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APRESENTAGCEKO

Esse trabalho ¢ apenas uma apreensic particular
do debate acerca de financiamento do setor piublico
brasileiro , que se amplia claramente a partir do inicio dos

ancs 80,

Essa presenga crescente das finang¢as publicas e,
em menor medida, das préprias politicas pidblicas na
discussio recente decorre, basicamente, da inser¢#o

determinante dos diferentes segmentos do estado no quadro de
fragilizag8o financeira da economia . Inscreve-~se , de todo
nodo, & tendo em conta suas evidentes especificidades, no
~marco geral de questionamento acerca das experiéncias,
fungdes e mudangas dos modernos estados capitalistas,

particularmente a partir da desaceleraciio dos anos 70.

Na medida em que se rompem OS5 'mecanismos de
financiamento prevalecentes nos anos 70, assentados de forma
relevante no endividamento externo , a dimens#o e o perfil
dos passivos do setor piblico brasileiro se colocam como un
componente inibidor da expansio , agravado pela acentuada
gravitagiio estatal no conjunto dos investimentos.

0O ponto central que se pretende ressaltar & gque an
ctise € do padr8e de financiamento e nEo & dpreensivel
apenas a partir do défiecit pdiblico. Em particular, cabe
notar que a estatizagHo das posigdes devedoras , internas e
externas, &€ resultante de uma dinfmieca gque se liga tanto a



2 posigHo estrutural do setor publico no movimento
daeconomia brasileira, como & gestio particular da politiea

econémica na expansio e ajustamento.

Efetivamente, a econemia brasileira n#o
desenvolveu sistemas de financiamento capazes de garantir
patamares minimos de crescimento de longo prazo, a partir
de um nivel sustentado de investimentos. Isso introduz uma
fragilidade financeira bésica , que € central a explicagdo
da instabiliade das taxas de crescimento da renda e &

posigdo financeira do setor piblice.

Nesse contexto, o© debate que nos parece relevante
relaciona~se as estruturas piiblicas de financiamente e &s
peliticas executadas & partir delas. Nessa diregfio, para a
gual tem contribuido a prépria redefinig#@o institucional =a
nivel do governo central, trata-se de qualificar o debate
sobre o financiamento publico do ponto de vista
econOmico,determinando~1lhe oS movimentos internos e
ultrapassando a dimens&o contdbil, que € apenas a sua

incompleta expressio,

Has esse enfoque e a sistematizacdo necesséria a
sua consisténeia, implicam também uma andlise critica do
referencial corrente na chamada teoria das finangas
piblicas, no sentide de =&aferir sua (in)capacidade em
explicar a2 abrangéncia, os movimentos e 8% crises nas
formas de execucifo e financiamento das politicas publicas
nos modernos estados capitalistas. Vale dizer, & compreenso
da "c¢rise fiscal™ no seu sentido amplo envolve um c¢onjunto
complexo de estruturas financeiras e de ag8o do setor
piiblico e gque informam também 05 espagos potenciais de
mudanga no cardter da presenga estatal, como se verifica
clarsmente nos movimentos de reestruturac#o industrial.



Assim, e com cardter apenas indicativo, procura-
se apontar na introdug#o para alguns desses aspectos ligsdos
4 anilise do financiamento pidblico, buscando essencialmente
un balisamento mais abrangente para as andlises especificas
das estruturas fiscal e do setor produtivo estatal, que s3o
as esferas de execugfio direta das politicas de gaste publico
e que revelam importantes diversidades internas ao setor
publico , bem comc diferentes possibilidades de articulagio

das suas politicas.

Os capitulos 1 e 2 detalham o finsnciamento destas
duas estruturas do setor piblico brasileiro . No capitulo 1
analisa-se a evolugdo do financiamento fiscal, situando
iniciazlmente o0 &mbito dessa esfera tradiciocnal . Em seguida,
estabelecem~se os principais tragos da relagdo entre o
fianciamento fiscal e a politica econdmica , & partir da
estrutura tributdria definida em meados dos anos B80. Os
itens 1.3, 1.4 e 1.5 abordam aspectos centrais e recorrentes
ao debate fisecal, ou seja, a carga tributarisa, a
regressividade do financiamento e o federalismo fisecal. No
item 1.8, procura-se ampliar a andlise da politica fisecal no
sentido de relacionar sua abrangéneia, o conteddo das
politicas e as sistemiticas de execugfio ao contexto mais
geral do financiamento do setor pdblico brasileirc,
notando-se seu progressivo afastamento das nog¢tes clissicas
de oreamnento, Finalmente, apontam~-se algumas
caracteristicas hdsicas 4 estrutura fiscal brasileira e ao

redesenho do sistema .

A introdugdo ao caplitulo 2 procura qualificar a
andlise dos setores produtives do estado, especialmente
tendo em conta que se trata de uma instéincia nZo-tradicional
ao arcabougo corrente das finangas piblicas. No item
seguinte aborda-se a constituig¥o e a expansfo recente do
setor produtivo estatal no Brasil, procurando caracterizar a



inser¢io econdmica especifica dos maiores grupos e a
articulag#o que se moldou ao longo do periodo recents com o
conjunto da econcomia, No item 2.3 detalha-se o financiamento
de setor produtivo nos anos 80, destacando os principais
momentos do processo de fragilizagHc financeirsa desse
segmento. Na medida em que as andlises agregadas n#o
permitem a identificagdo dos setores determinantes dos
principais movimentos, no item 2.4 s=sdo0o analisadas as
estruturas de financiamento & de gastos de cads um dos
grandes grupos., No item 2.5 delineiam-se as principais
dimensdes da presenga do segmento produtivo do estado e os

impasses colocados para a agfo estatal a partir dele.

0 Anexo Estatistico contém um amplo conjunto de
estatisticas acerca das contas fiscals e das emnpresas
estatais, envolvendo todas 85 tabelas referidas no texto.

Divide~se em duas partes gue correspondem, respectivamente,

aos capltulos 1 e 2.
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INTROCDUCAQO



IHTRODUCKD

0 setor piblico ccupa posic#c central no debate
econdmico contempordneo. A discussdo acerca dos papéls do
Ectado e a reflexio acerca da presenca estatal ao longo das
dltimas décadas ocorre, & nivel internacional, num mnomento
de crise das inst3ncias regulatdriass engendradas no pboHs-
gusrra e diante da  internacionaliza¢fo dos  mercados
produtivos e financeiros, Assim, o0s anos 80 té&m sssistido
exatamente & gestagdo e 4 conformagio de distintas respostas
nacionsis, aue se manifestam sobretudo na diregdo imprimida
45 politicas industrial, de regulacio financeira e de
atendimento social. Nesse sentido, as experidnecias
libersalizantes em alguns paises europeus sfHo apenas una das
faces desse processo e, vale dizer, guardam especificidades

nem sempre explicitadas no debate corrente.

De todo modo, essa satualidade da questfio &
salutar. De nm lado, porque permite explicitar ;3
coemplexidade dos modernos estados c¢apitalistas, cuja acEo
regulatéria  transcende largamente a esfera estritaments
orgamentidria. De outro, porgue representa nas sociedades
democrdticas um importante espage de guestiocnamento acerca
dos reaiz interesges atendidos pela atuacfo do setor publico
e de proposic8o de perfis alternativos de intervengzo. Isso
¢ especialmente verdadeirs no caso brasileiro e mesmo
urgente 4 definicfo de um novo padrdo de crescimento da

economia com maior distribuigfe dos beneficios.

Esze impasse é especialmente claro no caso dos
palses latino americanos nos anos 80. Vale lembrar gque em
em simnltineo 2o movimento gque nos paisez desenvolvidos
levaria a0 poder, pela via democratica, governos
conservadores, implantavam-se em varios palses latino-

americanos politicas de ajustamento que tinham na



liberalizacdo dos mercados & na privatizac8o dos diferentes
gsegmentos do setor publico um elemento central.

0 pressuposto basico que conduz As terapias
ortodoxas na regian, & especlalmente no Cone Sul, envolvia
uma critica A prépria estratégia de industrializagio desses
paises i gue o estado, e especialmente o estado-empresdario,
desempenhou fPunedes relevantes. Asg baixas taxas de
crescimento  gue se verificam nas uUltimas décadas na
Argentina, Chile e Urugual, principalmente, eram atribuidas
basicamente &4 excessiva gravitanfEo estatal ne econonia,

impedindo que o dinamismo do mercado liderasse a expansdo.

Em particular, o neo-liberalismo distingue a

natuyreza das intervengdes do estado, localizando na
perpetuagio da presenga estatal apds a crise dos anos 30, um
elemento nefasto ao desenvolvimento. A protegio As
indastrias substitutivas tornou-se exeesgiva e
injusti?icavel a concentragfiioc no mercado interno, num
momentn de expansda do comercio internacional. Com o
"erescimento para dentro” as exportaeles foram refreadss,
deixando de gerar divisas, cuja escassez redundon em
controles administrativos sobre as importagiges e 05

movimentos de capital. A inflass#o endémica implicou por sus
vez en rcontroles de pregos, retirando destes a funcédo
alocativa, © que exigiu créditos subsidiadeos e seletivos
para sstimular a8 produgfeo., Assim, os mecanismos de mercado
foram sendo substituidos pelas decisfes do estado, o que
teria redundado en perda de vantsgens comparativas e menor
crescimento. Essa dinterpretagio sustentava ainda & nogdo de

gque 0 desenvolvimento s6cio-politico do Cone BSul havia



excedido largamente 8s possibilidades do substrato econdmico

em que se apaiava,<(i?

Esta critica de carater dgeral secunda,
evidentemente, aqQuela qure Se fazis  nas economniasg

industrinlizadas as praticas keynesianas” de politics
econtnica, congideradsas incapazes de reverter o crescente
quadro de arrefecimento do crescimentc que vigorara até o

final dos anos 60 e de instabilidsde dos precgos,

Com base naquele diagndstico, 8 retomada do
crescimento e a solugdo pars os recorrentes desequilibrios
externos das econcomias latino-americanas exigiria eliminar
os entrvaves ac livre comérecio colocados pelas tarifas
protecionistas, clmbios diferenciados ete, maior mobilidade
de capitsaiz e do mercado financeiro interno, além da
privatizagdo do aparelho estatal, foco central de
ineficiénecia e grande responsdvel pela inflacHo, através do
defiecit pdblico; Esga desregulamentagZo daria & e=ssas
economias maior competitividade no mercado internacional,
utilizando-se o] crédito axterno como suporte dos

investimentos,

Se os casos extremos encontram-se nas experiéncias
do Chile (a partir de 1873), da Argentina (apds 18978) e
Uruguail (1974), o enfoque de ajustamento neo-liberal n¥io se
restringiu a esses paises, estendendo-se a outros como o
Peru, o México e no Brasil mno inicio dos anos 80,

1 Como nota oportunamanta Remos (1884), algumaeas dagseas aori-—
tlicead =aYrem (& S&ko) partilhedes por segmaentos NERoe neco—liboa-
rala; entretante, “tolves a aleomanto dlatintilivoe do nao-—-li-
heralismso QQQHDM{EE helda »edilcado nela tanto am suas formuw
lacOerms técnlcas, smbore egtaes Ffogsgemn em muaitos agpactoa
claramnenta contraditorias com ag de outrosm anfaqgues, coma’
am gue 4 wvirtunalments 1limltade no dinamlams do matay
privade e ne eficdecies do marcado® . Fare uma analigae doa
gupongtos @ eplleascelio desosas politices ver, dentre outros,
Ramoas (1884, Villarresl (18843, Tokman (18845 e Felnbexg
& FPfrench-Davig {10H08).



principalmente a partir das suas relacfes com o=z organismos
internacionais, oom destague para ¢ Fundo Monetdirie
Internacional, &8 partir dos seus recorrentes problermas de

financiamento. FMI.

Efetivamente esses palses repousaram, em grande
nedida, no endividamento externo para financiar 0
crescimento recente, ainda fue em muitos casos a elevagfo da
divida externa ndo tenha financiado:novos investimentos mas
um crescente volume de importagdes, com baixo pesoc das
maguinas e equipamentog2 e/ou a especulagdo com ativos
financeiros diante dag elevadas taxas de Juros internas,

como na Argentina e no Chile,<(22

Diante da acentuada elevag#o dos Jjuros
internacionais e da crescente insolvéncla gque mareca o
inicio dos anos 80, hid um movimento de elevag¢io da parcela -
de responsabilidade do setor publico no financiamento, ou
seja, de estatiza¢fio da divida. Esta pressfo do setor
externo =obre as contas publicas conduz a recorrentes
desequilibrios orc¢amentirios, dificultando a formulacdo das
ppliticas fiscal e monetdria. Em suma, a crise externa

trasmuta~-se em "crise fiscal™,

Esta nogHo, central & trajetdria recente dessas
economias - e que se coloca também para az economias
desenvolvidas, com' um cardter diferenciado - requer,aqui,

2 NHo echile., Devis & De Gregodrio (18A7) estimam um excesdgo da
importaceles ne poriliode 1B77/782 aguivalante & UBHE 7,7 bl-
lh@ies, o gqua reproegantae cerca da 78BX do endilvidamanto 23—
tarno liguilde no parioedo:; na Argentine, Frenkel & Fanelli
(1887 observam 2 acantuade elavagHo da divide externa 11-
quidas na perliode 18BO0/81, gqgqueandse 4 taxe cambilal permanadcan
fixs — com avidante guparvelarisecdo - pars cenclulr gun-
"oes 0 princlpel alamanto da procagsszo de andlvidemento fol
B squigi¢io de etivon externos por parte do metar privado,
efstueda anqusanto vigorou um maercado livriae de cfiimble antra
1878 & 1882, poram com maior intansaldsede em 1880 e 1H81,
reriodo em gque #e conJugaram o afelitos des reformas inas—

tituclonais a da politilies cambial®.



algumas qualificag¢des. Rigorosamente, a crise Fiscal
corrente é antes um sintoma que a causa dos problemas de
financiamento. Cu seja, €& a c¢rise das estruturas de
Pinanciamento do desenvolvimento da AL, de que a componente
fiseal - no sentido amplo, da gravitagiao de recursos de
origem publica na conformagfo e dinfmica do financiamento -
¢ um elemento cenktral, que torna o desequilibrio financeiro
do setor piblico a expressfo mais imediata do degajuste
externo. VYale dizer, em economias onde ¢ dinamismo da ag#o
estatal - e especialmente do gasto publico e das empresas
produtivas - sempre fol decisivo na determinagfo do patamar
de crescimento, a0 mesmo tempo em que o financiamento da
gxpansdo repousa largamente em créditos oficiais este
movimento, com a crescente e concentrada utilizagXo dos
recursos exhternos - inevitavel em muitos contextos e gue ndHo
constitul ' per se”  um elemento desestabilizador, embora
cologue implica¢5es..evidentes para o perfil do gasto e
introduza um elemento adicional de risco, caracterizando uma
posicdo de finasnciamento especulativo, ou " Ponzi finance",
‘na definige#o de Minsky ( 1986 » -~ coloca-se como uma
fragilizgagcio e uma restricio crescentes aos esguemas

internos de financiamento e crescimento.

Assim, na medida em que se conjugam a escassa
capacidade interna de mobilizagdo produtiva de capitais e
choques externos, o peso do ajustamento recal com mnaior
intensidade sobre o setor publico, agrévando a erise fiscal
que é, antes de mais nada, reflexo da debilidade dos
mecanismos internos de geragdo e alocag¢gfo de recursos. Num
sentido mais geral, quando se rompem o5 mnecanismos de
financiamento em gque se apeia a expansfo, o estado ¢ charado

a intervir, regulando os passivos privados.

Esta problemidtica n¥o é recente mas a recolocagio,
aum contexto mais complexo, da prébria definicgo em torno

das estratégias de finsncismento do desenvolvimento na AL,



Csbe notar, desde logo, gue a liberalizagfio n#o-seletiva dos

fluxos vomerciais . e financeiros n#o parece
solugdo para este impasse, como o demeonstram as experifncias

ter sido una

recentes.

Por cutro lado,-o ajustamento das economias hos
paises desenvolvidos, que perpassa os anos 80, aponta para a
reorganizagdo industrial e da presenca estatal num contexto
de conplexidade finznceira. Qualguer que seja a conformacdo
deste cenario internacional, as implicagdes s8o evidentes
para as economiss em desenvolvimento. Especialmente porgue a
década de 70, ao internacionalizar og mercados industriais e
fFinanceiros, estreitocu as possibilidades de taxss de
crescimento significativamente diferenciadas como as quite se
ocbgervaram até meados da déqada, e gue permitiram a insercHo

de novas seconomias na ordem internacionsal.

Esge quadro é a referéneia bésica ds
possibilidades da reativasfio industrial e a direg#ic que esse
processo pude assumir na Al. Az mudangas tecnoldgicas, a
dimen=szso dos investimentos e a necessidade de abertura
externa, dentre outros, s#do pontos crucials que vi3o permear

a redefinig8o das relag¢des entre o5 setores pdblico e

privado.

