre-utilizadas na tarefa de financiar os Tesouros Estaduals para a realizacio de grandes
programas de investimento. Durante o biénio, a formagiio bruta de capital fixo dos Estados
representou 50% do total das AdministragOes Pablicas. A deterioragdo ocasionada a
operacionalidade das instituigdes financeiras estaduais acabou por se resolver numa
operacdo de saneamento financeiro, realizada em 1987, onde foram injetados recursos no
valor de cerca de 1,3% do PIB, que alids, foram, em parte, imputados ao deficit de 1986,
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como se pode notar através das Tabelas 4.12 e 4.13. Note-se que a questio tem raizes
ainda anteriores. A restrigdo crediticia imposta aos governos estaduais pela Resolucio n.
831, em 1983, e sucedéneos, aliada as dificuldades de receitas e rolagem da divida externa,
acabaram por atribuir aos bancos estaduais uma participacio na gestdo de caixa dos
Tesouros Estaduais para a qual eles certamente nfio estavam preparados.

Se a politica fiscal demonstrou-se completamente passiva durante o periodo, a
estrutura de financiamento apresentou desagregacdo ainda maior. O processo de
recentralizagdo da divida na drea federal, que ja vinha se realizando através da
responsabilizacdo do Tesouro ¢ do Banco Ceniral pela divida externa contratada pelas
entidades pdblicas, passou a um nivel ainda mais acentuado com a centralizacio da divida
mterna no Governo Federal. Sobre a dfvida mobilidria passaram a desaguar todas as
pressdes de um pacto de desenvolvimento comandado pelo Estado e de um padrio de
financiamento que haviam desmoronado.

Tomada em seu conjunto, a divida estatal sofreu pequena reducio entre 1985 e
1989, tendo experimentado expressiva alteracdo em sua composicio. E importante advertir
que fol tomada como base, para a andlise desta evolucdo, o conceito de Divida Liquida do
Setor Publico, tendo os dados sido submetidos a um tratamento especifico, que apropria as
variacGes cambiais enquanto mudanga da posicio da entidade endividada frente ao conjunto
dos agentes econdmicos 7. A Tabela 4.14 mostra que a divida interna aumentou de
20,56% do PIB, ao final de 1985, para 26,19% do PIB, ao final de 1989. A divida
externa, ao contrario, experimentou queda de 30,51% para 23,06% do PiB, no mesmo
periodo. Note-se que, apenas em parte pode-se creditar tal comportamento d evolugio do
cambio, que se valorizou em 1989, dado que ao final de 1988, ano correntemente usado
como pardmetro para o diagnostico de atrasos cambiais, a divida externa jd havia caido
para 28,53% do PIB. Deste modo, a divida interna que representava, em 1985, 40,3% da
DLSP, subiu a 53,2%, em 1989. /

*" Todos os saldos de dividas externas foram convertidas pelas paridades cambiais dos meses respectivos para
a passagem para a moeda nacional. Os valores foram comparados ao PIB valorizado a pregos do més
especifico, no qual o estoque aparece pelo IGP-DI centrado. As tabelas publicadas pelo Banco Central
publicam a divida externa em dolar dividida pelo PIB, em délares de 1985, congelando os efeitos das variagdes
cambiais. O critério do Banco Central o aproxima da metodologia do NFSP, mas deixa de captar um efeito
econdmico da mailor relevincia.
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O processo de centralizacdo da divida no Governo Federal e no BACEN teve cores
ainda mais dramaticas. Entre 1985 ¢ 1989, a divida global aumentou de 18,66% para
23,59% do PIB, como mostra a Tabela 4.14. Dentro deste movimento, a divida interna
aumentou de 7,39% para 9,3% do PIB, enquanto a divida externa evoluiu de 11,28% para
14,29%. Esta expansdo da divida externa ndo significa nenhuma forma de recomposicio
das condicdes de financiamento, mas apenas a retengdo do movimento de fechamento de
cambio realizado pelos devedores em moeda estrangeira ndo remetidos devido as duas
moratdrias realizadas no periodo. No por acaso, estes recursos se acumularam no passivo
do Banco Central entre meados de 1987 ¢ 1988, num primeiro momento, voltando a
crescer no segundo semestre de 1989, quando nova inadimpliéncia externa teve lugar .
Diversas formas de conversdo de dividas das empresas estatais em dividas da Unido,
grande parte das vezes na figura do Banco Central, concorreram para a expansio das
dividas registradas.

O elemento de maior relevancia, no entanto, foi a evolugiio da divida interna, que
passou a minar todas as condi¢des de controle macroecondmico que se tentassem. Embora
a expansfo da divida liquida interna tenha se situado em 1,9% do PIB, nos quatro anos em
pauta, diversos movimentos encobriam uma situacio muito mais desfavordvel para o setor
publico federal. De um lado, a divida mobilidria junto ao piblico aumentou de 11,55% do
PIB, em 1985, para 16,41% do PIB, ao final de 1989 ¥, Mais que isto, neste periodo
colocou-se em divida a prépria noglo de divida liquida, dado que a qualidade e natureza
dos haveres do Banco Central passavam a gerar dividas sobre sua solvéncia. Este haveres,
que se situaram entre 6 e 10% do PIB, no periodo, eram compostos de créditos ao setor
agricola, haveres contra as empresas estatais, operagdes de salvamento dos bancos estaduais
¢ federais. Neste contexto, vale atentar para a divida bruta, para aferir a posicio financeira
futura do Estado. Esta comparacio levaria a uma expansio de 14,2% do PIB, em 1985,
para 18,5%, em 1989, colocando uma nova dimensdo para a fragilidade das contas
piiblicas.

* E importante notar que as moratorias externas levaram muitas entidades piblicas a um processo de
inadimpléncia externa, onde o0s recursos em moeda nacional também ndo for depositados junto ac Banco
Central. Diversas empresas usaram a via do pagamento, com desigio, diretamente junto ao credor externo.

* pNote-se que poderia ser acrescido a este valor, 0,45% do PIB relativos ac item outros depdsitos no BACEN,
como os depdsitos de poupanga realizados nas SBPE, nfo utilizados no financiamento imobiliério, e dirigidos
ac Banco Central. Estes recursos chegaram a significar mais de 2% do PIB, sendo uma outra forma de divida
publica.
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Este perfodo final dos anos oitenta foi, também, singular no sentido de mostrar o
duplo cardter da divida mobilidria no caso brasileiro. A expansio dos patamares
inflaciondrios e a enorme instabilidade vivida em 1988 e 1989 deu lugar 3 necessidade da
politica econdmica utilizar recurso da divida mobilidria como forma de dar minima
constdncia aos fluxos financeiros. A Tabela 4.15 mostra que os titulos da divida federal em
poder do publico aumentaram sua participagio de 33% do M4, em final de 1987, para
quase 47%, ao final de 1989.* O caminho inverso foi trithado pelos titulos privados e pelo
M1. A expansdo da divida em mercado acabou respondendo muito mais a necessidade de
manutencie do funcionamento do sistema financeiro, dada a paralisia posta ao setor
privado, que a de financiamento piblico. A fixacdo dos juros em patamares elevadissimos
visava compensar a manutengdo dos recursos em moeda nacional e impedir o
desordenamento dos mercados de insumos e mercadorias, muito ao contrario do que
premiar os financiadores do Tesouro Nacional.

Nio resta divida de que, ao final do Governo Sarney, as condi¢des de execucio da
politica fiscal eram as piores possiveis. O deficit superior a 7% do PIB indicava a completa
auséneia de condigbes do setor piiblico em controlar as demandas a ele colocadas, agora
provenientes de um conjunto de agentes econdmicos e politicos mais diversificado do que
antes. A chantagem dos financiadores da divida publica, o peso dos interesses regionais,
postos diretamente sobre a Unido ou através do saneamento financeiro aos bancos
estaduais, 08 compromissos com as areas sociais passaram a s somar aos costumeiros
interesses que se encrustraram no Estado, ainda na vigéncia plena do pacto
desenvolvimentista. Pior, no entanto, o fato de que a grande peca ativa da politica
econdmica passou a ser justamente a fixacdo dos juros através da divida mobilidria, com o
objetivo central de controlar a fuga da moeda para aplicaghes externas ¢ para impedir a
agudizacio dos movimentos especulativos. Da multiplicidade de demandas emergia a
completa paralisia da politica econdmica.

,

A dimensdo da crise contrariou, no entanto, as teses gque pretendiam encontrar
explicaces exclusivas para o desequilibrio das contas publicas. Ficou claro que estavam
em causa 0s gastos reais, a capacidade de arrecadacdo, a situacio patrimonial do Estado,
inciuida a dimensdo e custo de suas dividas, e sua prépria arquitetura. O cardter difuso das

* Os titulog estaduais e municipais experimentaram processo de expansio também bastante forte, passando de
5,8% para 10% do M4, no mesmo petiodo.
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pressées que se colocavam sobre o Estado ndo permitia, no entanto, divisar os consensos
possiveis em torno das questOes essenciais.

4.4.3. Anos Noventa: do Fracasso do Ajuste do Plano Collor as Propostas de
Reforma do Estado.

Os anos noventa foram, contraditoriamente, palco, ao mesmo tempo, do primeiro
resultado operacional superavitirio do setor piblico e do fortalecimento da tese de que a
reforma do Estado era o maior condicionante da estabilizagiio da economia. Em verdade. a
condugdo da politica fiscal, nos anos oitenta e inicio dos noventa, tornou evidente que, sob
a mesma estrutura egressa do Estado do pacto desenvolvimentista, seria impossivel
conduzir o setor publico a um equilibrio fiscal de mais largo prazo. Deste modo, as
mudancas constitucionais e organizacionais do Estado seriam a forma de ajustar
estruturalmente as contas piblicas. No entanto, tanto os atos efetivos quanto as propostas,
dos mais diferentes setores, inclusive as goverpamentais, nfo conseguiram mais do que
tornar transparente a incapacidade dos diversos segmentos sociais em produzir uma
proposta abrangente para uma nova insercio estatal na economia.