0 paradigma recorrente colocado para a AL, cono
exemplo de industrializagZo com liberalizagio dos mercados,
S80 as economias do leste asidtico. VAarios egtudos tém
apontado, entretanto, para & acentuada gravitagc3do estatal
nestas economias e para as diferen¢as estruturais que
marcaram o equacionamnento das questdes agrdria, de
financiamento ¢ de integrae#o 1industrial. Como notam Sachs
(1986) & Fajnzyber (1883) n#o & possivel tomnar esses palszes

comoe modelos de abertura e nio-intervencionismo,



Um ponto basico 2 esgas experiéncias fol a prdpria
opedo industrializante enquanto projeto de crescimento. Nio
foi = abertura externa apenas qgue permitin 0
desenvolvimento, mas a prépria circunstincia de gque ela se
deu através da indistria manufatureira e n#o via produtos
primarios, o que determinou empuxeos internos dinamizadores.
Em particular contraste com as economias latino-americansas,
como nota Sachs, " ... as historias de =sucescso do leste
asiatico, Frequentemente apontadas come ilustragdes dos
beneficios do crescimento voltado para as exportazedes, ndo
demonztram s utilidade da liberalizas#o comercial em meio a
ums crise macrosceondmica. Em primeiro lugar Japfo, Corédia e
Taiwan nace adotaram suvas estratégias durante ou em resposta
a4 crises macroecontmicas ou de endividamento, Esses palses
resclversm suas diflculdades nacroecondmicas e financeiras
do fim dos anos 40 e 1iniecio dos anog 50 bem antes de
embarcarem no estdgio de creacimento  liderado pelas
exportacdes © ( 1887, . 3 ). Nesgsags economias hd um peso
clarp do estado ns formulacZo e implementagdo das politicas
de crescimento, e'espeoialmente na politica industrial, que
remonta & constituicdo desse Estados Nacionais £ gue se liga
a sua prépria insercdo geopoliteca. Efetivamente, como nota
Sachs, hid trés tragos bdsicos das transigdes desszes paises
pars & Fase de crescimento via exportagfes: o primeiro seria
o significative .intervalo de tempo entre a estabilizag¥o
economica e © crescimento exportador:; o segundoe seria a
substancial ajndas financeira americana para cada um desses
paises e, Ffinalmente, em nenhum deles as mudangas de
politicas, como em relagdio A politica conercial, se deran

abriptamente, mas sim Je Porma sislemdtica,

_ De gqualquer modo, interessa-nos aqui apenas reter
_&xpercepqao de que a dindmicsa da reestruturagfo industrial
vai implicar a formulagdo de politicas industriais
abrangentes, com énfase tecnolégica e articulagfio das

enpresas € interesses estatais, privados nacionais e



estrangciros, bem como suas estratégias de financiamento. em
novas hases. Claramente, a modernizagdo do AE € nobrigataria
8 estza reformulacfo. A questdo central para os palges
latino-americanos & exatamente como encaminhar a cuestio da
estatizasdo/privatizacso para uma soluco pogitiva, <ue
represente e sancions  este  avango  industrial e,  asuinm,
ninimsmente montenha & presanga degtas economiasg no genario
internacional, zo m@mesno tempo em  que  equaclions oy sbra
espacos para o equacionamento dags questies scocial {cobertura
politica

q

dos prozramas, formas de financiamento ete)
(repregentatividade, burocratizagdo e controle). E nessa
diregdc - ou seja, da redefinigdo de formas e conteddo da
regulagidc estatal - gque o debate acerca do estadoe e da
econoinia do sstor piblico adguire um significado distinto e

gualitstivo, nies apenas para o3 pailses da regifo.

Mas este debate coloca para a andlise econdmica a
necessidade de, por um lado, referenciais gue efstivancnte
déem conta dos movimentos das econcmias capitalistas e das
especificidades colocadas pelo degsenveolvimento histérico.De
outro, a amplisgHo e sistematizacido do conhecimento acerca
do préprio setor piblico, apreendendo a insercio econdmica
das guasz instincias, a estruturagio e as implicagdes da suas

politicas ou da auséncia delas.

No tocante ao primeiro aspecto, a teoria
tradicional das finangas piblicas parece precdria, guer do
ponto de vista de sua base macroecon®mica, quer no tocante 2

sus apreensso das diversas conformagBes institucionais.

Pretende~ge a seguir apenas indicar alguns pontos
pertinentes a esga discuss#o, sugerindo que niHog apenas
analises mais aprofundadas do setor publico brasileiro como
o proprico desenho das suas politicas devem ter em conta ,
previamente, a estrutura e a dindmica de funcionamento das
diferenciadas estruturas gque o compdem. Uma vez que o estado



assumin historicamente funedes que s5e plasmaram em
arcabougos juridico-organizacionais préprios, a
identificuanido dag incsténecias relevantes e de suas dimens3es
econiOmlcas parece pertinente a superacio das vishes
egtreitas & ginplistas aue permeiam o debate sobre as contas
puablicas. Mais que isso, sS#o centrals & qualificagio da
"orise Tigcal” ¢ dog condicionantes ao financiam=nto
pablico no caso brasileiro, ensejande o deslocamento do
debate do déficit piblico para o padrio de financiamento cue
o determina & s prapria redefinigiio/qualificacg8o de algunas
noedes tradicionais eomo as de politica fiscal e politiea

nonetaria.

& TEORIA DAS FIHANCAS PUBLICAS -~ UMA NOTA

A tributac#o senmpre representon a face econdbmica
maiz imediate do setor piblico. A exagdo fiscal esta
constitutivamente ligada a organizagdo dos Estados
Macionais, fundando-se exatamente noe poder impositivo. Tal
relacdo fol sendo mediada historicamente pelos parlamentos,
que lhe conferiran e/ou ampliaran 0 cardater de

consentimento, ao menos nas socliedades livres. (32

3 Uma analise dag origensa econtmicas do Batado s partir da

componhanta Fiscal 4 demenvalvida em Bchumpotasyr (1B8LH4). “0On
tributes nio adudeream socomante A crlar o BEoteda., Fiea aju-—
daraom | forma—-la. O Silsteme tributdric fal o S rElEo cuido

dagsanvaoalvimanto modaeloll o9 demela drdgfos. Impoaicdes fin-
cala nas miog, o Estadao panetrcou as ecoanomilas privedas a
ganhou crescente daomlinlo sobre elam. O triburto troaz o di-
nhelro 8 o aapirlito de cdleculo a racantns onde eles alnda

n#o exlstiam e, degta forme, a8 torna um Fatoy da formag8o

ne praoaprio argenligmo que o daeaganvaoalveu. Af espdacles @ [-
nivel da trilibutacdo o detexmlnadoos péla agtrutura E- 1=
cdal; masm, umea ver existentes, os tributoso se torneam um
ingtrumaentae da qQque w3 forgas socinla podem @e apoadarax o
fim de mudsar esta sstrutura’ (p.172.
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Dessa forma, tanto a formulacdo da politica fiscal
(do ponto de vistz do atsndimento dss vontades soneciais e
diante das opgdes politicas vigentes), como sua
implementagdo (no tocante aos mecanlsmos utilizados e a sus
insernidn nos marcos na polltica econfmica e do  apareclho
estatal), envalvem dimensdes préprias. Isso é
particularmente ¢laro 4quando se tem em conta gque toda
anédli=ze da politica fiscal requer a.integracao de seus dols
aspectos hidsicoz: o padrio de financiamenta - ou seja, a
forma pela gqual sio gerados os recursos, em gque predomina a
dimensic tributidria -~ e o padrZo de gsstos - ou seja, a
gxecucdo das politicas pdblicas, os objetivos, resultados e

impactoz da despess,

No modelo tradicional o espago fiscal coloca-~se,
assin, no centro de pressoes pollticas que, ac seren
interpretadas em insténeias de discussio e decisdo
gocialmente reconhecidas deveriam aproximé-lo do que
idealmente seria a vontade coletiva., Nesse sentido, o
orgamento figcal deveria contemplar os gastos Jjulgados

socialmente necessirios, com base num sistema tributdrio

transparente & equitativo.

N&Zo ha certamente discordéncias substantivas
acerca desses principios gerais, que permanecem subjacentes
a0s recorrentes debates sobre a "natureza fiscal” dos gastos
do governo.<(4> Entretanto, essas nog¢des sXo aparentemente

simples e inquestiondvels exatamente porgue s80 derais e

4 A traducgfa degsgseg principleg na chammade teoria dag finan-—
cae puibhllicas fazs—se A pEXtily daz chanedas funciSeg flacaela
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— minpaativa, radliastriliibountliva o da aguatabllilzeco — @ am tor—

na da procasse argamsantarios e da nogclio dea "bem pdblice™,
gua & central & chemade economie do bam—egstay (Musgrave,
1080). Efativoamenta, & em funeio deasa Dogidko guae e defi-
nen oa gestos qua devem conetar do orcemento. O degsenval-—
vimanto dea “"eogscole dea agcalhe social'" Llustrae partiacaulaxr-
mentae aage ponta.



vazias de slgnificados histdrico~concretos, E na

determinanpio de  guais sd0 os gastos ‘socialmente

necessiarios” e de que sistemas tributdarios s80
"equitatives™, bemn como na explicitagHo dos procegssos pelos
quais se definem esses stributos, por exemplo, gque a=

divergéncias se manifestam.

Efetivamente, colotca-se agui uma relevante guestfp
metodologica, Jad dque a organizacgdo dos fatos econdunicos e a
deterninacio de suas relagdes causais envolve sempre um
processo de  apreengio da realidade n8o isento dogs juizos

politicos acerca do estado da sociedade,<(52

Em trabaiho c¢léagsico, Myrdal (1985) Jd4 colocava
precisamente o ponto: "Hd um evidente desacordo entre os
principios de pesquisa em economia & a =ua prdtica. Por um
lado, salisnta-se aqus a gifncia econféimica somente cbserva a
vida social e analisa o gue se pode esperar qQue acontega em
diferentes circunstineias, € que ela nunca pretende concluir
o gue os Tatas devem ser. Por outro lado, todeo econcmista
tira na prdtica tais interferénecias. E as védrias teorias
ecnnimicas especificas g80, na maior parte do tempo,
arranjadas cem o objetivo mesmo de as tirar. O resultado s3o

os preceitos politicos de natureza supostamente cigntifica e

chjetiva” (.18 ).

Esza questdo metodolégica & relevante pois esta
presente de Fforma particularmente acentuada na analise das
finangas publicas. Aguil, com mais clareza que em outras
dreas, & natureza das controvérsias e o referencial

5 Iagoo nidg significea QuUe AS construcles tadrices o as endli-
aas aconbmlceces nEo pogagam Por confrontedos e rigoraomsmanta
avallados sue conglstancla - podaer axpllicatlvao, Palo [-1-F:
trearia, aszta warecae Ser B diregido raleventa am clancla
graonoilica. Fasdb—-lo, antratanto, implica racaoanhacer gqua an-—
guants glsnele Soclal 4 econaomla &, acima de tudao, acono-

mia politica.

12



analitico s#o constantemente perspassades pelo cardter

eminentemente institucional do objeto.<8?

Hesse sentido, hd duss questdes tedricas basicas
com 25 guaiz essas analizes devem e defrontar: de um lado,
coloca-se a necessidade de problematizar o estado, s=sus
natureza e dimensfes; de outro, s integracio a uma teoris
macroeconpmica gque d&é conta do wmovimento dinfimico das

economias capltalistas.

No tocante ao primeiro ponto, parece necegssario
reconhecer que o Estado ndo € uma entidade neutra, abstrata,
consensual ou oposta ap setor privado. E uma instituigfo
ponlitica e uma instincia de conflitos. Mails gue 1isso, deve-
se distinguir um componente histérico-concreto ineludivel em
finangas plublicas, que se coloea exatamente porque o
movimento econdmico se dd em espagons naciconais; ou seja, as
estruturas instituciconais particulares e a direcsio que tomam
(asguninds o cowmando de processos ou bloguesndo-os) depsnden
do grau de desenvolvimento capitalista (envolvendo a

articulacido especifica gque mant&m a nivel internacional) e

B "A taeorlae dasm finsn¢as puiblices, mals ainds do que qual-
guar autro ramo de dovtring econdmica, sugere a idéla o
ume canduta Aintoenceleonal dea nagdclos econdmicos. Ne tearia
das Finangao pulblices 4, portaeantoe, particularmante tanta-=
dor postulser um udnlco obJetlve a umae sSarile de valores coa-—-
rantes © objetivoa gue guimm & atividaode econdmica. A £1-
cclBio tem qQuasa uma aparfnclia de realidede nes inscitulesSea
Aupridicas gque regulem o camportamanto do Estedo e deda ca~
manldadas localas” {(Myrcdal, 1885, p.133>.
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do arranjo da=s forpas politicas. <72 0 exame da evolueida
institucional dos palses desenvolvidos no pds-guerra 6
particularmnente rico em delinear esses distintes padrdes de

intervengdo.c8l

A  base micro/macroeconfimica gque informa as
analises, por sua vez, deverd envolver og processos de
Tormasfo de precos e  expectativas, os determinantes dos

niveis de renda e emprego e gusas oscilagdes, as relacdes
nonetarias, as  interagdes dos setores ete., e o modo como a
agfdo estatal e o impacto das receitas e despesas do setor
piblico se articulam a esses mnovimentos, modificando on

mantendo ¢ quadro existente, por exemplo, no tocante &

7 Noprth J1285), criticanda snalisea neccldosgsilicas acorce da
mypansoo daoa =m=etoy publico nog EUA, afirma:! "Numoerosos ag—~
tudams rocentad® acercn do ocrassclimento da gavarna taarlzarem
acercae da craaclmento de umae ln=2tltulgfoeo, maa nédo tain tea—

»ia das ifnatituledSes. Conasquantomentsa, @lad normalmaeanta

t8m assumlido implicitamente que a mudances lnotltuclonal &
ume ragrosta peaa2lva 4 mudangas nNod Pracog relatlvoa, au
#alew, Juw RER 1natltulgidas ndo lonportam (p.3833. A praca-

rladacdes das sxpllicaclad qQqua deogconsldaravem aeaga dimansiia
politica levou Ao daganvalvimanto da taoriaoi Tlaoacals posmo-~
cuprdag oxatamentes com A lntaragiio alailterassraprogentan—

toroolitlcecas pubilcaes nes demoocraclies capltallatoas:

{Buchanan. 1l8EB7)>. Racentaoamenta, algunas esotudos tdm-—-ma Con-—
cantrade no compartamanto @ implilced¢fSan dom grupas da
pragzan, Naggss sentido, 4 lntsresssnte naotar & linha dea
proazgquisas Futuros mpbonteda polr thrmén (1985, p.2B42>: Y.
a pasqgqnuisa future dave =Z2e concahtray no compartemanto de

greposa de interassss agpeclais v no comportamanto dog pa=-
licicag., QO que 4 verdada maels necessdéric, ¢ ume comprasn-—
afio cdo problema do agente principral. Ista gsigniflcs que
davamona alceangear um entendimente mails profundoe da caomo di-
terantes inatituieSes ou wistamas paliticosm funclonem an
traduzir as "verdedeiras preforeanclag’ dozm alesltores am
daclattes politices concretas” . A percapedo daeaga tenatlag

permanantsa de naturesza politice 4 um capltule importanta

no degenvolvimento da teoria tradiclonal em financas py-

blicaga.
8 Crf.o damaonatr»am es andlises da Shonfiald (1EB7).



geragio e & distribnicHo da renda. (B> Importa, portanio, a

dimensio gqualitativa da presenga estatal, ou =seja, o
conteudo das politicas de governo e as relagdes gque se
estabelecem internamente ao movimento econdmico. Isso &

diferente de pricrizar comparagdes estaticas entre agregados

ou a propricdade dog fluxes como clementos essenciais &

caracterizaciio do peso ou "tamanho” do AE.

Esses referenciais permanecem apenas implicitos 4
maior parte dos  estudos que analisan 0s sistemas

tributarios, as politicas fiscaizs de estabillizagdo ou o

reflexos das despesas do governo, e que determinam os

8 A praeccupagio com aone integrecdio tadricn estd de alguma
forma presanto nom principals trakelhas nae arsea. Musgrave
(18958), por axemplo., aflrma clerementa: "0 corpo #eral dsa
Taorlea BconfOmica, gqua tel #ldo apllcadda com tanto gucaoao
a campoa Lo egapeclificos como o comarcio internacionmel,
duave smor aplicado caom igual rigor &9 Ffinonges pUbliceaean™.
Fntendando gue oo capactod mecroecondmlicos das finanaa pii-
hbllcas & terisam sido astudados am rrofundldedna degda a

Teoria Gareael da HFevham, nota o auttar gquea ... aefeltos da

pollitice orgamentdarla sobrae A distribulgiio daea randa a ala-—
paclo da reacurgoesm no satey privedae receberam pouca aten-—
cion", devendo om aaforcoms ma concontrarem negstca diragHao.
Efativamants wmaga toem sildo a8 tendidneoela pravelecanta e
taorla tradiclanel. Os 1Impactos alocatlveas a dlstributiveong
da pelitlice fiscal tém silido astudeados aabh um enfogque may-—
cadamantea micrceconnhico. anda o procagada orecamantarlio
subatitunl o marcacdaoa, rege»viohndo—-go 4 politice de agtabili-
gaedo A aAndlisa daog geud afeltom o Tungiio macroscondmica.
Niao ceabe aqul uma apraciagio sistematlcs do desenvolviman-—
to deste teoria, mad cabae nNotar qQque sRats davalrliao pacaar,

chrigatorlanmanta, PPalo axoame daof praeagsmsuproatos tadyrleos ol

1

presantes rRcarca do funcionaments doas economlas cupitaliﬂJ

tasg e dae sua lntegragdo ne teorlilae dag finanges ptlblicag.
Igto nos condusirlia, minlmaments, sae trabalho=s de Plgou:
"HEconemica of Welfara' (1828) a "A EBtudy in Puthltia

Financa'" (l1828)>.



eignificsdos nupueeificons para nocdes tAo gerais como a de

“"equidade”, por exemnplo.<1D2

A analise dosg modernog 2gtndos ecapitalistas
implica, portanto, reter sua complexidade e ter em conta,
por exanplo, que seu desenvelvimente transcende o aparato

fiscal. A regZulacfio capitalista envolve uma multiplicidade
de instéocias cuja apreensio econdmica regquer o rompimento
da visZo esscnclalmente orgamentdaria e microeconfimica da

teoria corrente em Pinangas pdblicas.

Nesza diregdo, a andlise desenvolvida em Lernerx
(1951) constitui um  movimento imnportante e deriva
diretamente das principais proposigdes macrocoecondmicas
colocadass por Keynes.Nioc vamos aqul retomd-la, mas apenas
notar alguns pontos bAasicos gque nos parecem relevantes A

anglise das finangas publicas.

Ao enfocar as possibilidades de atuagdo do
governc schre as varidveiss de gasto, nota Lerner que ha
sempre trés pares possliveis de instrumentos fiscals a sua
disposigio:r a2 compra e a venda de bens e servigos, a
transferéncia ou o recebimento de dinheiro dos contribuintes
e emprestar ou tomar empréstimos. Efetivamente, esse leque

de alternativas ¢ complexo nas economias modernas e

10 Note—se qgue ¢ prdprio Hyrdel coloca-—-go coma um
rafarancilal ralevante para o desenvolvimento desoas
pontos, Pera ale, Iinvestlga cdeng renllgtas dos afaltom

da tributacio., naecasaariamentae c .. daverlam apolar-ga

no pegqgqulae soclologilca & pslcold—

Fica o davarilam @mayr» cangtruidasn aabre vuma taoria dinfimlea
da Fformacfic dog praecog” (1BB4, .1587). NHota-~aa que o Drdw
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pPrio AUto?r procurard estsebelscar beages PEYE AaITLR taarila
dinfmnleos em trabalhos poasterloraeg: “"Pricing eand the Change
Factor'" ea. principalmente. “"Haoneteaery Equilibriuam"”, dea-
1831. Acerca deasses egfarg¢ap, Behackle ¢ 1LEB7 ),

afirme: "Fol npne S8udcils gquae as aexXphectaetives primoalr»o Lforsam
tomaedas com um "prime movar'" nao processc acondtmiceo L, .. 0
trabalho de Myrdal ¢1931) ... terils servido multo bem camo

a padrae fundamentel parse uma teacrls geral do smpraifo & da
raendsa, #e a Taorlis Garal Jamalsg tilvesse alido socrite”(p.B)



apresenta materialidades diferenciadas, Na essfineia,
entretanto, significa gque ¢ governo pode agir sobre a
demanda agregada | direta ou indiretamsnte, gastando ou
abstendo-se de gastar ele mesmo no primeire caso, ou
induzindo o aumento ou redugifo do gasto dos demais
agentes,no segundo  case. Assim, a composigdo da politica
fiscal wval envolver um "mix" de instrumentos e de
intensidades na @na utilizacfo, que serfio determinados em
funeic dos  objetivos mais  gerais dsa politica econdmica. K
eagse carister ¢ especiamlmente importante porque situa o
préprio espagso das politicas fiscails, que zHo

necessarismente funcionais & execugdo das metas da politica

economica.

A nogdo de "finangas funcionails™ desenvolvida por
Lerner afirma exatzmente gue " .,. cada instrumento em méos
do governc deveria ser Jjulgado ndo por qualquer regra
tradicional, ecomo a de que o orgamentc deveria ser
equilibrado, mas a partir do modo pelo qual Ffunciona no
interesse geral e em primeiro lugar na contribuigfo a

prevens3o da inflacdo ou deflagfo " (p.131 )< 112,

Vale dizer, a “functional finance” coloca-se antes
como uma operacienalizagdio das politicas piblicas gue como
seu oblietivo msior. Em certo sentido, o desenho da politica
fiscal macroecondmica seria a u¥ltima preocupagio do governo,
posterior as decisdes acerca das demandas gque vai atender .

De acorde com Lerner, " quando todas essas outras decisdes
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tiverem sido tomadas resulta um wmontante de gasto do

i1l A referancla recerrantes de Lerner & deflacfico @ 4 1lnflagHo
camn axXproagowan de desmequillibrion derive de assaclagHo
antr»a ax variasciles no gastodaemands o variecSes dom
preacos. Essa relagdia se torna claramanta insuficlenta
diante de dinemlce dos pregos Andustr»lela a doa e
mercodoa flnancelrom @« Entretanta, l1gto ndco afete =B
egadncla do argumants, ne madlda am gue a9 verlogSesm dow
precscd 9a colocam apanas Como ums exXbrragsgiHo da
necaaslidada de ajusteg nes poilticas ade gasto
mac»ocecondmles, que 28a o e1ixn relavanta da andlise.



joverno, dos individuos e das empresas, em consumo e enm
investimento. Todos esses s#p influencisados em diferentes
graus pelas agdes tomadas pelo governc e por razdes nHo
diretamente ligadas & prevengdo da inflegdo ou deflagdo.
Consideramos entio se o gasto total resultante de todas
essas forgas ¢é€ deficiente ou excessivo, se resultard em
inflagdo ou deflag¢io , ou se talvez resulta num montante de
gasto que exatamente n8o trard inflagdo ou deflagio. Nesse
Gltimo caso ndo hé nada para & “"functional finance” fazer "
(p.134 ). Comn essa situag8o é, entretanto, pouco provavel,
ha geralmente um espago para as finan¢as funcionais, o que
vail envolver a montagenm efetivaﬁda politica fiscal, através
da combinagdo de diferentes instrumentos . Em suma, a

"functional finance” n#o é ums politica. E somente um
esquena através do qual toda sorte de politicas podem serx
aplicadas. Indica somente como o governo , além de fazer
tude gque pretende fazer em outras Aareas, pode tamben
prevenir a inflag8io e a deflagHo e garantir-nos pleno

emprego” ( p. 1355.

Esse enfoque relativiza a8 "sound finance” da
teporia tradicional, bem como as posturas aprioristicas
acerca da divida piliblica e da prépria emissdo monetédria.
Frrmite, efetivamente, resdatar o sentido relevante das
propostas de politica macroecondmica de Keynes. NZo como
politicas ligadas inerentemente ao déficit publico, como de
certo mode c¢olocam Buchanan e Wagner (1877) - gque analisam
eriticamente e de forma consistente = evolugfo do
endividamento pablico e o5 custos do crescimentc com
défieceits crescentes, mas gue culpam a construgdo tedrica e

macroecondmica de Keynes como sancionadora desse erescimento
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instdvel- mas enquanto politicas de éstabilizacﬁo do

investimento,objetivo primeiro de Keynes{Kregel, 19885).

Vale dizer, o déficit publico nZo aparece en

Keynes como um objetivo & o meio prineipal de financiamento



dos gastos. Como nota Kregel, anslisando as propostas de

Keynes para o pds-guerra, . ..Kevynes via os déficits
orgamentarios como o resultade direto da falha em alcangar
crescimento estavel de plens emprego da renda nacional, mais
que como um eficiente 1remédio para o desemprego”. Para
Kevynes, ",... & principal tarefa deveria ger evitar grandes
flutuaedes atravée de um programa estivel de longe prazo.Se
bem sucedido neg=se intento, nfdo seria difiecil contrabalangar
pequenas [lutuasdes spressando ou retardando alguns 1itens
nesse programa de longo prazo " (p.33)<122, E nessa direclo
um maior controle do governo sobre o investimento se
colocaria como desejavel, o que nio necegsariamente
gignificaria maior propriedade estatal mas maior capacidade
de direcicnamento dos gastos, num contexto em que se
conmbinassem investimentos estatais e privados. Mais que
isso, sugeria a defini¢io de um corcamento de investimentos,
“ ... concebido para produzir o nivel de investimento de
longo prazo assgociado a estabilidade da renda e 20 pleno
emprego: a montagem de um orgamento de capital & um meio de
tentar curar o deseguilibrio se e guando ele ocorrer
(p.33)". E um objetivoe bisico dessa distingdo orgamentdria
seria exatamentie identificar as politicas especlficas
associadas aos gastos (e desequilibrios ) correntes e de

capital.

Analisando sob essa d6tica o comportamento das
taxas de inversdo e a evolugdo do déficit e do crescimento
nas economias desenvolvidas,_ & notando gue declinam os
gastos em investimento publicos e privados com preservagdo
dos 2astos correntes e aumento do déficit publico, Kregel
sugere presmo & inversdo do raciocinio segundo o gual as
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paliticas "keynesianas" s8c responsdvels pelo desequilibrio.

creamentdrio e n&o mais funcionam . O comportamentoe

12 Negsa goentido. caba notar que um axempla relevante da
adogio de politicas de inspilirsescEHe ' keynaslans " gserls o
de economiae Jeponasa.



"

recente, ao contréario, estaria refletindo exatamente ... 0
insucesso dos governos em  Seduir as recomendagdes de Keynes
no tocante 4 politica de investimentos publicos, os défiecits
sendo a evidéncia objetiva, n#o da falha da politica de
Keynes , mag de um.fracasso en levi-la a efeito " (p.43 ).E
esse decorreria do fato de que mesmo oS governcs mnais
progreszistas ndo foram capazes de superar o peso dos

interesces privados .

Lssa perspectiva de andlise das finangas
piblicas, cujo desenvolvimento se inscreve num debate mais
ample acerca dos estados modernoes e da prépria teoria
macroecondmica, coloca~se de qualquer modo como um pento
de referéncia relevante para a andlise do Financiamento do
setor piblico brasileiro. Nesse sentido, caberia desde logo
identificar oS 85pPaG0os relevantes de execuggo e
financiamento dasg pnliticas piblicas , que condicionam os
contornos & o contelddo da peolitica fiscal macroecondnica,
sugerindo brevemente algumas caracteristicas e implicagdes

colocadas por esze enfoque.

AS ESTRUTURAS DE FINANCI&MENTO/ACHO DO AE BRASILEIRO
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A presenga estatal no desenvolvimento capitalista

brasileiro @& acentuada e decisiva, HN%o se resume 4
coordensgdo de processos e na atengfio 4s politicas cambial,
nonetaria ou fiscal mas se estende, marcadamente, aAg esferas

produtiva e financeira. Desse modo, a heterogeneidade do



setor publico e 2 relevidncia de suas politicas nsg
determinacic dos principais agregadns de comportamento dg
ecanomia enzejom gualificardes mais precisas, gque pernitsam

apreendé-lo em suas dimensdes realmente importantes.

Nesse sentido, ¢ posslivel distinguir cinco
estruturas bhésicas de financiamento ando no conjunts do
setor publico bragileiro e que s#Ho economicamente

diferencisvels:

~ uma esfera fiscal tradicional, representada basicanente
pelos orgamentos fiscais das tres esferas de governo e
envolvendo tambén as chamadas "entidades tilpicas de
governo”, ocujo finsnciamento depende essencialmente de
recursos orcamentarios (fundagdes e autarquias); a bHase de
fianciamento Fiscal €& o sistema tributdrio e as suas
politicas s#o as que mais diretamente se aproximam do escopo
convencicnal das finangcas publicas, embora com qualificagdes

importantes, como se vera no ecapitulo 1.

- as empresas estatals, cujo Pinanciamento estd centrado nas
receitas operacionais decorrentes das vendas de bens e
servigos. Essa esfera envolve tanto as unidades tipicamente
produtivas e inseridas na cadeia industrial (siderdirgicas,
produnfo de minédrios ete), como unidades prestadoras de

servigos piblicos gerals de infra-estrutura (abastecimento

de dgua, transportes eie);

- o sgsistema financeiro piblico, envolvendo basicamente
quatro conjuntos instituciconais cujas ocperagdes se
distinguem quer por sua natureza como pela setorializag¢fo no
direcionamento do c¢rédito. 0 Banco do Brasil, que até 1985
desempenhava tambhém fungdes de autoridade monetaria,
constitui um sistema préprio, gue funciona como  um
instrumento bésico na politica de crédito corrente o

agricola, além de ser o agente financeiro do Tesouro. Trata-



se, efetivamente do maiocr banco comercial brasileiro, com
potencialidade evidente engquanto regulador das flutuagdes

das taxas e alocaedoc de recursos a scetores especificos.

O0s bhancos de desenvolvimento representam uam sepgundo
gegmento, com destagque evidente do sistema BHDES, que & o
efetive revassador de  recursos doz  bancog  regionails  de
fomento e de parcela razodvel dos desemholsos dos bancos
privados de investimento. Trata-ze deo maior banco de fomento
industrial dentre os palsges latino-americanos e sua
participassfio no total do crédito do sistema financeiro ao
setor privado é assimédtrica a sua funcionalidade
macroeconfmica, na medida em que & essencialmente um banco

de investimento.

Os bancos comerciais estaduais e federais constituem um
conjunto heterfigeneo de instituigedfes. IEnvolvem desde grandes
bancos comerciais coma 0 BANESPA on o MERIDIONAL,
recentemente estatizado como resutlade da ligquidagio de um
grande baneco  regional, passando pelos bancos oficiais
astadnais - que en grande medida se constituenm em linhas
financeiras auxiliares dos governos estaduais - e por
instituig¢Bes federais especificas, quer ligadas a setores
(BNCC), quer ligadas a regiBes, e agui desempenhando una
fun¢do mista de banco de fomento e banco comercial, a
exemplo do  Banco do Brasil (Banco do Nordeste e Banco da

Amazdnia).

Finalmente, colocam-se as caixas econ8Smicas federal e

estaduais, que operam basicamente no financiamento
habitacional, sob as normas do Sistema Financeiro da
Habitac#o.

Esse breve quadro do sistema financeiro publico brasileiro
indica uma abrangséneia e uma magnitude de operagdes

significativas, mas também uma concentracio gqualitativa do
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ambito do sistemza financeiro, decorrente da especializag#o
funcional das instituiedes financeiras, que afinal se
1

desenha efetivamente apenas para os bancos publicos, Fixande

meus limites.

- o gistema previdencidrio, até o periocdo recente, se
rolocsva  nNEo apenas enquanto gstrutura  com receitas
definidas a partir de contribui¢des compulsdrias mas,
principalmente, enguanto um sigtema especifico de

atendimernto =social (do ponto de vista de scus determinantes

de receitas e disp@ndios e do espectro de beneficios);

- a esfera dags autoridades monetarias, envolvendoe o Banco
Centrzl & 3 conduedo da pnlitica monetdria {(emissHo, divida
pablica, controle do mercsdo financeiroc, ete). HNote-se,
também aqui, que as mudangas institucionais recentes
mitigaram em grande medida &8 superposigfo/imbricagdes do

BACEN & do Tesocuro HNacional no tocante a divida piblica
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mobiliaria. A dimens#o estritamente financeiro-monetiris -

peymanece, entretanto, no BACEN e ligs-se, inevitavelmente,

ao manejo das condigdes de liguidez da cconomia (ver item

1.5).
Cabem agui algumas consideragdes:

l1.Inicialmente, & necessAarioc frisar gque esta
classificasfo tem cardter essencialmente analitico, buscando
enfatizar o contetdo econdmico das atividades de diferentes
instincias do setor publice. " Nesse sentido, nBo é rigida e
ndo se atém A posigfHo juridico-administrativa das entidades.