A andlise do diagnostico e das medidas implementadas através do Plano Collor
podem sintetizar as questdes que se colocavam Aquela altura. O ataque a trés elementos era
essencial para a viabilizagdo de um plano de estabilizagdo no ambiente hiperinflacionério
dos primeiros meses de 1990: a quebra da trajetéria de elevacdo do patamar inflaciondrio,
o controle da liquidez didria dos ativos financeiros ¢ a reversdo das expectativas sobre o
descontrole das contas piblicas. As medidas efetivamente tomadas para enfrentar as duas
primeiras foram o congelamento de pregos ¢ salarios ¢ a retengdo de ativos financeiros.
Quanto & reforma fiscal, um poderoso conjunto de medidas foi adotado no sentido de
reverter o enorme deficit previsto, cerca de 8% do PIB, para um superavit de 2% do PIB.
Mas ¢ importante atentar para o fato de que a instalacdo do Governo Collor indicou,
também, a perspectiva de mudangas no modelo econdmico. As reservas do mercado interno
para produtos e produtores deveriam dar lugar a uma ampla abertura comercial. Ao mesmo
tempo, a privatizagdo ¢ o enxugamento da maquina publica deveriam sepultar a antiga
insercao do Estado dentro do pacto desenvolvimentista, substituindo-a pela iniciativa
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privada, interna ¢ externa, na perspectiva de um fortalecimento do livre mercado. Vale
dizer, os pilares do pacto desenvolvimentista é que estavam em jogo.

As medidas destinadas a reverter o estado de confianga na drea fiscal contemplaram
diversos dos diagnosticos sobre a crise fiscal brasileira, atacando em diversas frentes. De
fato, as medidas tomadas logo na posse do novo governo, e durante os seus primeiros
meses, foram exiremamente amplas, envolvendo a desvalorizagio do estoque de dividas,
aumento de receitas, reducdo da partilha com Estados e Municipios, reforma patrimonial
com a venda de imdveis e a privatizacdo de grandes empresas ¢ medidas de contengdo de
gastos, notadamente nas despesas com pessoal, através da demissdo de funciondrios. Note-
se que a proposta de nova forma de agdo do Estado envolvia rompimentos com alguns dos
elementos basicos da antiga estrutyracdo do Estado e de seu relacionamento com os pélos
regionais de poder, como pode ser notado pela substituigdo do Ministério do Interior por
uma Secretaria de Desenvolvimento Regional.*'

Trés medidas de cardter patrimonial merecem destaque. A primeira delas foi a
crisgdo dos Certificados de Privatizacio. Os CP seriam adquiridos pelas instituigdes
financeiras de forma compulsdria, sendo sua utilizacdo como titulo financeiro permitida
apenas na aquisicfio de empresas estatais a serem vendidas dentro do Programa Nacional de
Desestatizacio. Ao dispor de uma moeda de realizacfio exclusiva, as estatais poderiam ser
vendidas sem as perdas decorrentes da situacfio recessiva em que a economia fatalmente se
encontraria durante o ano de 1990. Quanto aos agentes prejudicados, as instituicoes
financeiras, a aquisicdo de um papel a ser desagiado seria sua retribuicdo aos varios anos
de sobrelucro viabilizados pelo processo inflaciondrio.

As duas outras medidas relacionam-se a0 estoque de riqueza acumulado em titulos
da divida piblica. A primeira delas foi a instituigdo de uma tributacio do tipo once for all,
através do 1OF, sobre todos os ativos financeiros, fazendo o papel de um imposto sobre o
patriménio, embora parcial. Note-se que o IOF foi o escolhido por estar isento de partifha
com os outros niveis de governo *. O segundo elemento do grande acerto patrimonial foi o

* Em principio, 2 mudanga deveria implicar na extingio de varias agSes federais nos Estados, como
eletrificacdo rural, dragagem de rios, perfuracdo de pogos, dentre outras, que deveriam passar a ser e
responsabilidade de Estados e Municipios. A pressdo pela continnidade do mesmo estilo de agdo federal fez
com que, rapidamente, a Secretaria retomasse todas as agdes do antigo Ministério. Mesmo drgdos extintos pelo
Plano Collor, como o DNOS, a SUDECO, ¢ a SUDESUL, voltaram a atuar,

“ Isto ndo ¢ verdade apenas no caso do IOF sobre o ouro, partithado com o Municipio de origem,
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expurgo de parte da correcdo monetdria através da fixagdo da variagio do BTN em cerca
de 44 %, enquanto a inflagio de marco fora de 73%. Nos dois casos, tratou-se de uma
vigorosa transferéncia de capital do setor privado ao setor publico, cuja realizacio ja era,
alids, antecipada pelos agentes econdmicos como inevitavel.

Durante o ano de 1990, no entanto, o cardter inovador de algumas das medidas foi
sendo esterilizado por aspectos ndo previstos e com a realidade do Estado que persistia
sendo o mesmo, dada a incapacidade governamental em construir novos consensos. O
primeiro naufrdgio se deu justamente com a principal vedete das medidas patrimoniais, a
privatizacio via CP. Em verdade, constatou-se que a participacio das instituicdes
financeiras era tdo grande dentro dos compradores compulsérios de Certificados de
Privatizacdo que a venda das empresas se realizaria majoritariamente para entidades
pablicas. Mas pior que isto, as institui¢des oficiais estaduais e federais, salvo honrosas
excecdes ndo tinham a minima condicdo de adquirir os CP, dada a fragilidade de sua
posicdio patrimonial. Logicamente, este estilo de privatizacdo ndo iria interessar aos
principais interesses inseridos no processo. Nem os bancos privados desejam grande
participacdo na drea produtiva, nem seria desejavel que se verificasse um processo de
conglomeraciio capitaneado por entidades financeiras publicas.*

Rapidamente, a privatizagdo passou a ser viabilizada com a inclusdo de outras
moedas, muitas delas desconhecidas como as Dividas Vencidas Renegociadas (DVR), que
ndo passavam de obras e servigos nio pagos a empreiteiros e fornecedores no final do
Governo Sarney, ou os Titulos da Divida Agraria (TDA), dos quais o Tesouro Nacional
ndo possuia registro. De todo modo, o atrativo inicial, de fazer a privatizacdo sem Onus
patrimonial ao setor piblico, se perdeu numa mera operagio de troca de patriménio por
dividas, gerando reduzidissimos impactos fiscais. Novamente a produgio de novos
consensos em torno da inser¢io piblica cedeu espaco a mera troca de posi¢do entre o setor

piiblico ¢ o privado. /

A revisdo das préticas de aclio estatal também seria rapidamente questi.onﬁda pelos
fatos. Duas medidas tomadas nos primeiros meses indicam que nem a natureza do Estado
mudara, nem as terapias haviam se alterado, A primeira delas foi a edicdo da Resolucdo n.

* Sobre o veto dos interesses do pacto desenvolvimentista, no caso da conglomeragio financeira-industrial do
Bance do Bragil, ver FIORL, 1 L., Para uma Economia Politica do Estado Brasileiro, TDI/IESP n. 11, 880
Paulo, FUNDAP, 1993
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1718 do Banco Central do Brasil, de abril de 1990, no sentido de estabelecer normas mais
rigidas de controle sobre o endividamento de Estados, Municipios e empresas estatais que
as constantes da Resolucdo n. 1469, de janeiro de 1989, dentro do mesmo espirito da
Resoluc@io n. 831, de 1983, A segunda medida foi um Decreto Presidencial , de maio de
1990, que estabeleceu um corte linear de 10% para todas as despesas correntes e de capital
das empresas do setor produtivo estatal. Nos dois casos, a incapacidade de gerenciamento
levou a medidas da mesma natureza das dos anos oitenta,

E fundamental notar que, apesar de todos os problemas, a politica econdmica
logrou, durante alguns meses, uma reversao nas expectativas sobre o desequilibrio do setor
ptiblico. Um razodve! consenso com respeito a0 reequilibrio das contas piblicas firmou-se
quando a Execugio Financeira do Tesouro Nacional * manteve-se superavitiria mesmo
com o término do prazo para pagamento de impostos em Cruzados Novos. Apesar dos
fortes deficites ocorridos nos trés primeiros meses do ano, o resultado de caixa do Tesouro
acabou sendo, pela primeira vez, superavitdrio, tendo se situado em 0,4% do PIB, para o
conjunto do ano de 1990. Na mesma época, as projecOes de deficit operacional para o ano
de 1990 foram fixadas num resultado superavitario de 1,22% do PIB.#

A anilise das contas do Orgamento Geral da Unido para 1990, pode mostrar alguns
tracos das mudancas introduzidas na politica fiscal, que o levaram a apresentar um
superavit operacional de 2,5% do PIB. O elemento a merecer maior destaque € justamente
o custo da divida piblica. Os encargos financeiros liquidos que, de 1986 a 1989,
alcancaram a média de 2,4% do PIB, experimentaram comportamento negativo em 0,94 %
do PIB. Em verdade, a apropriacio de um juro negativo é legitima para um conceito como
o NESP, porque significa uma mudanga na posicdo relativa entre financiador e financiado,
mas ndo se sustenta enquanio mudanca estrutural do regime fiscal, a n3o ser marginalmente
pela reducdo do estoque sobre o qual incidirdo juros no futuro. S3o dignas de nota algumas
redugdes de gasto que, ao que parece, acabaram se tornando estrutufais. Os subsidios e
subvenches, as transferéncias de capital para as empresas ¢ as despesas do orcamento de
crédito conheceram reducdes violentas. O fim do monopdlio do trigo e a queda do crédito &
exportacdo jogaram papel importante neste campo.

* Prise-se que deste conceito de deficites nio fazem parte as receitas e despesas que compdem o fluxo de caixa
do SINPAS. Note-se, também, que os dades relativos aos encargos financeiros sfio apenas os efetivamente
desembolsados, dai decorrendo 2 reducio a quase zero deste item da despesa, devido ao alongamento de prazos
tmposto pelo Plano Collor.

% Nos dois casos, a relagio citada refere-se ao PIB da época, € ndo aos nimeros revistos pelo IBGE.
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No que toca as contas reais a gestdo fiscal de 1990 realizou um forte ajuste de
receitas ¢ manteve um patamar de despesas semelhante ao dos anos anteriores. A grande
varidvel de ajuste das contas piblicas foi, certamente a expansdo das receitas de quase 5%
do PIB, cerca de 0.9% do PIB derivados do 10F extraordindrio sobre a riqueza. Na 4rea da
despesa, os gastos com pessoal se reduziram em 0,9% do PIB, frente ao ano anterior mas
ainda conservaram-se num patamar de 6% do PIB, muito superior aos anos anteriores *. J4
os demais gastos de custeio e capital situaram-se em nivel semelhante ao de 1989, superior
a0s outros anos da série. Frise-se, também, que, neste ano, devido 2 reducdo da inflagdo e
a entrada em vigéncia de alguns dispositivos constitucionais, 0s beneficios previdencidrios
sofreram incremento de 0,86% do PIB.