Interessa-nos & fun¢do gue desempenham no movimento da



economia = uma caracterizagdo minima gue as diferencie sob

este aspecto, <132

2.Em sepgundo lugar, ¢ evidente que essas
ingtincias est¥o ndo apenas inter-relacionadas gtravés de
cnag estruturas de recursos e dispéndiocs, como hd atividades
semelhantes executadas a partir de drgfos de natureza

distinta. €142

3. Ha, ademais, e de um ponto de vista
operacicnal, entidades e/cu estruturas ~ de
atividade/financlilamente que néo se adequam estritamente 2as
rategorias spontadas, requerendo exatamente um exame mais
detido de sua presenga ecenbmica. No case do extinte BHH,
por exemplo, poder-se-1a pensar em um enfogue 8 parts, una
vez que era o principal agente de una politioa publica
especifica e que arrecadava  recursos a partir de uma

poupanga compulsdria definidae. Entretanto, o cardater e a
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egtrutiurs da  seu finsncismento e das suas cperaedes eram

‘proprios de um banco de fomento ligado nos setores
habitacional e de sancamento bdsico e, nesse sentido,
gimilares as agéneias financeiras de desenvdlvimento.
Exatamente em raz#io disso € que a contribuigie do FGTS nio

deveria se constituir, a n3o ser numa etapa inieial, na

13 Note—ga, por exemplo, Que a palltice previdoncildrilia, tan-—
te par muas atlvidoadas gQquanta pasloa geu financlamaento, &
tradliclionalments digcuticde na proépriao orgamente Fiscal na
malor parta doa paise? desenvolvidas, A canstituilcBo, o
Ffuncionamanto o & dimengido do BINPAS no cago bragilelrao,
antretaento, g& colocaram comda pARrticularidaeades quaea ansaag--
Jdam uma andlise aspaeciflca., Na madilde da incorporacfia an
Drocamaente Garal de um oveamento da saguridade pocieal, am-—
pDlla—-ae o escopo Figscal de Tfinencilamenta.

i4 Meamo ceaerta supaerpoesdleHo de funedSes ¢ normel em facae da
propria amplitude do #etor publilicao, einda gqua no Brasll
aotse aeatade fortementea marcadso por IinduneBaes poelitices
particulearaa gque conduzirem muitas vages ao fracionaman-—
to de Adminlistraciiao FAbhllce,



fonte maior de recursos correntes do banco, ao contrdrio do

sistema previdencidrio. <18

4, Finalumente, a tentativa e diferenclar essas
gaferas nido elide suas inseredes e articulagdes inerentes no
fmbito da politica econdmica e, mais proprianente, sua
suhsunesdo a atividade regulatdria geral do Estado. Nesze
sentido, ¢ pertinente notar gque hd sempre um  “componente

regulatorice” gue perpassa as diferentes instfincias da agdo

estatal (FPrado, 1383), <187

Essa domposigﬁo interna do AE implica,
inicialmente, & revisedo da nogdHo tradicional de politica
fiseal. No sentido macroecondmico wmwais rigoroso, ela deve
ser vista comoc o resultado de um complexo de politicas que
abrange, por exenplo, tanto a diregHo das politicas
indugtrial 2 energetica (onde o setor produtivo estatal &
determinante), guante as prioridades definidas a nivel
estritamente orgamentdrio. Da mesma forma, a nogdo de
politica monetdaria deverd ter.em conta o aparato financeiro

piablico e seu couportamento empresarial, as prioridades e

15 0 magmo 2e colaca no toacante as Fundon Naclonael dea Desan-
valwvimanta - FHD, criado em 108E, gQue am DU CcOonceapg¢ia a
mEtruturacfio 8a apraximae do Punda do PIS-PASEFP, ambora
com goatao coantralizecde no Hinlastdrio da Fasondsa, baoaa
diforanta pera = caontribulefio compuladria e com cutra
raute de Filinanclesnantos a aplicaglem.,

18 "Npo antento, a nogcido de regulaciio admite ume ocutra Srhite
de congsidareefo, duel meja, & nlvel de Estedo como um to-
da. Egwe nivael deas atlvideaedes de ragulasgBc e funde nea
Fosezibilidade da Qqua & prdatlce do Estado geJa da alguma
forme ocrganisade em torno da abldatlveos glabails, qua
trangcendam es axligancies coloacadas, a cade organiama,
Pela aue lnaercilo lmedlatea 8 aspeclfilca. Neasa‘sentida,
crRda organliamo pParticuiar, gqualquar gue #ada sun ativide-
de sespecifilca, autd semprae potanclalmenta sudalto & i1ncl-
didnecila de gollaoltagien estranhaen & ldgilca interna £ gua
area da atum¢dso, wmanedas doa centrom da comando do AR a@
qua — eo9e & O pantb importanta, aXxigem dele A aXacugsilo
da atividades gua neceswariementa aagumem caratar regula-—
tdxlo, pois darivam de obhJatives & ale axternocs” (p.84).



condiedes de suas linhas de financiamento e a composigdo de

suas aplicapedes.

A heterodeneidade apontada n3c recomenda apenas
reter & maior complexidade da politica fiscal, entretanto,
mas tsambem recconhecer os espagos especlificos. Estritamente,
enquanto enpressas e bancos respondem  principalmente por
fluxeos de naturseza privada, aos guailis se articulam pelo
cardter de snas atividades, a politica orgsmentdria envolve
Fluxos eninsntemente publicos, que 506 existem Ccomo
decorréncia do poder impositive socialmente reconhscido. Sohb
gsse aspecto, representa componente relevante e unico (no
sentido de sua especificidade) na determinacfo dos niveis de
pregos, distribuigo da renda, nivel de atividades etec. A
outra esfera constitutivamente piblica 4 a das autoridades
nonetarias (emissHo de moedé, controle das taxas de jures),
em que novamente se coloca um atributo do estado, ou seja, o
de garantidor em Ultima instfncis deo padrZec mnonetirio
referencial dos contratos e da riguezs numa economia

monetédria, através do seu Banco Central.

Convén precisar o sentido dessas especificidades.
Trata-ge, concretamente, de delinear algumas caracteristicas
reondmicas diferenciadas dentre as estruturasg de
financiamento e ac¢#o do setor puiblico, que decorrem de
suas naturezas distintas e de sua interagHo macroecondmica
(no que afetam a dindmica de funcicnamento da economia)
também especificsa. Essas singularidades se pautam,
essencialmente, em duas dimenéﬁes. Primeiramente, no cardter
do estado e das diferentes presengas do AE no

desenvolvimento capitalista. Essa presen¢a poderd assumir
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morfologias diversas e obedecer a "timings" histdricos,

particulares, porgue as funedes serdo prdéprias. Assin,
enguanto a esfera fisecal é um espago originariamente
piblico, cuja conformagdo esta ligada & dos Estados
Nacionais, a emergéncia dos segdnentos produtivoes,
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Pinancriros & mesmo do controle monetirio estid condicionada
a0 riimo e aoc Formatoe assumido pelo desenvolvimento
capitalista, De corto modo, ag proprias crises sistemdticas
engendran  historicamente novas instinelas de regulacgdo

estatal,

Ho caASO brasileirvo, as enpresas estatals
produtivas # 05 bancos de fomento e mesmo comerciais
colocamn-se claramente cono condigio de avango da
inductrizlizasdo, quer via mobilizagiao de recursos, duer
através da implantagdo de industrias e de infrawestrutura
basica.<272 Assim, o contelddo especifico das atividades
dessas esferas as distingue do espago fiscal estrito,
calcado no poder impositiveo consentido, traduzido nas
“furngedes fiscais” da andlise tradicional. Essa geria o

ambito minimo do financiamento publico.

0 segundo aspecto diz respeito aos esignificados
macroechmicos diversos da presenga estatal numa cconomia
capitalista, & todec momento. Ou seja, os efeitos e o carater
de um aumento de impostos diferem da elevacdo nas taxas de
juros. Diferem n8o apenas ao niyvel dos seus reflexos

interncs so eataor publico, mas principalmente no que

17 Naota-asa gque nfdao fol a axpanafeo praodutiva do Estade a catr-
ga doa douFatencfo A8 dreaz goclala. Agquele e dd de Forma
intagrada & viahiliso a axpanodao industrlal,., O nEo—-ataen-—
dimenta ﬂncial.dnnarrﬁ do carater oxcludente da Emtado a

do formato concebido peare o fFlnencoclamento das politlcas

pdibllicas, egravado pele forma emspacificea do desenvolvili~—
mento capltalista, gQuae amnplliflicow &s dlsparideades. A zimn-
ples consteatagilio da gque o0 components enpramsarlial do Bate-—
da Suparae am oclguns espectos oue dimensio fFigecal nfo [ im-~
plilicn causalidaodag, measmo parque =ues estruturas de £
naciamenta tom bases diferenteaa, Antes eaxpliclta axata—
mantsa qua a AE nfle ¢ um enta ebgogtrato e Unieoo, € quea sue.
ingeredo 4 hiptoricamente condicionada {(como tranaparacsa
ne mutagio de funedes de drgfos cantrals & politice aco-
namica, como o BNDES — ecf,. Merting, 1EBLE). Talwveaes parndo—
xalmanta paAra og liberals, o que e colaceae d gque a pra-
prla viabillizaecfo do atesndimentso social ss dd apsnas cam
¢ aval hilztdrico da expensfio produtive do EBEatado,



inplicam para o tecido econdmico, pasgando pelas reagdes
especificas  gue comandamn/determinam nas expectativas e
movimentos dos tomadores de decisfo, com reflexos claros

para a cdinfmica da economia e na organizagio (ou

desorganizasdo) do sistema.

Tome-se, por exemplo, uma elevagdo dos Juros
produzids deliberadamente pela politica monetdria. Ela terd
impactos macroecontomicos objetivos, cuja resultante serd
mediada pela dindmica e estruturagido dos setores produtivos,
comportamente ¢ concentragfo dos mercados, distribuigdo da
renda, Porma de operar do setor financeiro. Nesse contexto,
ag aplicacdes podem mudar de composigiio, o fnimo de decisdes
de investimente pode arrefscer no curto prazZo, gue ac Mmesma
tempo significa uma ampliagdo dos subsidios nas linhas de
crédito dos  bancos de  Ffomenta, enquanto serfo incertes os
reflexos  para 5 receita Figeal, ewmhora 'provavelmente

negativos.

Uma implicagdo Dbésica relevante - e na diregHo
apontada por Lerner - & a percepgfio de um amplo espectro
de canais pacsgivels de utilizagdo e, peloc menos e

principio, pnssibilidade de diferentes engdajamentos das
esferas do AE no desenho da politica :ecpnﬁmica e das
politicas puiblicas de um modo geral. 0O alcance gue ao mMesSng
tempo significa uma ampliacio dos subsidios nas linhas de
crédito dos bhances de fomento, enquanto serdo incertos o0s

refleaxos para a receita figeal, embora provavelmente

negativos.

Una implicac3o bédsica relevante - e na diregio
apontada por Lerner - & a percepedo de um amplo espectro
de canais passlveis de utilizag8o e, pelo mnmencs em
principio, possibilidade de diferentes engajamentos das

esferas do AE no desenho da politica econOmica e das

politicas puiblicas de um modo geral. 0 alcance e o conteuddo



dessas serdo funedo, em malor ou menor grau - dependendo da

centralidade ou nioc da posigfo do setor piblice na
determninnedo dos resultadns degejados - da natureza das
atividades das diferentes idinstfincias - wvale dizer, quais

setores SHo0 atendidos através da desﬁesa orcamentaria
estrits, gqual o carater da insergHo industrial das empresas
estatsis & portanto quais segmentos serio al afetados, gquais
as  linhas dre  [inanciswnento onde hi um peso oficial
significntive etc -, das proéprias relacdes que estas
estabelecen entre si e dos graus de autonomia (financeira e
politica, principalmente) em cada Area, SHoc exatamente esses
condicinnantes a atuagdo do estado em suas variadas faces
gue vao conformar o perfil “"microecondmico” das opgdes
figcal @ monetaria no dmbito da formulag8o & implementanfo
da politica econdmica. <182 [a mesma forma, qualquer que
venha a ser o arcaboueo e o sentidn das politicas adotadas
(ou nic), o0s impactos macroeconOmicos sempre rebater#o
internamente ao setor publico de uma forma diferenciada,

pela medisagfo dessas insténecias particulares. (182

Uma implicagfo particular ¢ a necessidade de
distinguir. desde 1logo, duas dimensdes possliveils para a

noedo de politieca fiscal, HNa énélise do conjuntoc do setor

18 Enfogque ne@ane maamno gaentldo a utlligada paor Tanzl (1BBHA),
Bo raanaitnr g nececasldadses de unm andllsae mais aprofunda-—
da da polltice filigseal no ambito dos progremows da osstabl-
lizagdiao preconlzados pala FMI. Bagunda alae, ... hd argu-
mantos gque proevinem contra a anfase esxclusaiva ou excasasl-—
wve =zobra oa tdploocs flacels tradiclonaeis e favorecam a
idédla de prestar cuildedosa etsncefic aoo aspactos micraeco-
nadmicog da politleese Ffiacal, tels como & estruturs dos lm-—
Ppoaton pamaceals, a e@estruturae do gedgto, dos lnvestimentos,
oa pregog dos servicos pldblicoa, o ampyagoes nao sataxp P -
Blliea ate" {(B.2123.

18 Iste ndo ilgniflca que nHo aexistam draas de conflufinclae
no tocanta a4 efaltas, abJetilivog a instruamantos, Nno CcASO
bragllalro, par axenplao, ums alavagiio dag taxeds de durqa
poda ga dar, dadea o olasrtemiitica vigonte de tributagfo,
wvila mlavasio da IR, indapendantemanta de pollticen monaetda-—-
ria, na® @3am Introduzlr ume funglic astrenhea 4 concapraia

original da t»ibuta.
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despesas da administra¢8o direta e mesmo das KTGs,
envolvendo minimamepte az categorias de gasto e receita das
empresas produtivas., Num sentido restrito, representa uma
insténcia do AE com financiamento especifico, compreendendo
todo o conjunto de relagfes que transitam pela esfera

orgamentaria.

Ezsas distinedes sHo especilalmente pertinentes na
medida em que a complexidade dos AE e o desenvolvimento das
economias capitalistas (goncorréncia e mercados financeiros,
particularmente) tornam a dicotomia tradicional poliitica
fiscal/politica monetidria um referencial analitico precéirio.
Nem a politica fiscal no seu sentido macroecondmico corrente
d4d conta da complexidade da presencga estatal, nem o
arcabougo convencicnal da politica monetdria apreepde a
dindmica dos mercados monetaric-financeiros. Nesse gentido,
a politica fiscal em seu escopo tradicional seria a politica
Fiscal de um determinado estado, um caso particulsar dentre

os estados capitalistss modernos.

Assim, a configuragdio heterogénea do sstor publice
brasileiro implicaré considerar, na analise de cada
segmento, dois aspectos bédsicos: de uam lado, S48
determinag¢des préprias. De outro, sua inser¢fo no AE e as
articulaqﬁes que estabelece com as demails insténcias deste,
através do conteldo de suas fun¢des e de suas estruturas de
receitas e disp&ndios. Essa teia de relagles ou, mnais

precisamente, a magnitude, regularidade e natureza desses

fluxos internos aoc AE, s8o elementos relevantes -1
conformagdo do padrfo de fipapciamento do setor piiblico como

um todo. Este s6 se definird, contude, a partir das andlises

especificas, enguanto resultado complexa exatamente da

. L i - - .
ativas e vpassivag. NHo se trata, desde logo, e pelas

prdoprias razdes anteriormente expostas, de agregar ou
"eonsolidar” Ffluxos de naturezas distintas. Antes, situi-los
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no contexto do financiamento das polliticas pdblicas em suas

dimensdes (macroecondmicas particulares.

Esta perspectiva geral ensejs uma reflexdo mais
aprofundada acerca do eixo dos debates em torno do setor
publico no Brasil, excessivaments centrado na dizstribuiedo
dos recursos tributdrios entre os trés niveis de governo
e numa discussdo marcadamente ideologizada (e, assim, pouco
esclarecedora) em torno das empresas estatais e do déficit
puiblice. E interessante notar, efetivamente, dque a dimensso
preferencial (para ni3p dizer unica) de conjunto do AE gue se
tem privilegiado na economia brasileira & exatamente a do
déficit publico. Este seria, efetivamente, a sintese num
determinado momento da situagfo financeira do setor pihlico.
Entretanto, recehen pouca atengdo algumas questdes
suhstantivas, cujas implicacaes por um lado transcendem a
guest&o estrita do déficit , remetendo a0 contetido das
insté4ncias gque compdem o0s distintos demonstrativos; por
outro lado, e em decorréneia, representam a prépria base

para a discussfo do deseguilibrio financeiro .

Desse modo, desloca-se para um plano secunddrio o
doehinbte n#o apenas  em torno das redefiniedes institucionais
- & que envolve o redesenho dag relagdes internas ao setor
piblico,a coordenagdo das politicas de investimento,o
delineamento das fun¢des prioritarias correspondentes asaos
diferentes sistemas ete, - mas a prdpria complexidade e
desdobramentos da crise fiscal a partir da estrutura

existente., Essga nZo apreensio do conjunto reproduz
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analiticamente a fragmentagio do prdoprio setor piblico aon

mesmo tempo em gque, e de forma n#oc menos relevante,
permanece presa aos conceitos e referenciais tradicionais da

macroeconomia.



Tendo em conta esse referencial mais amplo,a
andlise detalhada das cinco estruturas apontadas acima e a
sua articulagZo, n#Ho apenas do ponto de vista das politicas
piblicas mas também a nivel analitico, c¢coloca-se como um
espago relevante de apreensio do significads, determinantes

e implicagdes da presen¢a econdmica do estado brasileiro.

Pretende-ze nos dois capitulos geguintes
aprofundar a compreens#o das duas esferas biasicas de
execugdo das politicas de gasto pdblieo ~ a fiscal e das
empresas estatais - , que sio centrails ao desenho da

politica fiscal no seu sentido lato. Aponta-se exatamente
para as caracteristicas institucionais e de movimento dessas
insténcias, delineando as auestdes que nos parecen
pertinentes &4s suas estruturas de financiamento e a execugdo
de suas politicas. Acentuam-se as diversidades internas a
esses segmentos, sua posigio no conjunto do financiamento do
setor publico e o conteldo macroecondmico das suas fungdes.
Esses pontos colocam algumas bases de referéneia para
enfoques qualitativos e mesmo guantitativos nais
abrangentes, que permitam © resgate das dimens8es de
planejamento econfimico e programagfo finznceira do estado.

32



CAPITULO 1 - ESTRUTURA E EVOLUCAO DO FINANCIAMENTO FISCAL



1.1 - INTRODUGXO

A esfera fiscal caracteriza-se nio apenas poer ser
uma instlncia  intrinsecamente orsamentdria, como concebida
na teoria das financas publicas, e gue supostamente
permitiria malor controle institucional. Sua particularidade
s 1iga  a um  conjunto de questdes e de atividades cuja
pertinéneia ¢ eminentemente fisecal, envolvendo rolasgdes e
luxes publicos de recursos atrelados a essa ezsfera

particular do AE.

De modo preponderante, a politica fiscal diz

respeito & geragfo ¢ a4 distribuigdo da renda na economiaj;

-
-

num sentido mais abrangente e mais preciso, estd ligada a
rigueza, em seus trés aspectos basicos: setorial, pessoal e
regional. Efetivamente, constitui o logus de arbitramento do
Estado, socialmente recdhhecido nas democracias, em relagfio
A rigueza gerada num espago nacional. Al se tem movido-desde

os economistas clAssicos (a2 polémieca em torno dos principios

da capacidade ou beneflicic expressa esse carater basico).

¢1> 0 nodo como o sistema fiscal vai alterar (ou n#o) o
estado existente da riqueza serd fungfe dos inskrumentos
dizponiveis (tipos cdde gravames, isenqgdes, politicas e
gatruturas de dispéndios ete) = e da
pertinéncia/condicionamentos a sua utilizaeio (ou seja, sua

viabilidade econ@mica e politica, no sentido amplo).

Do ponto de wvista da renda pessoal, coloca-s8 o
grau de concentrac¢fo da rigueza socizal e, num sentido mais
abrangente, o padrio de vida, que se define em funefo do
grau de desenvolvimento e dos padrdes vigentes de consumo,
Exatamente por 1isso as politicas piblicas fiscais g#Ho,
tamnbém, um espago de antecipagfioc 8&s novas quesitdes postas
pelo erescimento (ecologia, educacio especiél ete). Numa

1l Var HMyrdel (185845,
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sociedade como a hrasileirs, em gue ¢ flagrante o
descompasso entre os avancgos econdmico e scocial, parece
particularmente pertinente divisar a esfera orcamentéria
como o eixo bisico & formnlagdo e implementacfio das
politicas sociais, como ocorre na maior parte dos paises
desenvolvides. Cono coloca  Abranches (1985), o quadro
scentuado de destitulgio debilita a cidadania, a gnal esta
ligadas 8 atengdo prioritaria (ou ndo) do Estado as politicas
snciaig: "Se a sobrevivéncia é um direito gque deve ser
garantido pela sociedade, come admitem até meswo o2 mals
cnpedernidos liberais, zo exiglirem do Estado segurangs
piblica e defesa externa, ela decorre direta e
exelusivamente do pertencer & comunidade. Sz o préprio moedo
de relacicnamento social ¢ progresso material envolve o
risco permanente de destitunig#o e, portanto, de morte, a
coietividade deve desenvolver melos que garantam a todos que
a ela pertengam, independentemente de quaisquer outros
atributos, a =sobrevivédncia com um minimo de dignidade e
conforto” (p.85).

Hesse sentido, a dimensiio fiscal seria propria a
gxecugfo das politicas sociails exatamente por ser, exclusiva
e constitutivamente, um espago de fluxos piblicos ligado

centralmente 4 realocacHo direta ou indireta da renda,

cujas respogstas serdo determinadas através dos conflitos

politicos explicitos nas diferentes concepe{les acerca do
desenho e objetivos das politicas de governo. Sua execugiio
por drgdos de trago empresarial representa introdugfio de
dimensdes privadas que vHo necessariamente afetar o alcance

e o contelddo das politicas.

Assim, o fato de a tributagio realizar-sa
diretamente sobre as categorias de renda ou via pregos -ou
ainda scbre o gasto-, incidindo sobre quais bens,
atividades ou profissdes, a partir de qure base de

incidéncia, haver ou nfo compensagdes atravées das politieas
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de gasto e tende em vista o seu conteddo e o fmbito
reggional/pessoal ete, sfic pontos relevantes que influencianm
de modo decisivo e especifico a posigio dozs individuos no
tocante & riqueza. Essa &, sem ddvida, a dimensdoc de maior

relevéncia.

Determinagdes semelhantes colocam-se pars 0
aspecto setorial dagquela distribuigdo. Essa envolverd tanto
as estruturas internas & inddstria, agricultura ou sistema
finaneceiro {(envelvendoe o grau de concentracio dos mercados,
a upgdo por determinadas formas de organizasgéo produtiva, as
politicas tecnoldgica e industrial -~ implicande maior
dinamismo dos setores de ponta, complemewntacio/integrando
da matriz de insumos basicos ete), quantoe o perfil
intersetorial, que estarido sempre permeados peles objetivos
macroecondmicos mais imediatos da politica econdmica (ajuste
externo, recuperacdc do nivel de atividades, inflagdo ete).
A conformagio resultante serd, aqul, necessariamente marcada
pela agio do sistemna fiscal, dependendo dos regimes diversos
de tratamento tributidrio, isengdes, incentivos & subsidios
fiscals, bem como das diretrizes de despesa. Egsta dimensdo
& central # andlise da experiéneias brasileira recente e unm
um componente deecisivo no tocante a conformagio da propria

hanse de arrecadacio.

Finalmente,sob o aspecto regional, o¢abe notar que
¢ prépric da natureza da politica fiscal (sistema tributério
e de gastos para o conjunto da nagzdo) conceber mecanismos
gue modifiquem a alocagio regioﬁal da renda, entre as
unidades de governo e entre as diferentes regides, a partir
de incideéncias diferenciadas, dos sistemas de transferéneia
on via prioridades na aplicagdo dos recursos. O federalismo
fiscal constitui exatamente o espsago onde =e estahelecenm
essas relagdes internas ao saparsto fiscal, ou seja, onde
transitam as questdes relativas as competéncias e @&
autonomia financeira da Uni%o, estados e municipios, da
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mesma forma gue a definigfo das suas responsabilidades nag

politicas de gasto. E nciogo lembrar que os sistemas fiscails

subnacionals estario tambédm submetidos as pressdes politicas
>

e a diregin das composigtes ponliticas loeais., (2

A ezfera fiscal reprezenta, portanto, draus de
flexibilidade para A agdn do setor publieco, do ponto de
viasta da formnlagdn de politicas voltadas as
pressdes/anseios socials, em contraste particular com o
quadro que se apresenta  para as empresas produtivas. Alnda
que estas possam Se orientar por preocupagdes distributivas
em suas atividades e que impligquem, por exemnplo, polilbicag

tariféarias difersnciadas ou  investimentos regionais, as

[

s

determinagdes oo ccadas por seu carater empresarial estfo
seupre presentes, essencialmente em fungio de sua insereio
aognomica 2 dos fluxons privades gue movimentam (contratos,
origem das receitas, concorréncia, endividamento, aplicagdes
financeiras, articulsgdce permanente & expansido do setor
privado tanto na oferta como na compra de bens e servicos).
Ou seja, inscrevem-se num espago distinto de atuagfio estatal

e da snua arcdo regulatdria. (32

E neceszsirio notar que a delimitagdo estrita da
politica fiscal ns aproxima, sem duvida, da discussio
b

n
acerca do  “bem publico”. Nesse espago restrito se coloca a

2 Vale noter guae a dimoenséo federatlva, emhora mailsa clara
no ambito fismcal, nilo lhe & exclualve. O cardtar do AE a
a avalugdao recenta da economisa brasilalra colacam paka asd
contas publlces pele menas uma face filnancalra relavante,
centrada no endlvidamante da asdmlnistragdo central o deg-—
centralizada Junte &8s lnatiltuledes financelreas fadarals,
como A SEF & o BNH (ver ltem 1.5.3. adiante). No entanto,

az inter—-ralaegdes dao diferantas agfaraa da govarno 28
dio nioc apanad nha agpwcto flacal ou Filihnhahcallrag, meas tam—
bem nas instéanclas pravidencidria., sampresmarial a meamo
meonestaria do AE.

d Igsta & mals Claro No caso de ANDEPRISART oolo A VRls a -

SIDEREBRAsg, cuda produclc nidoc 4 diratamanta consumlda palo
riklica, ao contrdarin do qgue ga varifica. oY eaxamplao, ha
caso do setor eleétpica.
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politica fiscal no seu sentido tradicional e & como aparece
na teoria das financas_pdblicas. No entanto, enquanto ali as
bens pdblicos se definem a partir do setor privado (mais
exatamente, a partir da suas deficiéneias aloecativas), ou
seja, 580 aqueles cujos heneficios ndo sio individualizédveis
e ndo permitem a determinagdo de wum preg¢o, procuramnos
czracterizar a esfera fisecal como uma instincia econdmica
préopria, ligada a0 poder Imwpositivo do Estado (o que se
traduz nunmna forma de Tinanciamento caracteristica, a
tributacio, ou cutras recelitas conpulsdrias) e comnpreendendo
um  conjunto de agdes proéprias a atividade regulatéria
colocadas para a sociedade enquanto politicas do Estado, E
supérfluo notar gue o contelddo dessas preocupaedes dependera

da natureza histdrico-politica deste., (42

De qualquer modo, e Juntamente com &8s demais
dinensdies da presenca estatal, a esfera fiscal estard sempre
subordinada 4 direg#o assunida pela politica econbémica, que
terd como referencial o setor pdblico em seu conjunto,

envolvende a politica fiscal no seu sentido macroeccon®mico

apontado anteriormente. Esse aspecto ¢ especialmente clard

no caso brasileiro e n#o necesasriamente implica uma maior
coordenagdn ou planejamento das atividades do egtado, como o
demonstra a experifneia dos Gltimos anos.

4 Acarca deata ponto, Ja afirmave Schumpoatea) {(1954): "Natu-—
ralmenta, aatamos acostumados a exAamnineaer funeles soclaels
pearticulares como epacificas do aesafaraea do Eatado a =15 K
tras como e@pecifilicamentes "privadasa'” . Contudo, n#o h&
fraoantalres antra ags dues a manos gue algudadam @S da porxr
contanta am dirFar gquae "publiece" & tudo o gque 4 consldea-
rada "publico” num maamno peRrticular. Hag lsto Dragsupde a
aexiatédncla do Egtadoe. Por asta rPagido 4 lnutil tentar da=-
finly» o Egstado a partlr de certaes fungdes necesggsarliemen-—
te pUblicos. T#Ho indtill 4 a tentative oposta de darlivar

ag "limlitea de sua afiectneoia” o partlir da Vassancla” do
Egtado. Tels tantatlvas foram feltas a coem anog atraa -
aindea sendo feiltags de wvez am guandso. Em partiacular, o

"objetlva comum” nBo 4 o mesmo gquae “"abdaetiva do Egtada™®
(p.11l).
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A an4dlise aqui desenvolvida acerca do sistema
fisecal brasileiro procura apontar, inicialmente, os tragos
bdsicos das relagdes entre a politica econdmica e a politica
fisecal no seu sentido estrito. A partir desse quadro de
referéneia para o periodo, tomam-se com maior detalhe a
evolupdo da carga tributdria, da distribulcdo dos recursos
fiscals e da equidade no financismento. Diante da peculiar
posigio assumlda pelo sistena fisecal no conjunto do
financismento publico, tanto do ponto de vista da natureza
das politicas como sob v agpectoe das suas relagdes
institucionais, gue conduziram a. certa desfiguragio desse
ESPAGO  hO propric setor publico, examinam-se algunas
manifestacdes, implicapgdes e desdobramentos desse processo.
Finalmente, e em cardter preliminar, sitnam~se 0s principais
pontos colocados pela reformulacdo do sistema tributario e

orgcamentario.

1.2 O SISTEMA FISCAL E A POLITICA ECONOMICA <G>

Em meados da década dos 80 opersm-se modificagdes
importantes no aparato institucional e no processo de gestio
da politica econbmica. A consolidagdo da base industrial no
pericdo anterior, o5 recorrentes problemas de financiamento
e as transformaz®es no tecido soeial, passam a exigir un
novo arcahougo estatal, compativel com sua presenga mais

complexa no movimento da economia.

As reformas fiscal, financeira, &admninistrativa e
no aparato social constituen elementos—-chave a ess4a,

redefinigfo. Seu escopo, alcance © a direg#o gque tomam zerdo

5 Uma bibliaografia abrangenta eacarca deste avoluge#o se aen-—
contra ad Ffinal da taoa. Limltesmo—naosos aqgqui s cltar -1~ ]
trabhalheg gque mals dirsatemante sa relaclonam acg pontos

am Foco.
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indelevelmente marcados pelo esrdter do estado a partir de
1964, Cabe notar gue ezsas reformulagdes, e particularmente
a tributdria, processando-se num contexto de desaceleragio
econfimica e elevadas taxas de inflagfio, sg articulan

claramente 4 estratégina de curto prazo contida no PARG., <82

O apsarato tributdrio, gue sofrera adaptacdes
tipicas ac longo dos  anos 80, revelava-se um  instrumento
precario de financiamento do gsetor publico, mormente em Face
das ampliadas demandas no inieio dos anos 60. A reduzida
base de 1incid#necia, as deficiéneias da administragfo fiscal
¢ as falhas no sigtema de partilhas, implantado pela
Constituigdo de 1946 (e que nunca chegou a operar plenamente

- ¢f. Mahar, 1975), ensejavam alteragdes mais profundas.

0 sistema tributdario de 1866 se apresentard mais
abrangente, centralizador, tecnicamente superior ac anterior

e

funcicnal aos objetlvos centrais da pollitica econfimica do

periodo.

A reforma vail envolver uma profunda reformulacio

de todo o aparato fiscal. HNi3o sapenas o dezenho e a

oridsnicidade do sistema tributario, mas também o aparelho
fiscal & woderniungdc das competéneias para  tributar,
conecentradas na esfera  federal (guadro 1). IExpressa-se,’

também, no controle sobre as politicas de gasto e receitas

E A conmonfinela entre oz trobalhos da Comligslico de Refarma
Tributariliea, canstitulde Alnde ewm 18683, a aw objetivoa
meia dmedlateoa da condugido do pellitiliceca sconSimica, g6 ox—

prassam am vidrisas medideams do pnfioda da Etransiociac aua
antaceda | conaclidagciao do Cédigo Tributdrio am 18984, A
chamada Raforma Trlbutdarile da Emergidneis. da 18805, vail

adiantar variocs bontaog do slisatama pogstaerlor, ambhoxa e
orndo pasaenclalmoente alavar a recolto da Unidgdo o redu=ly

o défiplt piblico, tim doss prinecipails »asponavelos rala
inflisgi#o neo disgndatlico da politice aecondtmice,. aAlguns dos
trabAalnoueg doa técnicosg da Comlasilo Ao bastante clarcg

nagaa particylear, distinguindoe am suas anfdligpea &9 madi-—
daa Insdiotas das de l1ongo praza. gque raquararian apr»imeo-
ramante do glstema Pilacal (vide Shoup, 1885)>.
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dos estados e municlpios, o que equivale a uma redugdo da
prépria avtonomia politica das instfncias subnacionais. Os
argumentos bisicos coloeados pars Jugtificar eEssa
centralizagdo eram a malor capacidade srrecadadora e de
rlanejamento da Uni#od?> bhem como & pertinéncia federal da -
maloria dog  tributos (no sentido de sua utilizagdo enguanto
inatrumento de polungio das competénciass para tributar,
rconeentradas na osfera  federal {(guadro 1). Expressa-se,
também, no controle sobre as politicas de gasto e receitas
dos estados e municipios, o que equivale & uma redugdo da
prapria auntonomia politica das  instfinciag subnacionais. Os
argumentos hasicos colocadosg rara justificar essa
centralizagio eram a maior capacidade arrecadadora e de
planejamento da Uni3o, bem como a pertinéncia federal da -
maioria doz tributos (no sentido de sua utillizacfHo enquanto
instrumento de politica econémica). As compensagdes deveriam
advir do sistema de transferénceiasg, atingindo parcela

relevante da receita federal.