Os demais componentes das Necessidades de Financiamento do Setor Puablico
experimentaram desempenho deficitirio, em 1990, levando o superavit global a se situar
em 1,42% do PIB. As empresas estatais tiveram suas contas altamente comprometidas por
suas receitas que enfrentaram queda de cerca de 3% diante do ano anterior, chegando a
11,1% do PIB, o pior comportamento da série. Isto decorreu da insuficiéncia dos ajustes
tarifarios na entrada do Plano Collor 1, frente & defasagem acumulada em 1989, associada &
reducio de quantidades vendidas, derivada do processo recessivo que se seguiu ao Plano.
Mesmo com reducfo de juros pagos pela metade ¢ enormes cortes em pessoal e
investimentos, as contas das empresas encerraram © ano com deficit de 0,66% do PIB.

O controle das finangas dos Estado e Municipios foi, sem divida, um dos fatores de
comprometimento da credibilidade da politica fiscal e financeira do inicio do Governo
Collor. A restricio 4 rolagem integral dos servico das dividas, realizado através da
Resolucdo 1718, conseguiu reduzir a divida bancéria em 0,04% do PIB, como mostra a
Tabela 4.12. No entanto, os atrasos no pagamento das dividas em moeda estrangeira, dada
a moratdria externa, ¢ uma expansio de 0,36% do PIB das dividas mobiiiérias, geridas
através dos bancos estaduais ¥, viabilizaram que o deficit se elevasse’a 0,39% do PIB. A
explosiio pés-eleitoral da questio do refinanciamento destas dividas através da troca de
titulos estaduais com Letras do Banco Central acabou por colocar em divida a capacidade
de resistir as pressOes, até entfo apresentada pela equipe econdmica, que garantira

* Yale observar que o elemento determinante da reducio foi a contengdo dos reajustes até setembro, o que se
tornou possivel devido acs enormes descalabros das corregdes salariais do final do Governo Sarney.

¥ Importante frisar que a administragdo da divida estadual e municipal foi profundamente alterada com a
retirada da GEROF do Banco do Brasil da fungfio exercida, de dar liquidez aos papéis. Com isto, os bancos
sstaduais tiveram um envolvimento total comn a colocago e rolagem das dividas,
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reiteradamente que ndo haveria socorro aos descalabros realizados pelos governos
esiaduais. Note-se que a discussdo se remete & propria natureza das relagdes politicas e
econdmicas. Barrar a expansdo do endividamento de entidades que sdo juridicamente
autdnomas exigiria um grau de consenso ou de forca nfo disponiveis no cendrio brasileiro,
Obstaculizar o auxilio do Banco Central aos bancos estaduais seria impedi-lo de cumprir
seu papel de emprestador de dltima instincia do sistema e correr o risco de um colapso
financeiro global,

A partir da avaliagdo de que o ajuste fiscal do Plano Collor tivera carater
conjuntural, tornou-se hegemodnica a tese de que a revisdo constitucional e a reforma da
presenca estatal na economia seriam as condicGes indispenséveis ao equacionamento das
financas do Estado. No entanto, a analise das contas piblicas de 1991 a 1993 ndo
demonstra que os deficites sejam inevitdveis. Ao contrdrio, nos trés anos, os resultados
primdrios foram superavitirios e os deficites operacionais foram pequenos: 0,2%, 2,71% ¢
0,94% do PIB, respectivamente. Note-se que, no caso de 1992 e 1993, nenhuma medida
de desvalorizacio de dividas teve lugar.

No caso das contas do Orcamento Geral da Unido, as linhas gerais delineadas no
ano de 1990, na reducio da intervencdio estatal foram mantidas. Subsidios, subvengdes,
transferéncias de capital as estatais e despesas do orcamento de crédito foram mantidas em
niveis muito inferiores aos dos anos oitenta, algumas passaram a ter cariter quase residual.
Os saldrios foram fortemente reduzidos, cerca de 1,5% do PIB, passando a se situar no
patamar de 4,6% do PIB durante o triénio 1991/93, similar ao verificado em 1988. Vale
destacar, também, a reducio da conta juros e a permanente tendéncia de aumento nos
beneficios previdencidrios, que se elevaram a 4,65% do PIB, em 1993. Os resultados em
termos de deficit operacional foram de 0,08% do PIB, em 1991, 1,14% do PIB, em 1992,
e 0,66% do PIB, no ultimo ano da série.”

/

As empresas estatals tiveram comportamento bastante favordvel ao longo do periodo
1991/93, incorrendo em deficites operacionais moderados que ndo ultrapassaram 0,9% do
PIB. Destaque-se que, em 1991 e 1993, as estatais federais tiveram superavités
operacionais, mais que compensados pelas' necessidades de financiamento das empresas
estaduais e municipais. Embora a série tenha sua comparabilidade prejudicada pela

% As despesas de capital que tinham se recuperado fortemente em 1990, atingindo 2,4% do PIB, voltaram a
sofrer com as restrigdes ao gasto, mantendo-se entre 1,5 e 1,8% do PIB, ainda superior aos niveis de 1987/39,
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mudanca do universo do setor produtivo estatal, € facil verificar que a recomposicio de
precos realizada no Plano Collor 11 viabilizou uma forte expansdo das receitas operacionais,
em 1991. A nova recomposicdo, realizada ao final de 1991, protegeu as receitas das
empresas em 1992, mas as do ano seguinte foram erodidas pelo atraso tarifario que se
estendeu at€ o dltimo trimestre do ano. Os dados da Tabela 4,11 demonstram a reducfo de
importdncia das empresas apos a privatizacdo, notadamente a queda do investimento a
1,56% do PIB, em 1993,

As financas dos Estados e Municipios continuaram atadas aos acontecimentos
politicos. Apés a obtencio de um superavit de 0,71% do PIB, em 1991, as necessidades de
financiamento subiram a 0,67% do PIB, em 1992, passando a um quase equilibrio em
1993, Note-se que a persistente queda das receitas tributdrias, de 9,06% do PIB, em 1990,
para 6,99% do PIB, 1993, tem levado a uma retracfio dos investimentos, custeios ¢, em
menor medida, dos saldrios das esferas subnacionais de governo.

A evolucdo das dividas do setor piblico durante o perfodo mostrou-se extremamente
favordvel, O total da Divida Liquida do Setor Piblico caiu de 43,8% do PIB, ao final de
1991, para 35,2% do PIB, ao final de 1993, como pode ser verificado através da Tabela
4.16. Tanto as empresas estatais quanto o Governo Federal tiveram reduc@o de 5% do PIB
em suas dividas. No primeiro caso, a limpeza de passivos derivada do processo de
privatizacdo foi fundamental, conquanto tenha se iniciado um processo de retorno das
maiores empresas ao mercado de crédito internacional. No segundo, o aumento das
reservas internacionais foi elemento fundamental na reducdo de 12% do PIB da divida
externa liquida do Governo Federal e do BACEN. O movimento conjunto da divida
mobilidria para o controle da conversdo da moeda externa em interna resultou numa
expansdo de quase 6% do PIB da divida mobiliaria fora do Banco Central. Note-se que os
Estados ¢ Municipios aumentaram suas dividas globais de 8,3% para 9,8% do PIB,
ultrapassando pela primeira vez o Governo Federal. Esta elevacio /se deu através das
dividas mobilidria e bancéria.

De grande relevéncia na discussdo da divida mobilidria e de seus impactos sobre a
economia brasileira é a sua participaco dentro do mercado financeiro. O excessivo peso
dos titulos piablicos dentro dos meios de pagamento, no conceito ampliado, sempre foi
tomado como um aspecto negativo, especialmente vinculado as deficiéncias e ao gigantismo
do Estado. No entanto, nio hd como deixar de reconhecer que o papel da divida foi
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constitutivo do proprio mercado financeiro, aspecto que foi agravado pela crise de
confianca na moeda nacional.

A andlise dos meios de pagamento, que aqui é realizada desde 1987, devido &
consisténcia entre as séries, indica uma posicdo singular da divida mobilidria. A Tabela
4.15 mostra que, até a decretagdo do Plano Collor, os titulos da divida mobilidria federal
em poder do piblico tiveram uma participagdo no conceito ampliado de moeda, o M4,
sempre superior aos 32 %, tendo, em virios momentos se aproximado dos 50%. Note-se
que o conceito de divida em poder do publico é mais restritivo que o analisado
anteriormente, de divida fora do Banco Central, Neste dltimo caso, estio também
computadas as carteiras de titulos das instituicGes, enquanto quando se fala em divida em
poder do puiblico, aquelas carteiras estdo expurgadas, restando apenas o que estd
~ efetivamente com os tomadores. Também cabe destaque ao fato de que, somados os titulos
da difvida estadual e municipal aos titulos federais, a dfvida do setor piiblico chegou a
representar 58% do M3,

Esta situacdo ganhou forte reversio a partir de marco de 1990, com a implantacio
do Plano Collor. A partir deste momento, os titulos plblicos sé ultrapassaram a
participacdo de 20% no total do M5 em 1992 e 1993, apds o término da devolugdo dos
Cruzados Novos e completado um intenso processo de ingresso de capitais com incremento
das reservas em moeda estrangeira. Durante este periodo, os titulos federais chegaram a
representar tAo somente cerca de 6% do MS5. Note-se que nao se poderia dizer que a
realidade da divida mobiliaria federal reaparece nos Valores a Ordem do Banco Central,
dado que este componente do M5 incorpora retencGes de todos os tipos de ativos
financeiros. '

Um elemento a destacar é o crescimento da participacio dos titulos privados dentro
do M5, Este fenémeno é contemporineo do crescente descrédito na’ divida piiblica ¢ se
mostrou com maior intensidade a partir de junho de 1990, quando a participacfo destes |
titulos retornou a niveis vigentes em 1987. Desde este momento o crescimento foi
continuo, chegando a superar 8% do PIB, em 1992 ¢ 1993. 4

Embora existam diividas quanto & manuten¢io desta tendéncia, ndo hd como deixar
de notar que os titulos da divida pidblica ndo tém mais a preponderdncia de que sempre
desfrutaram, especialmente pelo seu papel de estruturadores do préprio mercado financeiro.
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De fawo, o descrédito na solvéncia do Estado ¢ na manutencdo dos contratos e dos prazos
do sistema em geral, e dos titulos piblicos, em particular, ndo poderia deixar de ter seus
efeitos sobre as operacGes em mercado. Mas cabe perguntar se esta é apenas uma reacio
defensiva ou significa uma redugfio da dependéncia que sempre caracterizou o sistema
financeiro nacional.

As contas piblicas do periodo que se seguiu ao Plano Collor foram, é certo,
extremamente mais equilibradas que as contas dos anos oitenta. No entanto, a perseguicio
do equilibrio fiscal levou 4 percepcio de que as medidas possiveis, dentro do ambiente
mstitucional j4 haviam se esgotado. O custo das medidas do ponto de vista da capacidade
de intervengdo estatal e da prestagdo de servicos 4 populacdo foi elevado e, mesmo assim,
ndo se havia recomposto a capacidade de fazer politica fiscal, pelo contririo. A emergéncia
do IPMF e do Fundo Social de Emergéncia atestaram-no de forma irretocivel.