Do ponto de vista técnico, nBo ha davidas de que
gserda a reforma de 1966 o warco inicial da implantacgdo de um
efetive gistema tributidric no pais. Ela wvai conferir
orgdanlcidade 4 estrutura, extinguindeo tributos com fatos
geradores de dificil caracterizag¢do, transferindo para a
Unifo a oompetéucia do imposto sobre exportacgdes, criando o
imposto sohre operagdes financeiras enguanto instrumento
suxiliar da politieca financeira, agora regulada pelo Banco
Central e Conselho Monetario, introduzindo o c¢ritério do
valor agregado em substituigdo 4as incidéncias cumulativas,
corrigindo 03 débitos fiscais e aprimorando as relagdes

juridicas tributdrias., <22

7 Uma andlise datalgﬁdn dessaes egpectos, 828 oncontra em
Olivelyre (1881)2.

B Para sstas pontos, conadlter og trabelhos saogpeclifliacos
dlvaulgedos pela prapria Comlesiio — FIV/.MINTFAZ,
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QUADRO 1

0 SISTEMA TRIBUTARIO DE 1966

42

TSTRUTURA DE IHPOSTOS COMPETENCTAS
Coméreio Exterior

Imp. importacido Unido

Imp. exportando Unido
tatrimdnio = renda

Imp. 5/ propr. territorial rural - ITR Unido

Imp. 8/ transmiocséo bens imdvels - ITBI Estadosg

Imp. s/ renda e proventos - IR Unido

Inp. s/ propr.predial e territ.urbana -IPTU Hunicipios

Produgio

Imp.
Inp.
Inmp.
Imp.
Imp.

Tmpaostos
Imp.

Inp.
Imp.

e nirculscio de bens

IPI
ICH

n

Dmnmw;m
OO N

produteos industriaclizados -
circulanfo de mercadorias -
aperagdes Financeliras - IO0OF
servigos bransporte/comunicaedes
servigos - IS5

egpeciais

s/ combustiveis e lubrificantes -JULC
s/ energia elétrica -~ IUEE
s/ minerais - TUH

Untdo
Estados
Unido
Unido
Monicipios

Uniflo
Unido
Unido



Finalmente, cabe distinguir dois aspectos da
articulagiio do novo sistema aos objetivos da politica
econBmica. De um ponto de vista estrito, varias medidas
contribuem para o senfrentamento imediato dos principais
obstdculos ao programa de estabilizagdio: no combate a0
déficit pdblico, eleva-gse a. receita fiscal {(maior
abrangfincia do impaosto de renda, elevagdo de varias
allguotas & criagdo de adicionais sos tributos) ac mesmo
tempo em gque se reduz a venda disponivel., Essas medidas se
coadunam com o5 cortes de gostos (o achatamento salarial no
servig¢o publico constitui uma face iwportante, en face da
compressfio ja significative nog gastos de investimento), com
a gestdo mais autdnoma da politica monetdaria e com o
YECLUTSO0S, A0 endividamentoe mobilidrio (que val gerar
recursos praprios superilores ao déficit fiscal ji4 em 1885 e
que possulia ndo 88 um atrative proprio = & corregfio
monetdria, depois generalizada -~ mas mervcados catives).
Paralelamente, criam-se virios estimulos fiscals tanto para
as empresas gne n#o reajustassem precos acima de certos

nlveis, quanto para ovs aumentos de predutividade,

Por outro lade, & concep¢dc do sistemsa estard
marcada pela estratégia de crescimento, ou seja, de ganida da
crise, bem como pelo cardter privatista subjacente as
reformas administrativa, financeira e no aparato social,<92
A estratégia’ de maior abertura da econcomia implicard, desde

logo, em abatimentos e isenggdes de impostos para oS

g A reformn administrativa antos contarna o problama da
meagulna pUubdllca, flaxibiligandoe o aatimalando A ARLana=-
milzoagiio dag instdAnclas domcantyalircsadag, moldando—as ad
compartamentas privedo. No apearatoe social, a arleaegda do
BNH @ & Ffarmaulagiio da politica hebltacional «aapaealham bam
a otlca dass palitices soclals enqQquanto gervileosd A Seram
raZzoa palos usuvarlios. Finalmentae, 4 uma proocupaglo can-—
tral ang ldaslilzaedoraoas da reforme filineancalrsa o cregoants
sdtatigacio do ecréadito e doae macaniomos de filnenclemoanto.
Andligas mals dotRlheadasy daskgaeas pDrocagwcw =@ da hibliogra-—
fia paertinenta podem soer encontradas am Resonde (18684) -}
FPrado (1885b5), Azaevada (1877),. Abranchas (1885) a Almel-
da (1881, :
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exportadores bem como para os programas de importacio
considerados_prioritérios; a0 mesmo tempo, o8 mecanismos de
Financiamento da economia (cuja reformulaogfio instituclonal é
buscada ne ambite das  reformas financeira, banciéaria e do
meveado  de caplitals) Sig contemplados  com gstimulos
paorticunlarmente via imposto de renda (aplicacdes em acles,
titulos da divida publica, obrigages ligadas =an Sistema

Financeiro da Habitagdo ete).

Como Ja tém ressaltado vadrios analistas, o desenho
do sistema nédo tinha por preccupagio central a gnestio
distributiva, particularmente do ponto de vista social <102,

s investimentos regionails implantades no inicio dos anos 60
(mecanismno conhecido como 34/18) 530 mantidos, ao mesmo
Lempo  em qiie novas Aareas de aplicagdo gerdo criadas
setorialmetne. Fica ausente, desde o inicic, a definigfio de
ums politiea  prioritéria  para atenuar 25 designaldades,
acirradas ao longo da década pelo propric programa de

establlizagio.

A politieca de agjustamento preconizada no PAEG
implicara acentusda redugio do nivel de atividades, do
deficit piblico e dos salarios reais, serr que fossenm
alcvangadas as metas no  tocante 4 inflagHo. A esse processo
covresponderd um Uenzngamento” da  estrutura econfinica, com
maior concentragdio nos diferentes mercados e elevagdo da
czpacidade ociosa nos novos setores, que haviam se
implantado na década anterior. A recuperagfo da economia a

partir de 1868 se déd a partir de uma revisfo no diagnéstico

10 Yardsng (LA81), dantr»a cutraz, comenta: "Na verdade, ta-—
doa aa documantoz publlcados paela Caoamissis doe Rafarma
tamhéam demonstram & lnexilgtincela de quoalquer proocupacHo
com a utlllzacio da 2istaema trilibutdrle como inatrumente
da politlicaa gue visem ajustar a digstribuigéEo da randa
havandn, apahas, rafardneiloca sogparand a Satl malor alabo-—
raggo g0 concalto de Juatigae flacal. Hasmo A raformulagia

i Ampogto de randas visou eapensas pearmitliy o estimualo -9

Tmoumulacio da ecaplitalT {p.212).
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da politica econémica, em que a politica monetaria &
afrounxada amparando—se s retomadsa no setor de durdveis & no
poder aquisitiveo ampliadao pelas financeiras, num contexto de
endurecimento do regime. As amplas margens de capacidade

ociosa assegurariam, de inicio, menor preszfo inflacicniria,

5 taxas de inversfio se elevam e oresce a demanda
por hens de capital. Problemas crfnicos de finsnciamento
{(baixa alavancagem da segmnento privado interno, reduzida
capacidade de coordenagfio das estatails, entrada de capital
eXterno rssencislimente para giro a8 retragio das
maltinacionais) & o arrefecimento no ritmo de crescimento da
demanda ser#o decisives para determinar a reversao do ciclo
a partir de 1972/7 0 setor de durdveis arrefece o8

o niyel tla Lividades Sg sustenta

T

investimentos
precarlamente pela producio do D1, decorrente das encomendas
antteriores. Este, nfo-integradn, sera incapaz de sustentar,

a partir das suas relacﬁes internas, o ritmo de inversdes.

Ao longo do periodo o aparstoc tributario sera
largamente ntilizado pars potenciar It crescimento,
aprofundando-se algumas sendas ja4 insinuvadas no arcabouno
montadao  en 19686, Asgim, 0 sistema Fiscal alocara
decigivamente recursos na concessio de ereditos tributarios,
isencdes, abatimantos e incentivos diversos, basicamente via
I.R. e I.P.1.. Beneficiaram—se, largamente, as atividades
ligadas 4 expertagdo, o mercado de capitails @ a produ¢do de

bens de capital a partir de 1970,

H4d no periocdo um conjunto de medidas que vEo
significar o enfraquecimente da capacidade de financiamento
fiseal: o Fundo 157, isengdes de I.P.I, e I.C.M. para
desonerar oS exportadores e setores considerados
prioritdarios, linhas especiais de financiamento oficial (o
Decreto Lei ne 1.137 estenderia os benefiping ficcais a
todos os projetos aprovados pelo Conselho de Desenvolvimento
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Industrial), deduc8es do I.R. para os gastos relacionados 3
importagdio e &z aplicagdes FPinanceiras, criagdo do BEFIEX é
o surgimento das “tradings”, além da depreciagiio acelerada.
Isso val determinar, por um lado, medidas tdpicas
de elevagio de Lributoz, envolvendo principalmente os
impostos Nniconz;  poer ontro ladn, & como decorrfncia  mals
relavante, aprofundsa-se 2 concentragfio ds receita gderada,
acirrada com o inflexis auvtoritdria em 19688. Desse modo s#o
revistas, ja  em 1867 & novamente em 18688 oz percentuals dos
fundos de partigipsagdn, nido =06 drasticamente reduzidos em
relacio aocs niveis estipnlados em 1966, was com vinculagdes
restribivas da sutononis dos estados e municipios.

Apenas o crescimento, fazendo crescer a recelta,
baseada essenclialmente nos impostos indiretos {que
representam, grosso modo - excetuando-se o I.R., embora
al#umas modalidades deste nf3o- constituam, efetivamente,
tributacio direta - cerca de B80% da carga tributaria bruta
do periodo 1870/73), déd algum aliviec ao visivel agravamento
da situagdo financeirs das esferas subnseionais.<rt? A
execugHo orgeamentaria da Unido exprime o sentido do gasto:
an despesas nas chawmadss dreas zocials reprecentam, na média
do periodeo 1963/73, apenas 22% do total., O cardter do
cregeimento ¢ & diresfo da politica econimins ze apresentanm
COmo Qg condicionantes fundamentais da  gradativa

desfiguracifo do sistema tributario.<12?

1l Foara o conjunteo dos edtados, a relagiio operaclio da créddil-
tos/racalts corrente Drdpriae pasoga da 323X am 1888 para 278
em 1875 (Paotorsa, 198173,

12 Egsma desflguragie oo daAd rtanto do ponta da wista auvbhsten-—
tivo, ou @wje, daa funedes, obldetlvos e alceangsg Mmacroacd—
ndmico do aparato, comnoe do panto\da vigta Fformel. <da i1n--
gargiao da aafera Fleacal no caonjunta da AE, do boga Drao-
gresalve das ochamadas "outraa recaltas’™ no orgameante , oda
inexistuncia de critédrilogs claros de contabilliesagia 4]
ilustrativa, neats particular, a ratirada, deada 1871 .das
sncecargos cda divida mobllidgsria do orgamaente da Unléo,com o
Qum #e delxa de aprasndsr um alamenta central & eavalusEa
doa cantas pldbhligas no paricda postaerior, ac meamon tempo
2m qQua Sa alarga o arbitrariedsde do BACEN na sua gestHo,



Im meados da década dog 70 delfine-se o ambicioso

Lrograna de investimentos destinado a romper 05
sshrangulamentos que determinam 0 arrefecimento do
crescimento  anterior. 0 I PHD estara rentradn nas

indistrias de  insumos hasicos e de bens de capital contendo
z1ndsa objetilvos esparsos no  toacante 4 degoconocentracio
ragional & pessosl da renda. Ainds que apenas parcialmente
camprido, 2o egsencialmente os projetos definidos em torno
ity zmetor produtivo estatal gue sustentam o nivel de
stividades atéd  fins da década (ver item 2.1}, Ac mesmo
Tenpo, o endividamento externo - culJo trago financeiroe ja se
caracterizsz no milagre - acentua-se g estatiza-se, enguanto
& politica de formagdo de reservas pressiona erescentemente
2 ddivida wobilidria pdblica, cujo estoque supera a receita

da_Uniﬁo Jad em 1875,

Com a desaceleracio do crescimento e a
cxplicitacio dos preblemas no Balaneo de Pagamentos, varias
medidas fiscais seriam acionadas no curto prazo (1874/75),
vigsando aliviar rdificuldades setoriaig (inddstria téxtil, de
icos & mobiliario, dentre cutras, obhtém
redugoes/isencgdes significativas de I.P.I., 0os mutuarios do

E edito fimeal no I.KR. & 35 dificunldades das as

socorros de liquidez). <135

Em melo & redefinigao do padriZo de crescimento com
o IT PND e as tentativas de estabilizaedo que se ensaiam
desde 1975//78, cabe registrar algumas inflexdes na politica
fiseal. HNo tocante aos diferentes incentivos, a revisiio que
Jd e iniciara com a criaeio do PIN e PRDTERRA no inicioc da
década (representando una realocacdo dos recursos
provenientes do IRPJ), se estende as aplicaedes nos fundos

setoriais e aocs abatimentos do I.R. para aplicagges:

13 A arrecadag¢sio do I .¥.I., — indistria ta8xtil dacresce 50X
de 18974 parsa 1B74H.

r
institnigdes financeirss determinam a utilizaefio do I0F para
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financeiras, que sofrem limitagdes. Elevam-se aliquotas e
czstende-se a incidéncia de algung impogtos indiretos,
visando setores especificos {o impaosto scbre tLransporte
rodovidric, vpor exemplo, passa a sbranger também o
transporte de eargas, acusando substancial  elevaglo de
recelita em 1977 - cerveca de 120% - e sdo criados adiclonails
sara o TRU e o IULCY. A reparticio dag receitas, por sug
ez, passard por gradativa distengio, com revisfo dos
~ereentiais dos  fundos de  participagio. em 1975, wvisando
rotornar, até 1979, aos nivels estabelecidos em 1967. Cria-
58 @ Reserva Especial para os estados do HNordeste e
introduz-se certa diferenciascdo nas allguotas internas e
interestaduals do T.0.H., buscando maior progressividade
regional na sua incidéncisa.