A =andlise da politica fiscal durante o periodo de 1990 a 1993, mostra,
paradoxalmente, que, embora ela tenha se caracterizando por contas razoavelmente
equilibradas, a dimensio do rompimento da capacidade de intervencio estatal a
transformou numa varidvel passiva da politica econémica. A incapacidade de articulagdo de
novos consensos deu as medidas do Governo Collor um cardter meramente voluntarisia,
tendo os interesses econdmicos e politicos sucesso em sua esterilizagio. O chogue contra as
forgas presentes no arco de aliancas que sustentou o pacto desenvolvimentista, notadamente
0s interesses regionais ¢ agricolas mostraram o poder de veto de que estes setores ainda
dispde. Nenhum novo consenso que desse suporte a uma nova forma de insercdo estatal foi
construido, inviabilizando tanto a politica fiscal que se tentava implementar quanto o
prépric modelo econdmico proposto. Desta forma, o equilibrio 2 qualquer custo das contas
fiscais reflete a crise do papel do Estado.

4.5. Conclusoes

A condugdo da politica fiscal, durante os anos oitenta e inicio dos noventa, refletiu
a propria crise do Estado do pacto desenvolvimentista. Os instrumentos de intervengido
estatal sofreram, no curso da crise, inédita deterioracdo, passando a agir a reboque do
processo, impotentes ante o aprofundamento do questionamento 3 natureza do Estado e is
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suas condigdes em gerir o padrdo de desenvolvimento que se desagregava. Na realidade, o
Estado limitou-se a operar uma politica fiscal meramente passiva, de natureza
diametralmente oposta aquela que demonstrou enorme capacidade de intervencéo e
alavancagem, nos anos setenta.

A crise econdmica colocou em evidéncia o desequilibrio das contas publicas, tratado
como principal elemento do processo. No entanto, numa economia onde a insercdo estatal
se materializou, tanto na intervencdo em mercados de agentes privados, quanto na
estruturacdo do sistema financeiro e no monopoélio sobre o cidmbio, jamais seria ficil
distinguir 0 espago publico do privado. Mais compiexo ainda, seria tracar formas de
ajustamento que ndo associassem as posicdes patrimoniais e correntes dos dois segmentos,
Talvez seja por isso que tantos anos foram necessarios para que algum conceito de deficit
tivesse aceitacdo. Mesmo assim, a forma de afericio de seus impactos macroecondmicos
efetivos sobre a demanda, os precos ¢ as condicOes financeiras permanecem irresolvidos,
refletindo, sem ddvida, as limitacOes da teoria em compreender a funcio piblica, dentro de
uma economia de desenvolvimento retardatdrio e centrado na presenca estatal.

Os ultimos anos foram palco de politicas fiscais erraticas, compativeis com uma
realidade onde a norma foi o fracasso na obtencdo de novos consensos que pudessem
assegurar recursos ¢ definir tarefas e atribuigdes para a agéo estatal. Numa breve anslise da
conducio das politicas fiscais, a transitoriedade das medidas apareceu como norma no
contexto de acdes que, ora procuravam reviver as instituic6es do passado, ora perseguiam o
equilibrio orcamentdrio como um fim em si mesmo. Todos os quatro momentos em que
pode ser dividida a histdria da politica fiscal dos tltimos dez anos foram marcados pela sua
inconsisténcia frente 4 realidade e ao raio de manobra estatal. Na administracio
contracionista do entio Ministro Delfim Netto, entre 1983 e 1984, o manuseio dos
escombros do pacto desenvolvimentista, enquanto pblos de sustentagdo mostraram,
rapidamente, sua incompatibilidade com o equilibrio orcamentario. Na descompressio do
Cruzado, as tentativas de recuperacdo de mecanismos de mobilizacdo compulséria, como o
FND, ndo resistiram 4 recusa dos segmentos contrariados. O final do Governo Sarney
demonstrou a fragilidade do Estado em crise, frente ao estilhacamento dos interesses,
resuitando em desequilibrio fiscal inédito. ~
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Mas seria no inicio dos anos noventa que a relagdo entre as contas fiscais e a
politica econdmica apresentaria toda a complexidade de suas relagdes. Embora conseguindo
relativo equilibrio fiscal, a auséncia de consensos em torno da insercdo e das fungdes do
Estado reproduziram os graus de instabilidade tdo fortes quanto os vigentes nos piores
periodos da década de oitenta. As medidas heréicas do inicio do Governo Collor acabaram
naufragando diante do peso dos interesses estabelecidos em torno do Estado e de sua falta
de articulacdo politica. A sequéncia de propostas de reformas constitucionais, invidveis pela
ausencia de consensos, apenas colaborou para agravar as tensdes postas sobre a condugdo
da polftica fiscal.

A politica fiscal da crise pode ser caracterizada como a disputa entre a
multiplicidade de interesses articulados dentro e fora do aparelho de Estado e as tentativas
de controle centralizado. No inicio dos anos oitenta, foram os cortes lineares, depois, a
criagio do SIAFI e o controle pelo caixa, nos anos noventa, ¢ contingenciamento
orcamentirio. Esta distidncia entre a execucdo financeira e 0 orcamento, entre 0 caixa e as
dotacoes, foi entendida como um deficit reprimido pela inflagdo®”. Mas, na verdade, ela
significa muito mais que isto, ela sintetiza a crise do Estado do pacto desenvolvimentista,
onde os interesses, embora frageis para conseguir efetivamenie os recursos, ainda
conseguem expressdo politica e, no caso, orcamentdria. Vale dizer, a inconsisténcia da
politica fiscal traduz a auséncia de novos consensos em torno da inser¢io e das atribuigGes
do Estado.

O drama vivido pelo Estado na sequéncia do rompimento do padrio de
financiamento piblico e privado do inicio dos anos oitenta foi, certamente, muito maior do
gue poderia ser notado através dos deficites e da evolugdio das dividas. Na auséncia de
novos pactos e formas de inserciio estatal na economia, a politica fiscal foi mudando de
conceito e andlise sobre a natureza e as terapias para o combate ao desequilibrio das contas
piblicas. A falta de clareza sobre a crise fez com que a politica fiscal se enredasse ainda
mais em instrumentos de controle e¢ formas de garantir a desmontagem do Estado
expansionista. O travamento do crédito ao setor piblico, as novas relagdes entre o Tesouro
e o Banco Central, o niio encaminhamento das questdes patrimoniais dos fundos piblicos e
a destruigdo da divida mobilidria, enquanto instrumento de financiamento fiscal, impedem
gue a politica fiscal exerca qualquer papel ativo no processo econdmico. As priprias

* BACHA, E. L., “O Fisco ¢ a Inflacio: uma Interpretagdo do Caso Brasileiro”. [ Revista de Economia
Polifica, vol. 14, n. 1, 530 Paulo, Nobel, 1994, p. 5a 17,
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medidas e concepgdes sobre a mensuragdo do deficit pablico tornam dificil saber qual o
efetivo papel jogado pela crise fiscal no conjunto da crise econdmica, Fm verdade, parece
haver uma percepcdo da crise de governabilidade, remetida ao Estado e aos atores
privados, da qual os deficites sdo apenas um indice.

Na trajetéria da crise econdmica, que se confundiu com o desmoronamento do
Estado do pacto desenvolvimentista, instituiches e instrumentos foram sendo
transformados, passando a responder passivamente as necessidades do momento e perdendo
a dimenséo dindmica de que se revestiram no periodo expansivo. A divida mobilidria, por
sua posicdo dentro das relacdes financeiras foi o grande exemplo desta desmontagem.
Inicialmente concebida como base para as transagdes no mercado monetdrio e peca
essencial para a politica de financiamento ao setor pdblico, a divida mobilidria passou a ser
a depositiria de um conjunto de desequilibrios acumulados pela vérias faces da presenca
estatal na economia. Deste modo, a divida acabou servindo para administrar o desequilibrio
corrente do Estado e de suas empresas, acertar a posicdo patrimonial de agentes privados e
viabilizar a transformacdo de lucros dos exportadores em haveres contra o Estado, dada a
crise da fonte externa de crédito. Mas, acima de tudo, a divida mobilidria exerceun a fungdo
méxima do Estado, fornecer uma moeda nacional frente & perspectiva de dolarizacio.
Neste contexto, a divida, e as taxas de juros a ela relativas, mostra seu papel de
instrumento do Estado, dentro do contexto da crise do pacto desenvolvimentista.

Por todas as vias, a permanéncia da inconsisténcia das contas pidblicas com a
realidade colocada ao Estado, associada as tentativas de controle da maquina piblica, em
suas vérias esferas, colocam, nos anos novemta, fortes Obices a capacidade estatal de
intervengdo. Nio restam dividas de que, apds dez anos de infrutiferas politicas de restricio
fiscal, as reformas do Estado parecem essenciais. Mas € na natureza da insercdio publica, ¢
nos consensos em torno desta insercfio, que se encontra a chave da redefinicio do espago a
ser ocupado pela politica fiscal. Quaisquer outras férmulas, por mais firmes e radicais que
sejam, parecem fadadas ao descrédito. '



TABELA 4.1
NFSP E IMPOSTO INFLACIONARIC
1986 A 1991

em % do PIB
Anos 1986 1887 1988 1888 1880 1891
Neces. de Financ. do Setor Publico 36 57 4.8 38 -1.2 1.3
Neces. de Financ. do Gov. Central 1.3 3.2 3.5 3.9 -2.1 -0.6
imposto Inflacionério a7 2.8 3.6 50 4.8 2.1

Fonte: Relatérios do Banco Central



TABELA 4.2

REMUNERAGAO DE DISPONIBILIDADES E RESULTADO DO BANCO CENTRAL

1989 A 1993
Anos Remuneracio de Disponibilidades Resuitado do Banco Central
do Tesouro Nacional Transferidoao T.N.

em CR$ milhSes em % do PIB em CR$ milhdes am % do PIB
1589 21 1,78 18 1,61
1980 1.815 5,39 1.060 3,64
1991 5.412 3,45 2,332 1,49
1892 51.818 3,63 7.382 0,43
1803 1.285.338 3,35 613.888 1.69

Fonte: Execugdo Financeira do Tesouro Nacional e Relatérios do Banco Central.



'ABELA 4.3

JALDO DAS DIVIDAS DE ESTADOS E MUNICIPIOS

JEZEMBRO/GS
Valores em USS mil
ISTADOS LE| 7.976/89 BONUS DIV.EXTERNA
MF 030/83 Vato 340/87 Voto 548187 BB BEA MLP LEl B727/93 TOTAIS
G Adm, Direta 8.402 257.811 288213
Adm.indireta 44,377 44377
Profefturas 372 10.363 10.735
M Adm.Direta 55.406 25,080 1.386 17.515 381.046 480,413
Adr indireta 4173 1,307 18.318 154.398 178.196
Prefeiuras 5127 6.665 2.500 206 2,853 45927 64.278
M Adm Direta 11.362 2.463 11.606 127.348 T41.430 594,209
Adm.indireta 23.658 6.046 54.880 2052901 288875
Prefetturas 20.567 4121 2.380 19.583 A3.666 80317
A Adm.Direta 276.033 64,004 32126 7102 87.823 1.836.363 2.404. 441
Adm.indireta 66.243 16612 30.97% e Rt 473,221
Prefefturas 63.693 364,191 427.884
~E Adm.Direta 268.721 62.470 302,643 6.543 55990 317,454 1.020.821
Adrindireta 220 6.489 310103 316.821
Prefelturas 9.946 41 875 51.822
5 Adm.Direta 74.207 7.386 1.873 90.578 194.062 368.106
Adr.indireta 2.298 660 9.060 224.250 236,268
Prefeifuras 2732 2,732
30 Adm.Direta 118.216 118.374 175.426 36.936 240,737 1.901.487 251176
Adm.indireta 102.700 16.874 136.880 285.521 541,984
Prefefturas 1.110 3653 84,318 89,081
A Adm.Direta 166.128 27.8%9 112.670 13.980 177.306 1.0331.222 1.529.143
Adm.indireta 4705 56.673 138.512 159,800
Prefeiuras 4.881 43.119 48.000
AT Adm.Direta 145,765 60.057 B86.547 23,437 225 509 906,033 1.451.438
Adm. Indireta 6.121 9321 .7 176.625 265284
Prefoituras 1.102 72923 74.025
S Adm.Direta 172.709 06.847 23.956 17.887 189.499 522357 1.023.255
Adm.Indireta 804 14130 154.287 169.221
Profafturas 6.988 : 71.296 78.284
AG Adm.Direta 509,200 89,354 213.731 16.760 25,050 346,282 1.015.660 2216005
Adm.Indireta 19.737 3.882 6.467 172.826 506.687 700,508
Prefeituras 15.272 3.851 1,300 45.126 198,308 263.857
PA Adm.Direla 6.406 85.806 389.000 461212
Adm.indireta 32.591 109.724 85.760} - 238075
Profefluras 4,825 868 5604
BB Adm.Direta 105159 39.776 16.874 146.489 563.006 871.304
Adm. indireta 266.254 266,254
Profefiuras 1.113 ri 1.184
PR Adm.Direta 14.256 40,327 10.872 B.535 150.664 287.246 511.900
Agdm. Indireta 1.341 G2.513 666.636 730.490
Prafeituras 81.505 61.505
PE Adm.Direta 184,847 13.049 6,040 71.756 635.064 910,758
Adm. indireta 800 403.878 404.678
Prefeituras 487 10.377 408 5.000 135.357 151.627
Pl Agdm Dirsta 64,208 17.811 8.503 10.261 85.276 614.684 800,743
Adm. Indireta ’ 163 38.889 113.245 152,297
Profeituras 878 878
BN Adm.Direta 44,972 3237 4220 30.807 368.263 480 463
Adm. hndireda 168,186 168,186
Prefeituras 3.496 18.564 22060
RS Adm.Direta 114.430 58.933 163.064 10.200 103410 530,826 981.663
Adis Indireta 276.118 6.492 10,328 81.654 1.221.396 1.5065.888
Profolluras 94239 24,239

Fonte: Ministério da Fazenda - Secretaria do Tesoure Nacional



TABELA 4.3 (b)

SALDO DAS DIVIDAS DE ESTADOS E MUNICIPIOS

DEZEMBROD
Valores em USS mil
=STADOS LE] 7.976/89 BONUS DIV.EEXTERNA
MF 030/83 Volo 340/87 Voto 548/87 BIB BEA MLP LEI8727/93 TOTAIS
13 Adm.Direta 217678 14366 1.,782.516 3.926 46,153 517.487 2.582.109
Adm Indireta 1.971.829 382 9.252 38.544 759.011 2.780.018
Prefoituras 172.743 84177 8416 74.803 52.035 372.174
20 Adm. Direta 47.936 47936
Admi indiveta 3.275 500 2.639 19.500 88.516 114.430
Prefeiluras 21.868 21.868
R Adm.Direta 1197 1.197
Adm. Indireta 40,304 40,394
Prefelturas
3¢ Adm.Direts 205170 60.688 277.073 6.060 38517 3N.ors 956,500
Adin.indireta 122,781 122.761
Prefaituras 3.251 3.251
3P Adm Direla 168.095 67.926 23.031 249.065 1.808.324 2.417.441
Adm.indireta 2.879.584 220 254.048 1.680.855 2.575.285 7.380.001
Prefeituras 465.633 4.000 5.918 124.164 2036167 2.635.882
S5E Adm.Direta 8.019 6.429 08 §.838 257.422 281,488
Adm Indireta 1.631 1.283 176.019 178.933
Prefelluras 5.645 28.451 34.066
T Adm Direta T0.877 0877
Adm. indireta
Prefefiuras
Total BOG2O03  1.124688 3155802 69,573 6354080 5455460 28.420,146] 47.823.681




TABELA 4.4

CONTA CORRENTE DO SETOR GOVERNG

1970 A 1990
em % do PIB
Anos 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980
Receita Bruta 27,13 26,18 25,99 24,99 23,02 2468 2508 2413] 2434 2434 23 86
Juros Internos 0,65 0,45 0,48 0,46 0,44 0,42 0,47 0,46 0,45 0,56 0,75
Juros Externos 0,05 0,08 0,17 0,10 0,08 0,18 0,18 0,16 0,19 0,29 0,37
Assisténcia e Previdéncia 8,21 7.07 731 6,68 6,08 6,72 7,19 7,24 8,13 7,80 7.69
Subsidios 0,77 0,81 0,69 1,47 2,16 2,69 1,55 1,49 1,87 1,82 367
Receita Liguida 17,45 17,77 17,34 16,58 1425 14,66 15,69 14,78 13,70 13,77 11,37
Pessoal do Gov. Central 3,51 3,41 3,21 2,91 2,63 3.03 3,08 2,78 2,81 2,74 2,46
Pessoal dos Estados 3,94 4,03 380 3,31 313 3,26 3,21 2,92 3,20 3,34 2,80
Pessoal dos Municipios 0,84 0,85 0,85 0,76 0,73 0,85 0,85 0,85 0,21 0,80 0,98
Bens & Servicos 3,03 2,80 2,82 2,93 2,84 3,05 3,33 2,86 2,76 2.91 2,87
Consumo do Governo 11,32 11,09 10,78 9,01 9,33 10,19 10,47 9,41 9,68 Q.89 912
Poupanca 6,13 6,68 5,56 6,67 492 447 5,22 537 4,02 3,88 2,26
Investimentos 4,42 4,28 3,88 3,7 3,86 395 403 3,20 3,15 2,47 2,35
"“Saldo 1,71 2,40 2,68 2,96 1,06 0,521 1,19 2,08 0,87/ 1,41 -0,09

Fonte: Contas Nacionais/Conta Governo FGV e FIBGE/DECNA



TABELA 4.4 (b)

CONTA CORRENTE DO SETOR GOVERNO

1970 A 1990

em % do PiB
Anos 1981 1982 1983 1984 1985 1986 19871 1888 1989] 1890
Receita Bruta 24,37 26,00 26,88 25,38 24,50 25,76 26,79 28,11 30,40 35,76
Jures Internos 1,10 1,18 1,73 2,71 3,54 374 3,26 3,33 6,56 2,05
Juros Externos 0,30 1,18 1,67 1,95 1,60 1,41 1,48 1,84 2,20 2,29
Assisténcia e Previdéncia 8,40 8,81 8,96 8,61 7.65 8,36 7,83 7,66 811 8,95
Subsidios 2,74 2,57 2,84 1,76 1,687 1.54 1,85 1,31 2,09 1,86
Receita Liquida 11,84 12,26 11,68 10,32 10,03 10,71 12,57 13,97 11,45 20,62
Pessoal do Gov. Central 2,60 2,83 2862 228 2,62 2,51 2,89 3,43 4. 45 3,82
Pessoal dos Estados 3,04 3,36 3,30 2,95 358 3,02 3,89 3,55 4,33 5,42
Pesscal dos Municipios 0,94 1,12 1,17 1.04 1,13 1,37 1,30 1,47 1,74 1,99
Bens e Servigos 2,92 307 3,27 2,92 3,11 3,64 4,55 4,99 498 5,56
Consumo do Governo 951 10,39 10,36 9,20 10,45 11,44 12,63 13,44 15,49 16,88
Poupanga 2,33 1,87 1,33 1,12 0,41 -0,73 -0,06 0,582 -4.05 3,73
investimentos 2,68 2,44 1,96 2.1 2,45 3,19 327 3,38 3,17 378
Saldo -0,33 0,57 -0,63 -0,99 -2,87 -3,92 -3,34 -2,86 -7,22 -0,04




TABELA A5

CONTAS DAS EMPRESAS DO SETOR PRODUTIVO ESTATAL

1980 & 1985

em % do PIB

1980 1884 1882 1983 1884 1885

Receitas Comrentes 13,50 14,88 14,07 16,55 18,72 14,98
Receitas Operacionais 11,65 12,88 12,28 13,82 15,08 13,31
Transt. Correntes do Tesourd 0,43 0,44 0,45 0,456 0,48 0,45
Outras Receitas Correntes 1,43 1,57 1,34 227 1,15 1,22
Despesas Operacionais 10,15 12,07 12,82 15,33 15,54 13,86
Pessoal e Encargoes Sociais 2,01 2,28 2,39 2,18 1.82 1.98
Encargos Financeiros 0,85 1,35 1,84 244 2.82 2,70
Internos 0,20 0,57 0,53 0,61 0,52 057
Extermos 0,65 0,78 1,40 1,83 2,30 2,1
Outras Despesas Comrentes 7,29 8,48 8,80 10,71 10,79 9,20
Poupanga do SPE 3,37 2.81 1,25 1,22 1,19 1,12
Formagdo Bruta de Capital 4,51 5,38 500 3,86 3,64 3,24
Receita Liquida de Capital -0,06 0,38 0,49 0,08 0,69 0,73
Transf. de Capital do Tesouro 0,77 1,20 0,90 0,64 0,60 0,73
Outras Despesas de Capital 0,83 0,81 (0,42 0,58 0,64 0,87
Resultado -1,22 -2,20 ~3,27 -2.67 -2,40 -2.26