Estas medildas ndeo aliviam, no entankto, as
finangas zubnacionals = o ritmo menor de crescimento afeta
dercisivamente o comportamento da arrecadagio: a receita
tributdria total, gue crescera a4 taxa média de 13% no
periocdo 1968/73, nresce 5,5% na média do pericdo 1875/80. Ja
en meados da odécada ide 70, rortanto, ¢ wsistema se revala
exauride em sua capacidade de gerag¢do de recursocs e de
intervengdo alncativa, na auséncia de redefinipdes
eubstantivas quanto ao redirecionamento da politica fiscal.
Com o dezslocamento da  1inflagio & da divida externa para o
zentro do dgbate gcondmico, essas definigles ficarlam ainda
rals distantes,

Apd6s um breve ensaio de orescimento em 1980,
gquando se tenta reeditar o "milagre"”, a economia @&
deliberadamente conduzida a um ajustamento, Esse envolveri
a pgeragio de elevados saldeos comerciais e arrochos fiseal,
monetdrio e galarial. A politica fiscal serd al pegsa
importante. Do ponto de vista macroecondmico, significara a
contencio de gastos do AE e a elevaeHo da receita dos seus
diversos sedmentos. Uma vez que o endividamento externo é
condicionante do nivel de atividade e se concentra no sator

piblico, urgia determinar com maior precisfio o perfil desse
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AE, envolvendo-o em conjunto na estratégia contencionista.
Dal a 8EST e a posigdo ecentral do déficit ptiblico dentre as

preocupaces da politica econdmica. Estritamente, sucessivas

nedidas fiscais visavam elevar a receita da Unido,
basicamente stravés do I.R. ~ fante zobre as peesoas fisicas
¢, posteriormente, sohre o setor financeiro e com a criacio

do FINSOCAL em 1982,<142

Has a deterioragio da estrutiura passiva do setor
riblico determinara que o esforgo fiseal ngo ge reverta em
atendimento das cardncias agravadas pels prdpria politiceas,
direcionando-se antes aos demais orgamentos e, de modo
egpecial, ac monetdrico, A imbricagio progressiva dessas
instinecias sers, efetivamente, traco caracteristico e
controverso das contas publicas nos anos B80. Estados e
municipios, endividados externa e internamente, serilo
enguadrados em esquemds mals rigidos de controle, nas

og 8o ganhos na repartigio das receitas,
logrardo ganh rti d eceitas

Diante desse quadro, as despesas orgamentdarias da
Unif&o recuam cerca de 15% no periode 1980/84, deteriorando-~
se substancialmente as atividades de infra-estrutura e de
servicos socials. Quanto a estes, o movimento se dd tanto a

nivel da execugfo orgamentaria quanto dos demais apsratos,

14 O Impostoe da Randa; conatragtands com o damais ltang do
orcamanto Ffadaral, spragsentard desempoenho pasltivo a0
longo da trlanla 189AZ27°83./84: paassae, aggim, da 250X am 1850
peara J85% da racalte totral am 1B8B4, meodilidea palos conceltao
de calxa.A sistemiitice da racolhimonto ne Fontd roapiracon-—
tara axpadianta imporative para o calxe fadaral, num aon-
taxto de acelaragiio Inflaclondria. BSe afarida pela dtioe
da arresecadagio (BRFAHF), o I.R.-faoantsas peasaa da 22X 4do tao—
tel do I.R. am 1UB0 paora HOBX am 1084;: medlda pela concesid-—
to de calxa (BACEN), neo antante, A racalte bruta do I.R.
alcanga, ne média dao pariode 188084, cerca da H7X da
racailta total da tribuoto. {Fara astes conceltoa wvida -8
note metodoldgilceca ne perta I do Anexe esastatigtico).A con-
trepertlida dessasa oDgHo, Que salucione ad naecasgaldodes (=11
curto prago, € f repoaleo do Pproblama & frenteo, nea forma
das elaevadag rastltuileBSea.
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fortemente assentados no comportamento da massa de salirios
(INPS, FGTS etce).

3 ajuste externo n¥o sé ativard o0s segmentos
ligados aos setores tipicamente exportadores, como obrigara
outros a uma recomposicdo no perfil de susas demandas. O
mercado interno ¢ substituido pelo externo £ se reeditanm
vultosos incentiveos para os exportadores. A partir de meados
de 1984 este movimento precpicia certa reativagfo de
atividades, secnndado em 1885 pelos segmentos de bens de
consumo. A politica econdmica vail buscar a sustentacgdo desse
crescimento, em meio a nove patamar inflacionario. Do ponto
de vista fiscal, enqguanto o crescimento faz crescer a
receita, o ‘“"pacote” de dezembro, por um lado, aprofundard a
busca de maior eficiédncia da administraedo fiscal no
contexto de altas taxss de inflagfo (reducfo de prazos de
recolhimento & permanéncia na rede bancéaria, encetadas deade
meados do ano, revisio das tabelas I.R.-tfonte para aliviar o
peso das restituig¢gdes elbe) €, por outro, certa reorientagdo
na direcdo da politics, ternando~a mais prodressiva,

principalmente atraves do imposta de renda.

0 Planc Cruzadoe, rednzindo as taxas de inflag¢do em
1986, representa um ganho significativo para a siltuagdo
financeira do Tesouro Nacional e dos governos estaduais e
municipais. Isto se d4 tanto pelos ganhos da receita, que
580 expressivas -~ a receita tributdria federal se eleva 24%
e a arrecadagfo do ICH cresce 30 % no ano - como pelo alivio
doz encargos financeiros representados pelas dividas desses
segmentos (tabela 1.43). No caso do governo federal, reduz-
se a relagdo divida mobiliidria em poder do piblico/PIB, de
18% em 1988 para 10% em 1986. Assim, em que pese a anulag#o
de muitos ganhes projetados com o pacote fiscal de novembro,
o saldo fol positivo para as receitas fiscais e também para
as empresas (como se ird adiante). Isto reduziu o déficit
piblico de 4,3% do FPIB em 1885 para 3,5% em 19886,
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Paralelamente, easte & um momento de ganho
arficlonal para og egstados e municipios, na medida dé
incideéncia de maicres sliquotas dos fundos. Desta forma, o
conjunto das  tftransferénciass federsis para estas esferas ge
#leva scima do praprio  crescimento da  receitn tribotdria

tederal, alesangando ceoroa de Z29%.

O movimento da execugdo financeira nes diferentes
nivels em 1837 reflete, por sua vezE, o rotorng a um nivel
mals baixo de creccimento & & inflexdo substancial dos
nregas,  Hessge contexto, as perdas Pigeals 850 senpre
ampliads=z, quer pela hase da arrscadacio, dependente do
nivel de atividades, auer pelas defasagens entbre  atos
geradores & recolhimentos. Heste ano, a reccita tributdria
federal declina 17%, basicamente pels queda do imposto de
renda sobre as aplicacgOes financeiras, redundande num
apravarento do perfil regressivo da carga fiscal (tabelas
1.43 & 1.7). No caso dos estadoz, o [CM também declina,

cerca de 18% no total.

Este movimento, paralelc ao que =e verifica em
ontras instancias do setor publico, repde no sistema fiscal
a aquestio basica da inadequagio da capacidade de
inaneciamento orcamentaria &as demandas, snpliadas  tamnbem
Aiante da fragilizzceio financeira dos demails segmentos, gue
passam a repousar crescentemente nos repasses fiscais.
Pretende-se nos pountos seguintes detalhar os principais
aspectos da evolugio do sistema fiscal brasileiro desenhado

em meados dos anos 611,
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L3~ A ABRANGENCIA DO SISTEMA -~ A CARCGA TRIDUTARIA

0 primeiro aspecko relevante se refere 2 magnitnde
reeiativa doy  recurcos apropriados pelo cstado para execugio
dazn osmuas politbticas ao longo dos dlbimos  anos. A medlda

rradicional e que  deveria cxpresssr tal  subtracHd de

recrnrsns pelo sehor mibliceo € a de carga tributaria.

A aguestio central 4 disecussdn a respelto da carga
t1ributiaria €, entretanto, mais ampla e passa pela definigdo
dasn atribuicdes  essencials ds  politicas publicas. B 86
rorfLir delas gue adguirse algun significade. Ou seda, a carga
fiscal n8o pode ser considerada alta on baixa, nio passando
de uma diszscussfo em  torne de parametros, se ndo hd o
dimangionsmento dag earénclas, das depmandas e o resgate do
plonejsmento para atendé-~las, Todo o debate a respeito da
carga bributdria &, em dltima insténcia, um debate sobre o
Lemanha do eetsado, meu pegso & sua influéneia na atividade
econdmica. Assinm, o proprio esforgo relevante e especifico
de mangursr  com cerltérios clarcs o gue vem a ger a carda
fiseal envalve uma reflexdo prévia sobre o formato do
aparelho de estado e  suss  estruturas de  financiamento.

szim, o tema admite diferentes enfogues.

Vamos tomAd-la, eegencizlwmente, como um indicador-
~have do  rcomportamento dag receitas Fiscals ‘vis-a-vis’® a
avelugde da renda na econcmia. HNe gentido, cabem duas

qnallflcaho s importantes:

1. 0D <conceito de carga tributaria, tal como
calculado internacionalmente e tambén no Braszil, nao
corresponde estritamente 34 dimensZo fiscal do financiamento
publico, se nos ativarmos A configura¢fio institucional como
definida anteriormente. Considera, apropriadamente face ao
sel carater geral, o conjunto dos pagamentos compulsdrios ao
estado. Vale dizer, envolve no caso brasileiro ndo apenas a



receita  tributaria e a3 contribuieBes que  constam  dos
sreamentos dos  trds niveis de governo, wmas  também  ag
vonnancas compnledrias  que nio  constilitusm recursos Tiscals
contribnicedes do FGTS, FIS-PASEP e da

cobritos, cono As
revidénels social, sdwinistradas em estratoras ditfterentes e

ater Financiam profranas especificos,

fessog  requer, cle  um 1ado, toma-la de  Forma
wnagregacda, procunrandeo evidenciar o comportamento e 0 peso
coarticular dos  diferentes recursos. De ocutre, e visando a
can NOgE0 mails precisa do financlawento estritamcente Discal,
ztentar para  a evolucaeo da  receita tributdria  total e,

principalmente, para uma  “proxy”  razoavel da pretondida

diwens#o do Pinanciamento  estsatal, que seris  dada  pelo

conjunto da recelta orgamenbar da Unido e da receita
ibutdria dos eshados & smmniecipios.

2. 0 prépric cdlenlo da carga tributaria envolve

contabilizagdes discuﬁiveis. Por exemplo, sfo incluidos como
“transfersneias” os  Jjouros dos  titulos da divida piblica em
roder do  BADEY - gue nflo constituem transfercnciasg efetivas
- e excluidos os incenliveos fiscals do IRPJ & og créditos-
crimios de IPID e ICH, dade gue o5 impostos ‘30 tomados em
revnos Lloguidos.  Apenag rocentemente bem havido ama analise
rals sigtemdtica degsas  aoontas,  inclusive em fungdo  da

L1e

ravisdo no ecalodlo das contas naclonals, (62
1.3.1 - A evolugHo recente no Brasil

As sucessivas medidas fiscais a partir de 1964 e a

reforma Ltributdria em 1966 slevaram a carga tributdria bruta

15 Afanmao <1988, b)) coloca alguns deases aspectaos a fag uma
egtimatlva desagregade da carge tributaria.
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o seginds metade da décads dos 60 de cores de 18% en L8863
rara, aproximaduzmente, Z3% em 149488, Ao mesmo  Lempo, a
tribukacio liguids passa de 12% em 1963 para cerca de 14% em

LunY (em que pase 2 elevacdo neste ano dos  gastos  conm

Transterepneias, possivelmente  em fanedo  da anificacgio dos

aabenas de previdinela social) e 15,5% em 1968, Com o
creascimento econdmica, a carga tributdria eleva-se

creessivannnte, alesncando Z4.27% em 1HBB e 25,78 ewm 1970,
“or oum lado, isso  se deve  ao malor peso  dos  luwpestos
codiretos, que  pazmsam de 13.8% do PIB em 198% para 16,8% en
.27 por outro, rcoloca-se a malor abranfifincias do imposto de
repda a psrhir de  196%, que contribul para a elevagio da
rributaciao direta até 1970 (com o imposito de renda passando
de 1,8% para 2,5% do PIB no trignio 1868/70), zo wmesno tempo
g

crmogue 0 prapris cresciwenteo, relo efeito da amprliagdo do
eraprada,  sleva A mMassa salarial e, oortanto, as
conlbribuigides previdencidrias. Ainda que a carga liguida

toaben e aleve, oo gastos com trancferineias, passando de
GL,2%4 para 3,4% do PIB em 1870, fazem-na retroceder neste ano

a 15,5%. {(tabela 1.1)

0 periodo de altas taxss de orescimento da
soonomnia, de 1870 a2 1973, & warcado por trés movimentos
cilabtintos, Indelalmente, cabe notar a elevagio da tributagio
gireta, e 3,1% do PIB em 1870 para 10,8% em 1873: num

imeiro momento o IR continua elevando-se e alcanga 3,3% do

L3

-
FIB em 1872, sasu nivel mais alto ao longo da década, que sd
naria atingide novamsnte em 1877, baslcamente em razio do
Erande aumento na arrecadacdio do IRPF de 1971 para 1872. Ho
entanto, a medida que vao sendo concedidos diversos
incentivos e isencdes de tributagdo, o IR declina
relativamente ao PIB, tend&ncia due persiste até meados da
década; desta Fforma, parcela relevantes daquels crescimento
na tributacio direta deve-se explicar quer pelo alargamento

da base das contribuiggdes previdencidrias, quanto pela
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propria crisneiic  de noves  fundos, como o FIS e o PAGEP em

18371/72,¢182

Em  segundo lugtar, os ingentivos e ilscngdes,
indo também o impostos  indiretos, levaw A redugdo da
~ributacido indireta Jja =m 1971, parsa 15,5, particularmente,
tugn se  doeven a4 extensdo aoc ICH do erédito fiseal J&
solstente para o [PT nns sxpovtagdes de manufaturados, com o
sue o ICH passa de 6,82 em 1970 para 6,2% do PIB em 1971.
Jinalmente, enquanto  as Lransferdncias declinam ja em 1871,
s osuhsidios elevam-se  raoidamente para 1,2% do PIB em 18973
com a2 inhtroduaeio do subsidic so trigo e ja4  refletinda,
woassivelmente, diFficuldades sgetoriails que se agravariam com

g 2 nestes dnaos

n)
c

z degaceleracds do nrescimento. Ohserva-se
zue s carga bLribubtidria  atinge seus nivels mals elevados ao
t

icniga de todo o periodo 1966/38, nog ssug dolg concesedl

A desscelerscdo implicara diversas medidas fiscais
e crediticias que significaram, princeipalmente, ogueda na
recelita dos impostos indiretes e novos subsidioz, que
stingem Z2,8% dao PIB em 1975. Ao mesmo hLempo, & uma vezZ gue 0

IR n¥no se eleva, o asumento na btribntagdo direta deve-se

cxplicar, novamente, pelas receitas previdencidrias,

Ao longo da sepgunda metade dos anos 70, colocam-se

cnmo aspectos principais:
i
- a tributagdo direta permanece estiAvel, crescendo em ssu
conjunto a taxas prdximas do PIB, com ogcillagles ditadas
essencialmente pelos movimentos do IR, gue terd na siste-

mitica de recolhimento na fonte, e particularmente scbhre
os as=zalariados, instrumento essencial diante da acelera-

18 Como spontam Qlivalro & Arevado (l1884)2.e racaltse dasm con-—
tribuledes providenciarian (SINPAS) cramce ZBX ac aAno na
bianile 1B7Z2,.73, muita acima 2o taxa da cragaclmanta do PIB,
de 11,1% o« 14 .0%, respscitilivamenta.

55



¢do inflaciondria. 0 =zishtema previdenciario, encerrada g
fase de elevada incorporagio de contribuintes e alargamen-
mento das ¥Yontes de receits do indcio dos aneos 70,, vera

seUS recursos crescorem a taxas sistematicamente wonores;

-~ a tributaegido indiretn declina acentuadanente: aumenfos lo-
calizados de alauns impostos nZo cowpensam a queds inicial
do ICH e, principalmente, a pregressiva redugiio do IPI,
cuis receita chega mesmo a calr em termos reais, 4,4% enm
1877 e 15% esm 1878. A conjungdo destes pontos acentua a
tendéneia declinante da cargs tributiria bruta, que se re-
duz a cerca de Z3% em 1973/80;

- finalmente, nota-se vigaorosa retragfico dos subsidios em
1976, na Atica da estratdigia contrencionista da politica
econdmlica, com relative ascensido nos anos seguintes, en-~
auanto oz gastos com transferénci&s opresentan sucessivas
elevagdes. Aquil, com peso crescente dos juros da divida

mobilidria,

0 ano de 1980 apresenta certas peculiaridades do
ponto de vigsta da carga tributdria, gque refletem as
vicissitudes da politica econdmica. A tributscao direta de-
clina abruptamente, de 11,8% para 10,4% do PIB., J4 que a
receita do IR cai em apenas 0,3% do PIB, o restante desta
queda pode ser atribuida essencialmente ao declinio nas
contribuiedes previdencidrias em geral, gue ja dencotam o
arrefecimento do crescimento no segundo semestre de 1980, A
tributacice indireta, por sua vez, cresce acentuadamente,
elevando-se de 11,5% para 12,8% do PIB. Basicamente, isto
decorre do comportamento dos impostos sobre comércio
exterior {aliado 4 criag8c de cotas socbre as operagdes com

petrdéleo, café e cacaun) e do I0OF, cujas arrecasdagdes
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apresentam ecxpressivas elevaedes, (172 A quedaﬂneste ano da
carna tributArisz liguida resulta da substancial elevagcdo dos
subsidios, que aleangam 3,5% dn  PIB - determinadaos
basicamente pela conte pelrdalee -, supsrando a arrecadagdo

do [R.

0 ajuztamente =2 partir de meados de 1980 e que se
sprofunda em 1981 leva, como ja apontado anterlormente, a
contragdes nas politicas fiscael e monetaria. 0 periodo

1881/83 as=iztird assim a progressiva nlevagaoe do IR,

centrada na tributascio na fonte e no IRPJ, basicaments schre

o setor financeiro (adicionais de imposte, Decreto-Lei no
2.085/83 ete.)Y. Este movimento se reflete Jd em 1981 e

perziste no bifgnio sezuinte.