Fonte: BARBOSA, F. ef alli, O Déficit do Sefor Publico e a Politica Fiscal no Brasfl: 1880-1988, Série Politica

Fiscal, CEPAL, 1891,



TABELA 4.8

DESEMBOLSOS LIQUIDOS DAS AUTORIDADES MONETARIAS

Créditos Direcionados e Gastos do TN por Destino dos Recursos

1679 a 1987
em % do PIB
Agro- Setor Transfer. ao Setor Plblico Financiamentos | Diversos Total
ANOS | Indistria "Externo Juros Atividades Total
Extermos Diversas
1878 1,894 0,7 0,00 0,40 0,40 0,00 0,45 3,49
1880 4,02 0,73 1,12 0,21 1,23 0,64 1,21 7.93
1981 2,40 1,36 0,16 0,49 0,65 0,65 0,80 586
1882 2,86 0,89 0,07 0,14 0,21 0,47 0,37 4,91
1983 2,40 1,52 0,23 0,35 0,58 1,39 1,56 7,45
1984 1,897 0,84 1,76 0,30 2,06 0,10 2,40 7.17
1985 3,51 0.15! - 2,05 0,52 257 0,08 3,86 10,17
1986 0,84 002 1,61 0,20 1,81 0,21 1,03 3,80
1887 1,31 0,256 1,22 1,25 2,47 0,05 1,38 5,46

Fonte: BONTEMPO, H. C., Subsidios e Transferéncias: uma Andlise Quantitativa Preliminar ,.
DEPEC/BACEN, Brasilia, 1988. Dados reelaborados e atualizados com relagfo ao PIB,



ABELA 4.7
NVIDA LIQUIDA DO SETOR PUBLICO

@82 A 1985

em % do PIB
oS 1982 1983 1984 1085
‘OTAL 36,90 50,00 55,82 53,20
Divida intema 13,30 18,37 21,87 22,31
Divida Externa 23,60 3162 34,15 30,89
zoverno Federal e BACEN 10,08 16,41 21,38 19,79
Divida intema 2,89 4,23 6,91 7,83
Divida Extema 7,18 12,18 14,45 11,98
sovemnos Estaduais e Municipais 532 6,75 7,05 7.06
Divida interna 3,87 5,02 5,26 515
Divida Extemna 1,44 1,74 1,79 1,91
‘mp. Estatais e Ag. Desceniralizadas 21,50 26,83 27.41 26,35
Divida Intema 6,54 9,12 9,50 9,32
Divida Externa 14,98 17,71 17,91 17,02

onte: Relatdrios do Banco Central



ABELA 4B

EFICIT NOMINAL, OPERAGIONAL E PRIMARIO DO SETOR PUBLICO

681 A 1985

em % do PIB
nos 1981 1982 1983 1684 1985
1B antigo
eficit Nominal 13,6 16,4 20,8 227 28
ieficit Operacional 6,2 7.3 4,2 25 4,3
eficit Primario - - 2.4 -4.6 -2,6
arga de Jures - - 6,6 7.1 8.9
1B revisto
eficit Nominal 13,9 17,0 223 252 286
)eficit Operacional 8,3 7.6 4.5 2,8 4.5
eficit Primario - - -2.6 5,1 =27
-arga de Juros - - 7.1 7.9 7.3

onte: Brasit Programa Econdmico, Banco Central do Brasil, varios nimeros.

lota: O deficit primdario negativo significa superavit.



ABELA 4.9
ECESSIDADES DE FINANCIAMENTO DO SETOR PUBLICO
snceito Operacional - Abaixo da Linha

185 a 1989

em % do PIiB
egmentos 1985 1986 1987! 1988 1689
ovemo Ceniral
Operacicnal 1,48 1,87 3,22 3,52 4,00
Primario -1,48 0.00 1,77 0,96 1,19
stados & Municipios
Operacional 0,95 0,94 1,66 0,43 0,85
Primario -0,11 0,00 0,62 -0,53 -0,32
mgresas Estatais
Cperacional 2,43 1,46 0,94 1,07 260
Primario -0,95 -1,36 -1.45 -1,49 -0,11
géncias Descenfralizadas
Operacional -0,11 .00 0,21 -0,32 0,22
Primario 0,11 0,00 -0,21 0,32 0,22
revidéncia Social
Operacional 0,1 0,31 0,31 0,43
Primario -0,11 -0,31 0,31 0,43
otal
QOperacional 4,65 3,76 5,92 512 747
Priméario -2,75 -1,67 1,04 -0,96 0,97

onte: Banco Central do Brasil
ota: Valores apresentados para 1985 a 1988 foram deflacionados pelo 1IPC em t. Em 1986,
s operagles de curto prazo foram deflacionadas pelo IPC do més seguinte.



TABELA 4.10

NECESSIDADES DE FINANCIAMENTO DO ORGAMENTO GERAL DA UNIAG (1)

Conceito Operacional - Abaixo da Linha

1986 a 1983

em % do PIB
Elementos 1686 1987 1888 1989 1880 1991 1982 1983
1. Receita Total 15,40 15,37 15,00 14,37 19,10 15,56 15,12 16,00
2. Transferéncias Comrentes do Tesouro 5,82 582 8,14 711 3,52 4,99 567 4,98
2.1. Ao Setor Pdblico 3,22 353 3,61 326 4,35 3,74 3,80 3,50
2.1.1. Estados e Municipios 2,78 2,84 2,98 2.72 3,80 3,13 3,28 3,01
2.1.2. Empresas Estatais 0,43 070 0,65 0,54 0,45 0.61 0,62 D.58
2.2. Ao Setor Privado 2,80 2,38 2,583 3,85 ~(,83 1,25 1,77 1,40
2.2.1. Juros e Encargos da Divida Pdblica 2,36 1,83 2,09 3,48 0,04 1,15 1,75 1,38
2,2.2. Subsidios e Subvencdes 0,24 0,76 0.44 0.37 0,11 0,1 0,02 0,02
3. Receita Liquida de Transferéncias {1-2) 9,58 9 44 B,87 7.26 15,58 10,57 9,45 11,02
4. Despesas . 13,54 15,89 16,01 17,01 16,04 14,18 12,83 15,32
4.1. Pessoal e Encargos Sociais 3,19 369 4,51 6,94 6,04 4,58 4,45 4,56
4.2. Despesas do Orgamento de Crédito 1,25 2,10 0,87 0,63 0,14 0,13 0,04 0,10
4.3. Qutras Despesas Correntes/Capital 8,15 7.75 874 8,ge 8,65 .00 8,31 10,56
4,3.1. Beneficios Previdencidrios 3,47 2,67 2,66 300 3.86 366 4,30 4,65
4.3.2, Demais 4,68 5,08 6,08 5,99 79 5,35 4,02 590
4.4. Transferéncias de Capital a Estatais 0.04 2,35 1,88 0,45 0,21 0,45 0,12 0,11
5, Ajuste Critéric de Financiamento -2.57 -3,14 -3,43 -5,51 -2,88 -3,50 ~2,36 -3,63
7. NFSP Total (3-4-5) 1,39 3,30 3,69 4,23 -2.580 008 1,14 0,686

Fonte: CPFISEPE/MINIFAZ ™.

Nota: 1) Embora o OGU n#c seja apresentado nos mesmos moldes durante toda a série, os
dados foram consolidados, incorporando-se as operagdes de crédito e o fluxe financeiro do
SIMPAS (Previdéncia Social).



TABELA 4.11

NECESSIDADES DE FINANCIAMENTO DAS EMPRESAS ESTATAIS
Conceito Operacional - Acima da Linha

1986 a 1993

em % do PIB
Elementos 1986 1987 1988 1989 1880 1991 1992 1893
1. Receitas Totais 14,87 16,41 18,73 14,68 11,68 14,05 12,81 9,77
1.1. Operacionais 13,43 14,25 14,38 12,89 11,14 13,08 12,29 9,32
1.2. Nao-Operacionais 1,54 2,15 4,35 1,80 0,53 0,97 0,64 0,45
2. Despesas Totais 18,87 19,36 19,11 17,74 12,32 14,74 12,77 10,22
2.1. Pessoal 2,10 2,64 2,87 3,72 2,43 2,22 2,16 1,94
2.2. Encargos Financeiros 282 2,37 2,53 2,68 1,13 1,19 0,82 0,73
2.3. Outros Custeios 9,53 10,18 8,680 8,33 5,81 8,74 7,05 5,61
2.4, Investimentos 310 3,67 3,19 2,70 1,71 2,28 222 1,66
2.5. Qutras Despesas de Capital 1,31 0.61 0,82 0,30 0,24 0,32 0,42 0,37
3.. Ajuste Critéric Financ. BACEN 0,17 0,36 -2,57 1,44 0,87 0,57 -0,74 0,59
4. Transf. de Capital do Tesouro 0,04 . 235 1,87 0,45 0,21 0,45 0,12 0,11
5. Nec. de Financ.- Estatals Estaduais -1,34 0,06 -0,08 1,42 0,76 1,17 0,43 0,42
6. NFSP Total 1,45 0,80 1,04 258 0,66 0,84 0,90 D017

Fonte: SEPE/MINIFAZ



TABELA 4.12

NECESSIDADES DE FINANCIAMENTO DOS ESTADOS E MUNICIPIOS
Conceito Operacional - Abaixo da Linha

1986 a 1992

em % do PIB
Elementos 19886/ 1987 1988 | 1989| 1990] 1991 1992
1. Relativas a Divida Externa 0,23 0,22 0,21 0,21 0,08 0,11 0,06
1.1. Avisos MF .20 0,41 0,36 0,15 0,03 -0,01
1.2. Sagues de DRME 0,11 0,01 B
1.3, Financiamento Externo Liguido -0,08 0,21 0,15 0,05 0,04 0,09 O,Gg
1.3.1. Financiamento Voluntario 0,09 0,02 0,03
1.3.2. Amortizacao -0,23 -0,10 -0,16
1.3.3. Relending/Atrasos 0,06 0,18
2. Relativas a Divida intema -0,71 0,83 0,16 0,40 0,35 0,57 0,62
2.1. Mobiliaria 0,20 0,78 0,11 0,08 0,38 0,35 1,07
2.2, Bancaria 0,09 -0,14 0,06 0,31 -0,04 1,96 -0,45
3. Créditos Especiais do BACEN 0,02 0,32
4. Saneamento de Bancos Estaduais 0,46 0,60
5. NFSP Total 1,67 037 0,61 0,42 -0,67 0,68
8. Juros Reais Devidos 0,99 1,05 0,91 0,92 0,78 0,63 0,83

Fonte: CPF/SEPE/MINIFAZ



TABELA 4.13 .
NECESSIDADES DE FINANCIAMENTO DOS ESTADOS E MUNICIPIOS
Conceito Operacional - Acima da Linha

1890 a 1993

em % do PIB
Elementos 1980 1991 16962 1893
1. Receitas Totais 14,69 13,87 12,70 11,78
1.1. Tributarias 89,06 8,50 7,70 6,99
1.2. Néo-Tributarias 1,73 2,23 1,70 1,78
1.3. Transferéncias 3,80 3,13 328 3,01
2. Despesas Totais 17,92 15,45 14,92 13,87
2.1. Pessoal e Encargos 7.18 6,67 6,58 6,20
2.2. Bens e Servigos 2,52 2,40 2,53 2,29
2.3, Previd. e Assisténcia 0,72 0,54 0,58 0,48
2.4, Juros Reais - 0,78 0,76 0,71 0,65
2.5, Investimentos 2,55 2,13 1,86 1,80
2.6. Outra Correntes/Capital 4,18 2,56 2,57 2,44
3. Ajuste 2,80 -2,31] . -1,56 -2.07
4, NFSP Total 0,42 -0,71 0,67 G, 1

Fonte: CPFISEPE/MINIFAZ



TABELA 4.14

DIVIDA LIGUIDA DO SETOR PUBLICO

MEDIAS SEMESTRAIS
1986 A 1991
em % do PIB
1985|1986+ | 986-11|1987-|1987-11| 1988-111983-11| 1989-i| ©289-i1|1890-1 990-/1[1891-1[1881]
TOTAL 51,07|50,19| 47 37| 53,44| 49,42| 5338 52,07| 48,181 49,25 38 17| 41,88| 33,44 39886
Divida Interna 20,56} 21,02 1937 21.69] 19,52| 21,20| 23 54| 2550 26,19 20,00| 18,40 14,65 1518
Divida Externa 20,51/28,17/ 28,00] 31,74, 29,89 32,18) 2853] 22,68/ 23,06 19,52| 23,48/ 18,75 2467
Boverno Federal e BA | 18,66| 18,98) 19,04 24,68| 19,79| 23.00| 20,05 21,59 23 58 17,70} 16,30| 12 82| 1355
ivida intema 7,38 724) 591| 7689| 355 367 445 78B7| 8,30 528 210] 121 174
. Divida Mob. Juntoa | 1155| 10,82] 943] 987 993| 12,74] 1398] 15,80! 16,41] 488 324[ 188 314
Base Monetaria 180, 345 421 146] 2,28) 1,53] 1,82] 181 1,57 301 248 169 1851
Despesas Fiscaisno| 0,70 050 0,42| 0,00] 0,00 000 000f 0,000 0,00| 0,00 000 000 000
Valores a Ordem do| 0,00] 0,00] 0,00| 0,00 0,00 000 000 000 0,00 491 582 445 268
. Oubros Depositosno| 0,05 0,02] 016) 121 1,75 026/ 029 035 048! 154 055 118 148
. Haveres Diversos -6,81] -7,55 -8,32] -4,86/ -10,41(-10,86/-11,43:-10,39| -9,17] -2,05| -8.80) -8,09/-10865
ivida Externa 11,281 11,76 13,06| 16,89 16,24| 18,33] 16,48 13,92 14,28 12,42] 14,20/ 11,61 1528
Divida Registrada | 11,80 12,87 13,28| 15,78 15,28| 17,17] 17,79 15,01] 14,28 11,57| 13,07] 10,07 1184
Dep Regem Moeda! 3,95 287 214 2,40] 1,88) 248, 140, 095 1,20 075 088 045 045
Divida Nac-Registra| 0,10) 0,11, 0,12| 0,90] 151| 1,50] 0,38 039 1,37 231] 303 3,14 555
¢ Reservas Intem. (Liy| -4,57| -4,10] -2,36| -2,08| -242| -183] -309 -244| -254| -222 -2587| 208 -2585
‘Governos Estaduais & | 8.27| 6.24] 6.34] 6,58 880 707 739 779 885 612 7867 611 818
Divida interna 4200 418] 453; 463 521 548| 583 655 817 527 854 521 700
Divida Maobiliaria 140 162] 1,45] 1,54 181 181 1,70, 258 2,78| 228| 244| 205 231
Oper. juntoao Sist. | 2,92| 2,55 3,08| 3,09 340 388 413| 387 339 299 411 3,16 469
Divida Externa 2,08 206 181 1,93 158 158 156 124, 108 088 1,121 080 1,14
Divida Registrada 225 217! 1,86 1,94 160 159 156 1,24 105 0386 107 086 000
Dep Reg. em Moed | 0,18 -0,11| -0,04} -0,01] -0,01
Divida Nao-Registray 0,000 0,001 0000 000! 000
| Empresas Estatais 26,141 24,96 22,06 22,19] 22,82} 24,10| 23,74! 18,80/ 18,42| 1534 1295/ 14 51| 18,17
Divida irnterna 897 9601 893 9,37 10,76 12,05 1326 11,28) 10,73 909 10,18 827 953
Divida Bancaria 820] 981 953 10,03 11,35 1254 12,77 11,30| 10,11} 9,011 926| 754 &4
Empreiteiros e Forn | 0,16, 0,17, 0,13] 0,13] 041} 023] 017 028 026 034] 028| 025 023
Debentres 000! 000 000 000 000 003 083 088 0,70 0,00 088 074 0,74
Carteirs das Empres) -0,40] 0,48, -0,83] -0,78! -0,70| 0,75 -0,31] -030! -0.34! -026, 023, -0.26| 0,19 -
Divida Exterma 17,17 15,36) 13,13 12,82 12,06] 11,26] 1048, 752| 769 625 802| 624) 824
. Divida Registrada | 19,75] 17,18] 14,43 14,17} 13,08 1224, 11,26] 822! 8,00 658| 815 641
Divida Nao-Reqistra | 1,32| 132) 115! 1,18 0,85/ 089 084| 068 067 041 0,72] 048
Setor Publico Finane! -1,26! -1,80] -1,60 -1,66 -1,29 -1,32] -086] -0.81| -0,55] -0,45; -0,50| -0,38
Dep Reg em Moeda| -1,64| -1,24| -0,85] -0,86] -0,58| -0,55| -067| -059 -0,43! -0,31! -0,35] -0,25

Fonte: Relatorios do Banco Central




TABELA 4.15
EVOLUGAO DOS MEIOS DE PAGAMENTO

1887a 1993
em % do PIB
Final M1 Depositos | Tit. Fed. | Tit. Est/Mun. M2 Depdsitos M3 | Titulos | M4 VOB M5
de F.A.F.(1) | Especiais | em Poder | em Poder do de Privados(3)

Periodo Remun. (2 do Publ. (2 Publico Poupanca 3
1987 4,78 0,00 0,00 10,49 1,87 17,04 10,18 27,22 4,78 32,00 0,00 32,00
1988 267 .00 0,00 10,67 1,28 14,72 10,14 24 88 384 28,70 0,00 28,70
1989 1,84 0,00 0,00 11,14 2,16 15,04 5,84 20,88 2,92 23,70 0,00 23,70
1890 3,56 0,00 0,00 2,81 1,30 7,66 3,35 11,01 3,78 14,79 6,80 21,70
1991 2,52 242 0,85 1.89 1,16 8,83 3,78 12,61 4,10 16,71 2,84 19,65
1992 1,88 2.41 1,57 4,50 2,30 12,76 4,60 17,36 8,16 2552 0,00 25,52
1993 1,39 1,48 0,64 4,91 2,88 11,31 512 16,44 8,01 24,44 0,00 24 .44

Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil, vol. 30, n. 7, Brasilia, julho, 1994,
Notas: 1) Exclui depésitos a vista,
2) Exclui tfitulos pertencentes a carteira das Instituigbes Financeiras e
e dos Fundos de Aplicagio Financeira (F.A.F.).
3} Inchui depdésitos a prazo, letras de cAmbio e letras hipotecarias, exceto agueles em poder
dos Fundos de Aplicagio Financeira (F.A.F.).



TABELA 4.16
DIVIDA LIQUIDA DO SETOR PUBLICO
1991 a 1993

em % do PIB

1991-1 1902 1992-1 1983 1993

vida Total 43,81 42,35 41,52 37,79 35,22
ovemo Federal e Banco Central 14,71 13,70 12,76 10,35 961

- Divida interna -2,62 0,42 1,05 0,11 2,13
Divida Mobiliaria fora BC 3,47 9,41 10,04 4 39 82
Divida Bancaria -2,10 -2.09 -2.20 -2,24 -2,24
Avisos MF-30 -7,45 -7.42 -7,01 -6,51 5,08
Base Monetaria 1,79 1,15 1,57 0,85 1,07
Depdsitos em NCz$ no BC 2,94 0,73 0,00 0,00 0,00
Outras Contas -1,16 -1,36 ~1,38 -1,39 -0,43
Divida Exiema 27,74 22,80 20,81 18,89 15,37
Estados e Municipios 8,30 8,89 10,25 10,14 8,82
_ Divida Interna 7,04 7.83 8,10 8,97 8,75
Divida Mobiliaria fora do BC 210 3,24 3,66 3,74 3,95
Divida Mobiliaria no BC 0,63 0,21 0,00 0,00 0,00
Titulos em Tesouraria -0,21 0,52 -0.31 0,32 0,11
Divida Bancaria 3,15 3,56 450 4,38 3,84
Aviso MF-30 1,26 1,25 1,15 1,07 0,96
Rivida Externa 1,26 1,25 1,25 1,17 1.07
Empresas Estatais 20,80 19,76 18,40 17.29 15,80
Divida Intema 11,56 11,40 10,56 9,82 8,07
Divida Bancaria Liquida 4.31 4,50 3,97 3,84 3,63
Empreiteiros e Fomecedores 0,21 0,31 0,21 0,21 0,21
Debéntures 0,95 0,73 0,73 0,64 0,53
Carteira das Empresas -0.21 -0,31 -0,21 0,21 0,21
Aviso MF-30 6,20 8,17 5,86 5 44 5,02
Divida Externa .35 8,37 7.84 7.47 6,72

 Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil




COMENTARIOS FINAIS

Passados quinze anos de crise e instabilidade, poucas verdades ficaram tio bem
estabelecidas, dentro do debate econdmico, como a da existéncia de um desequilibrio das
contas publicas, cuja superacdo € elemento decisivo na reposicdo de um ambiente
macroeconomicamente consistente. As teses sobre a forma do ajuste das contas publicas
estenderam-se do puro e simples corte de gasios & promog¢do de reformas patrimoniais,
passando pela revisdo da estrutura tributdria. No mesmo periodo, no entanto, a constatacio
que se pode extrair da analise das politicas fiscais ¢ das mudancas implementadas € de seu
recorrente insucesso, mesmo tendo sido experimentadas quase todas as vertentes tedricas.

Os repetidos fracassos na conducdo das politicas fiscais indicam que a referéncia
para a andlise ndo pode ignorar a realidade concreta da inser¢lo estatal na economia
brasileira. De fato, num Pais onde o desenvolvimento capitalista se deu ancorado numa
forte participacio estatal, que se estendeu aos mais diversos setores e tipos de agdo, a
prépria conceituacdo do espaco da politica fiscal comporta grandes dificuldades tedricas,
quanto mais a efetiva conducio das medidas de politica econdmica. Vale dizer, o
elevadissimo nivel de insercdio do Estado na economia transformou a politica fiscal em
engrenagem endégena da dindmica econdmica em suas faces correntes e patrimoniais.

A compreensdo da crise das contas piblicas nfio pode se encerrar nas suas contas,
mas deve ser remetida ao papel reservado ao Estado dentro do pacto desenvolvimentista e 4
sua crise. Uma degeneracio das capacidade dos tributos em produzir os recursos
necessarios ou um descompasso das despesas poderiam ser equacionados rapidamente na
vigéncia de uma razodvel grau de consenso e margem de manobra. Como isso ndo ocorreu,
a crise do pacto desenvolvimentista e o estilhacamento de interesses, impediu que as
questdes fiscais tivessem encaminhamento adequado. Ao contrdrio, as contas piblicas _
foram utilizadas para viabilizar a posicio patrimonial de uma ampla gama de interesses que
antes se compunham em torno da presenca e arbitragem estatal. '

O curso das décadas de oitenta ¢ noventa mostrou uma violenta degeneragio da
capacidade de intervencdo governamental, seja na condugo de politicas, seja na articulacio
de interesses em torno do desenvolvimento. Em suas virias instdncias, as instituigdes do
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Estado, ¢ as politicas fiscais, perderam sua eficicia, passando de indutoras do crescimento
a elementos determinantes da instabilidade e da estagnagdo. Embora tributo, orcamento,
divida piblica e oufros temas da politica fiscal, aqui tratados, tenham uma materializagiio
tio concreta, a discussdio da crise das contas publicas fez deles, objetos de impossivel
focalizacdo. Na verdade, a dificuldade no isolamento dos aspectos fiscais nada mais
exprime sendo a propria natureza da inser¢do estatal, sendo impossivel compreendé-los fora
desta dimensdo.

No campo tributdrio, o sistema desenhado nos anos sessenta, gerido ao sabor das
necessidades do caixa, transformou-se em sua antitese. A capacidade de mobilizagio de
recursos para a potencializacio da acumulagiio de capital cedeu lugar a uma estrutura
contriria ao investimento. A racionalidade técnica da tributagfio indireta sobre o valor
adicionado foi solapada pelo incremento da tributacic do faturamento e de insumos
basicos. A tributagio direta cresceu justamente sobre as camadas assalariadas e na
associacdo aos ganhos derivados do processo inflaciondrio. Embora detentor de alto
potencial arrecadador, o sistema atval viu-se em confronto com a dinimica econdmica,
pressionando suas bases de incidéncia e sendo seguidamente questionado, quer na Justica
ou pela pura e simples evaszo,

E crucial notar que uma das vertentes de maior importincia nas alteragdes do
sistema tributdrio, nos anos oitenta, inserida na propria transicio democritica, foi o
processo  de desceniralizacio de competfncia e incremento das  transferéncias
constitucionais, que visou reverter a enorme concentragio de recursos nas mios da Unido.
No entanto, diversas falhas na conducfio desta estratégia de desconcentracdio do comando
sobre 0s recursos pablicos levaram a uma situacdo de guerra fiscal, com sérias repercussdes
sobre a capacidade de arrecadacio das unidades federadas e a grandes inconsisténcias na
distribuicfo dos recursos tributdrios. | '

/

O reordenamento institucional verificado na segunda metade dos anos oitenta foi, ao
mesmo tempo, a grande reforma dentro dos instrumentos fiscais € a maior prova da
incapacidade do Estado em estabelecer novas estratégias para influenciar a dinimica
econdmica. As altera¢es pautaram-se pela busca da recuperacio pelo Tesouro Nacional do
comando sobre o gasto publico. A realidade do novo controle acabou assumindo duas
formas béasicas. De um lado, a gestio do caixa na tentativa de um reducdo do gasto, sem
lograr a alteracio de sua qualidade. De outro, a desmontagem dos grandes instrumentos de
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acdo das Autoridades Monetdrias no crédito e nos segmentos subsidiados. As inovacdes -
Resultado do Banco Central, centralizacio das contas no caixa do Tesouro e Orcamento de
Crédito - acabaram revertendo todo o potencial dinimico de que o Estado do pacto
desenvolvimentista dispunha nos anos setenta.

E importante destacar que a gestdo da politica fiscal durante os Gltimos anos foi
extremamente erratica, pautando-se por instrumentos de avaliacdo sujeitos a sérias criticas
tedricas, metodologicas e de ordem pratica. Toda a enorme discussdo em torno do conceito
relevante de deficit, de sua natureza e forma de impacto macroecondmico demonstram o
cardter episédico das politicas e comprovam a complexidade da determinagio do espaco
fiscal dentro de uma economia como a brasileira. Vale notar que as politicas de controle
basearam-se especialmente na restrigdo crediticia ao setor publico como forma de bloquear
0s gastos, mas as indmeras moratorias, internas ¢ externas, e as renegociacdes de dividas
desmentiram, na prética, a capacidade de controle, magnificande a percepcio de
desequilibrio das contas piblicas.

A divida mobilidria merece destaque especial, dada sua posicio singular dentro da
dindmica das relagbes entre o Estado ¢ a economia na condugdo do pacto
desenvolvimentista, Conquanto seja ela o instrumento, por exceléncia, de financiamento de
longo prazo ao Estado, as reformas dos anos sessenta fizeram da divida mobilidria o pilar
para a estraturacdo do sistema financeiro. Na derrocada do pacto e no rompimento do
padrdo de financiamento baseado no crédito externo, a administracio monetéria usou-se da
divida, e das taxas de juros, como forma de impedir a agudizacio da fuga de capitais.
Ironicamente, o maior objetivo do reordenamento institucional iniciado em 1985 - a
separacdo entre as politicas fiscal, monetdria e cambial - acabava .submer'gindo ante a
realidade da crise. Note-se que, do mesmo modo que a divida, todas as outras grandes
estruturas de mobilizacdo de recursos, montadas ainda na vigéncia do pacto, defrontaram-
se com crises de solvéncia ou liquidez, perdendo sua capacidade de intervengio.

A crise das contas publicas jamais poderia, pois, ser compreendida ao largo da
alteracfio da presenca concreta do Estado na economia brasileira. Da mesma forma, a_s
desventuras na conducio da politica fiscal, nos dltimos anos, foram reflexo direto da
auséncia de novos consensos, da desarticulagdo das burocracias piiblicas e da sua
incapacidade em gerir e encaminhar os interesses privados. Desde sua presenca em
segmentos especificos da atividade econdmica, até a manutencdo de minimas condicBes
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sociais, a insergo estatal foi elemento constitutivo do capitalismo brasileiro. Mais que isto,
o Hstado estruturou o pacto de interesses entre agentes econdmicos, sociais € politicos que
conduziu a construgdo da economia brasileira nos tltimos sessenta anos. Vale dizer,
compondo ¢ articulando interesses dispersos, dentro de um todo econdmico heterogéneo e
difuso, o Estado brasileiro foi pega fundamental do desenvolvimento capitalista brasileiro.

Na fase recente, no entanto, a desagregacio destes interesses e a debilidade
demonstrada pelo Estado em lograr sua rearticulacdo dio sentido i completa auséncia de
politicas e instituicdes que viabilizem a superaco da crise. A crise das contas piblicas é
um dos componentes mais visiveis da desintegracio do pacto desenvolvimentista, sendo o
cardter erritico da politica fiscal sua maior expressdo. As discussdes sobre as grandes
varidveis da politica fiscal, como deficit, carga tributdria, bases de incidéncia,
endividamento, dentre outras, permanecerdo sem solucdo, até que os delineamentos mais
gerais do padrio de insercdo do Estado definam o espaco fiscal relevante para as politicas
macroecondmicas. Da mesma forma, a reconstrugdo de instituicdes que confiram
capacidade de intervencio e regulagiio ao Estado somente se dard com a criacio de novos
consensos que definirdo as novas formas de sua inser¢do na economia.

As questbes que se colocam podem ser definidas em dois planos. O primeiro deles
contempla a restruturacio do padrio de crescimento da economia brasileira para os
préximos anos. Embora os principais elementos do pacto desenvolvimentista estejam sob
constante questionamento, ndo é possivel prever que o mesmo seja trocado por seu oposto,
Num Pais continental, dotado de parque industrial fortemente heterogéneo e onde o
mercado nacional se move frente a interesses regionais solidamente postos, € esperdvel que
certo nivel de proteciio contra as importagOes continue a vigorar. Ou seja, conquanto mais
aberta, a economia guardari graus de protecdo expressivos. Da mesma forma, € dificil
prever uma desregulamentacdo financeira abrangente. Mais provavel € que o sistema
bancirio amplie suas relagdes com o exterior sem prescindir do papel de intermediador
entre as transagoes internas e internacionais. Por fim, tomando em conta as politicas sociais
e de emprego, & bastante improvavel que o idedrio neoliberal se imponha, ndo s6 pelo forte
desenvolvimento de forgas politicas em contrdrio, mas também pela impossibilidade de qﬁ;e
as desigualdades se aprofundem, notadamente no espago urbano, sob pena -da
desorganizacio completa do tecido social.
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disparidades sociais terdo que ser apreendidas dentro das formas de tributagiio da renda e
do patrimbnio. As estruturas de poupanga compulséria ndo poderdo prescindir de
mecanismos como FGTS, nem poderdo deixar de garantir rentabilidade a estes recursos e
funding para os setores de habitagdo e saneamento. Os mecanismos de crédito oficial ndo
poderdo causar os desequilibrios financeiros dos ultimos anos, mas terdo que ser
viabilizadas formas de financiamento a setores essenciais, e politicamente fortes, como a
agricultura.. A prépria politica fiscal e seus grandes elementos, como o deficit a divida ¢ o
resultado do Banco Central, terio que se colocar dentro de uma nova forma de
compreensdo das contas publicas. Neste sentido, andlise critica das formas institucionais
assumidas pelo Estado € parte integrante, embora ndo suficiente, do processo de
recomposicio da capacidade de intervencio piblica dentro de um novo modelo de

desenvolvimento.
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