Por ountro lado, o sistema previdencidrio, que
asofre de imedisto os efeltos da reeéssﬂo (da mesma forma gue
todas os demails fundos basecados na folha de saldrios),
procuararsd elevar suaws receitas, obtendo ganhos razcaveis em
1982, quando estas cregscem cerca de 25%, sendo responsdveis
por parcela relevante do erescimento da tributacio direta nd
ano. <182 Com o aprofundamento da recessio, e dado o peso das
contribuigdes compulsérias, a tributagdo direta declina em

1883 e 1384.

17 Nao cago doa impontos wabra o comarcilo Gxﬁﬁrior, partlcg—-
larmaente quante aon Iimposto da oxportrReta, O daclslvo o pa-—
gao da maxideavalorileagio da 30DN: o IOF @ banafleliard dasa
aluvadias taxosy do Jduro, num contoxtd da corracdo monasatdr ia
praflrxada, o da mailor abrangdnola.

18 Na entanto,com noteam Oliveilra & Azaeavedo (1lEB42: “"a eleva-
o oo toayve paAara 25,45X am 182 davoul—ao & diliversas Inlela-
tived tomadea Ralo govarno na tentativa de contorner o da-
ficit da Pravidencie Soclnl & saponclolmenta as altaracSan
ihtrodusidas ne Araas da custelo do Blatemsa Pravidaeancildrio.
ohdativando o ocumenta da *aecalta de contrilbuledes (aumeanta
das allicuptas, RARUhante do tatoe doe contribuledaes ¢ Inatl—
tulgidno da contribulefies scbre penaiesm o apowentadoxlanl,
Foartanta, a teaxa r»raacal, 1salades astan madidas, neEas rogas A

tandangsia dacllnente dos dltimos anoa” (p.258).
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essencialmente em fungZo do erescente volume dos juros da
divida mobilidria e, em mencor escala, pelos saques nosg
fundos compulsdérios e elevagdo dos beneficios do sistemna
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previdencidyjie, obviamente pressionades num  conbexto de

crise,

Desas forma, 8. oarga tributdaria, nos seus
conceitos brutoe e Ligquido,alcanga  em 1834 seqw ponto mails
baixo desde 2 reforma de 1966, A reativacio da econonia ew
1dah traz efeitos positivos para o nivel deo tributacfo, que
se eleva quer pelo peso dos impostos indiretos (a receita do
ITPT cresee 43,3% e a arrecadacio do ICH cerca de 19%) quanto
pelo aumento da tributacido direta: de um ladeo, a srrecadacHo
do IR se aeleva cercs de 17%, com o IR-fonte sobre o trabalho
assalariado crescendo 54% e passando de 13% em 18984 para 247
da arrecadacfo total do imposto em  1985; de outro, o
crescimento do emprego alivia a situagdo financeira do
sistema previdencidrio e dos demais fundos compulsdrios.
Aggsim, a cargas tributiria bruta se eleva, mas em apenas 0,5%
do PIB. O Plano Cruzade ¢ que representard, efetivamente,
ganhns mals expressivos, alcancando a earga bruta cerca de
24,5% gque & um nivel, entrebanto, apenas ignal ao ano de

1983, evidenciando 4 rapida evasde da receita no periodo

recenle,

A capacidade de financiamento estritamente fiscal
pode  ser avalilada pelo comportamnento daos TRCUrS0os
apropriados pelo Estado através da tributagZo nas  trés
pslferas. Estﬁ rela&ﬁozé relevante porgus indiea como evoluil
noe periado a receita disponivel para a execugdo das
politicas piblicas no #4mbite oreamentario ( ver linha

"receita tributaria teotal” na tabela 1.13.

Ha dois momentos bastante clarcs na evolugfio da
recaita tributidria. Inicialmente, com a recuperagdo da

economia & partir de 1966 e até o auge do crescimento em
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1972/73, = receita cresce a taxas superiores ao PIB, em
1972, eletivamente, ela equivale a 17,8% do PIB, face a
apenas 12,?%.em 19687. Ao longo de todo o perilodo posterior a
capacidade de finsnciamento fiscal do AE val deteriorar-se
gradativa e continunamente. 3¢ na média do periodo 1970/73 a
relacdn receits  tributdria/PIB esteve em 17,3%, o declinio
aite se 1nicia J4 cm 1973 determina para o periodo 1975/79 um
nivel médio bastante inferior, do 14,8%. Com a crige
ceonfnica dos  anog 80 eghe movimento =e  acentua, com &
referida relagde abingindo em 1984 sen ponto mais baixo
degde a  reforma, 12,4%. E esszcncislmente esle o processo
subjacente 4 progressiva descaracterizaegfo desta  esfera
eitgquanto  fonte bisica de recursos  para a2s  politicas
miblicas, principalmente socials. Este atroliasmento conduziu
mesmao o 0 uma ampliscino da componente ndo-tributdaris no
Yinanciamento, particularmente nos anos de crise (e que se
evidencia pelo afastamento dos nlveis dasg receitas

tributéria e Fiscal na tabels 1.1).

1.3.2 - A Carga Tributdria Comparada

Finalmente, um aspecto importante diz respeito A
carga tributéria no Brasil relativamente a de outros paises;
As tabelas = I1I.2 e II.3 apresentanm este indiecador,
recpectivamente, para u;m grupo de palses da OECD e para
sutro de renda "per capita” média (segundo a classificageiio
do Banco Mundial). H4 tré&s caracteristicas béasicas gue

convém ressaltar aqui.

Em primeiro lugar, a carga tributdria bruta no
Brasil n¥o estd apenas em um patamar bem inferior aos
observadores nos palses desenvolvidos (note-se gue o nivel
mais alto 4que atinge, cerca de 256,5% em 1873, ests abaixo

do que Jja era & ¢arga tributdria média na OECD em 18635);
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rnials gque  isto, ela tem ereseido continuamente nestes paises
no periodo recente, salcangando em média cerca de 37% do PIB
t'ns palzes do OECD  em 1984, movimento contrario do gue se
veprificon nn Brasil (tabela 1.2). Além diszo, ha ¢asos em
auE o creseimenta & significativo nos 1dltimos anos,
expuclialmente nas  egoonomiag, dentre as desenvolvidas, gque

m2is tem  ecrescido. Assim, a carga tribubiria bruta se eleva

.o Japdo - onde tradicionalmente e siftua num  patamar
inferior - de 20% do PIB em meados dos snos 70 pava 27% em

1md, Ha ITtdlia, ssta inflex3o & também acentuada, passando
e 30% em 12706 para 417% 3] 1984, explicando-sa

almente pelo aumento da rececita tributiria
propriamente dits, que passa de 18% em 18705 para 274 em

o css0 do JapHo, eclevam-se tanto receita tributaria
como ag contribnigdes previdencidrias., Hesmo na Franga, onde
ecta relagfo Ja é msis elevada desde o inficio dog anos 70,
houve uma  elevacHio rda  carga bruta de 1875 o 1984, passando
de 37% para 45% do PIB, e que ze explica essencialmente pelo

nivel mais elevado das contribuigfes previdenciarias,

Tomando-se o grupoc de paises com indicadores
ceondmicos mais prdoximos dos brasileiros, destacs-se o

fato de que a carga tributédria média se elevou nos Gltimos

anns, além de  situar-se em nivel superior ao brasilelro em

vartos delas, 0Os dados disponivels indicam particularmente
que, tomando- se 08 chamsdes palses de industrializagdo
recente (NICs), cuias taxas de crescimento foram pelo

menos t#Ho significativas quanto as brasileiras na década dos
70, gque ficou em torno de 7,77%, ohesforco tributdario também
ge eleva: isto se depreende, principalmente, dos dados

para o México, Coréia e Singapura (tabela 1.3).

Finalmente, no tocante a capacidade de
financiamento estritamente tributdria, execluindo~se a9
contribuig@es previdencidrias, nota-se d9que &8 parcela de
recursos no  caso brasileiro ¢é substancilalmente inferior &
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das paises industrializazdes: enqusnto nestes a  relacgio
recelta tributaria/PIB situava-=ze, ns média, em 247 em
1870, elevando-se a cerca de 28Z em 1984, no Brasil a
evolugio deste  indicador também é inversa, como 343 apontado
snteriormente. Em 1985, o0s recursos apropriados pelo sigtema
Fributdrio hrasileire esquivaleram o apenas 14% do PIB. Vale
fizer, este cistema, na forma como estruturado em 1986, se
=ezpotou enguantc  instrumento efetivo de financlamento e
realoeagio de recursos, na medida em que -sequer acompanhou o

ritmoe de creccimento da renda na econaomia,

1.4 - A REGRESSIVIDADE DO FINAHNCIAMERTO

0 segundo aspecto relevante que se coloca para o
pexame da avolucio do sistema ¢ o seu giran de regressividade.
Este,rigorosanente, n¥o decorre exelusivamente da estrutura

(la exagdoc fiscal, podendo ser enfocado num conltexto mails

auplo em gque sejam considerados o prdprio alcance do sistema

e as polliticas de dispéndio.

A bazse de incidéncia da tributagfio & um indicador
bdsico da regregsividade Piscal. De forma geral, é razoavel
supor gue os impostos sobre produgdo e circulagdo de bens
sejam acrescidos aos precos das mercadorias, repregsentando
cargas desiguals para os conzumidores, enguanta impostos
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sobre & renda e o patriménio atingem diretamente a unidade
recolhedora do imposto. I evidente gque esta colocagfo admite
qualificagdes, nidoc 54 pelo lado da tributagdo direta  (no
caso do IRFJI, por exemplo,hd pousibilidade de repasse,
rnbora nZo  se possa  argumentar que hé seupre repas=es nos
precos - v, Hris, 1985 y comoe pelo lado da tributagdo
indireta (na medida 2m gque o bem tributavel nédon seja de uso
difundido, o} Onus Lributério recai sobre alguns
consumidores), De qualguer modo, entrefanto, uma estrutura
tributédria rom peso elevado dos impostos e taxas indiretas é
1218 redressiva e tende =z onerar mals os contribuintes de
menor renda, relativamente a outras em gque predominem
taxagdes sobre & renda e o pratrimdnio, especialmente numa

base individusl.

Asgim, csbe observar gue o0 peso dos tributaos
indiretos no DBrasil, zo longo do perlndo 19656/85, nunca ol
inferior a B5% da receita tribatdria total (tabela 1.5). A
regressividade do sistema fiscal, por esta otica, ol ainda
mals acentuada no inicico dos anog 70. F apenas a partir de
1877%/78 que a cowmposigio da receita vai se alterando, o que
se verifica com maior intensidade nos anos 80, com o

crescimento do IR e a queda continua do IPI. Em 1885 = 1386,

de qualguer wmode, os tributos indiretos representaram ainda

a parcela maicr da receita, sendo ¢ ICH o principal tributo
no conjunte do sistema, responsével em 1985 por 37% do total
da receita tributariﬁ. Estsa conformagdo da receitsa
determina uma estreita relagdo entre a arrecadagdoc o a
atividade econdmica, 0o que torna sey comportamento
eminentemente pré-ciclico, instabilizando a capacidade de

financiamenteo fiscal do setor publico.

No tocante & prépria tributag¢#o direta, had algumas
caracteristicas particulares. Desde logo, a taxagdo sobre o
patrimdnio tem uma abrangéncia reduzida, concentrando-se na
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propriedade imobilidria, €18y Aj, os impostos <Ho  pouco
explerados enquanto elementos efetivos de equalizacfHo e na
implementasido das politicos piblicas. Por outro ladao, =zua
participacdo na dervracdo  de receitas ¢ pequena, nHo

representando 5% do total.

0 imposto sobre a renda e proventos se constitui,
portanto, na faonte principal de recursoz tributéarigs
diretos. Ho pericdo recente. sem ddvida, o peso deste
imposto teve um asumento substancial, com o gque ele se tornou
a maior fente de recursmos para o orgamento da Unifde. Se ao
longo do pericdo 189687/73 o IR representava cerca de Z5% da
receita tributaria federal, a partir da segunda metade da
década de 70, com o declinio do IPI e de alguns inpostos
relevantes como JULC, a fatia do IR =se eleva a cerca de 31%.
E na década de 80, entretanto, com o esforgo de elevaciio da
receita, que o IR se tornara particularmente importante,
respondendo na  bidgnio 1984/85 por mais de 50% dos recursos
tributdrios e cerca de 40% da receita orcamentaria'total da
Unifo (tabela 1.313}.Em 1986, o IR declina ne conjunto da

receita federal, mas ¢ em 1987 que essa inflexdo é.

narcante, reduzindo o IR a 30% da receita ( tabela 1.43 ).

A evolugdo da estrutura interna do Imnposto de
renda, apresentada sucintamente na tabels 1.7, revela alguns
aspectos essenciais a evolucio do tributo.. Desde logo, s
sistemdtica de arrecadagiico na fonte tem um peso determinante
e crescente, respondendo por cerca de 62% da receita total
en 1884 e chegande a 70% em 1985, Em 1988, por forg¢a do
pacote Tigcal de dezembro de 1985 & da posterior revisiHo das
tabelas abaixo da inflac¢8o, a retenpfo na fonte declinoun
cerca de 12% no conjunto e, aproximadamente, 252 no caso dos

rendimentos do trabalho.

18 A excagio ralavante & o IFVA, soby»a o pr»oprladada da val-
culow,
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A opg#o preferencial por esta Torma de arrecadar
S5e RYPress claramente na pooigio predominante gue ocupa a@o
longo do perlode. De 1972 a 1974 representou, em media, 49%
do total; retracede em 1875 por forea das modificacdes do
IRPJ, wmas aprecenta cregeimento continuo durante a segunds
metade dos anos 70, respondende em 1880 por 58% da
arrecadaniio, (202 Igtho gondnz & um progressivo  arrocho
iscal, com significativa redugio dosg limites de isencio no
raso dos rendimentos da peszoa Tisica, base predowninante da
arrecada¢io. Embora em patanar éuperior aqa prevalecente no
periode do wmilagre (  1971/73 ), aguando esteve am torno de
2,4 salarios minimes mensals ( SHM ) e da elevagio
substancial de 3,3 para 4,5 SHM em 1976, esse limite
declina continuamente até o exercicio de 1880, quando

aleanga apenas 3,7 SHM. <213

Feta intensa utilizac¥o do IR-fonte responde a uma
dtics Pinanceiras mais imediata, com Pacilidades cperacionais
evidentes do ponto de wista da administracic fiscal,
particulsrwente em mwmomentos de rvecrudescimento da inflagio.
No entento, n3do contribui para melhorar o perfil da exagdo,
j4a gue a fnlha de salarios sempre representou uma fonte mails
imediata e clara de recurses. A nig-integragdo de muitos
ganhos & declarag#o penaliza os contribuintes de menor renda
e patrimdnio menos diversificado e as ocaracteristicas da
tributag¢io sobre determinados ativos & tranzforma,
efetivamente, em taxscio indireta refletida nos niveis das

taxas de Jjuros.

ZU) Para uma andlise do efelto das correedes da tabhela oem ni-
vala infaerlinrea a4 infTlaglio na ddcada das 70, wvar GERHEIH
C1a82.

21 Ho concelto de calxa (BACTEN)., como J& epontedo, a slists-
madticea cde taxaciio na fonte ma »avala da forma ainda mein
clara, rapregsoentando nos anog B0 coarca da B8 da recalta
do IR e alocangando 78% aem 1885, quando entfo @&a tants &

adogiio do aSlatamna de bamas carrentoen.
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Mas ndo & spenas a forma de arrecadar que torna o
IR peculiar. A estrutura da receita enseja também algumas
nualificagdes., Inicialmente, fica evidente que 0
finasnciamento puiblico wvia IR se tornou partienlarmente
regressive no  perfodo 1976/80, quando a tributagdo na Tante
sobre o3 rendimentos do  trabalho passa de 21% para 35% da
receita total, sendo 28% proveniente dos assalariados (
tabela 1.8 3},

Em 1880, os  efeitos das medidas econbmicas
conduzen =& um arrocho fiscal consideravel através do
" IR.Nesse ano, hi uma digparidade acentuada dos diferentes
indices de correqdo, qgue 1 reflete inclusgive no
comportamento das estatisticas de receita. Assim, enauanto a
"arecadagio” do IR declina cerca de 3,7%,3 receita de caixa
eleva-se em 2,0%, pelc préprio efeito da prafixagdo da
correqgiio nmonetédria, com feajuste da tabela em niveis bemn
inferiaores & inflagdo e decréscimo substantivo das
restituigdes, em cerca de 13% ( ver nota netodoldgica no

anexo estatistico ) .

Isso leva a um movimento altamente regressivo na
ruetrutura do  imposgto: a arrecadagio na fonte sobre os
rendimentos do  trabalho eleva-se em 4%, basicamente e
fungdo do chamado carné-ledc (basta notar que o IR-fonte
sobre o5 rendimentos do trabalho nHo-assalariado cresce 32%;
contrastando com a tributagifo sobre o trabalho, a incidente
scbre as rendimentos dao capital cai 28,3% {(com as
prefixagdes & ronsequente fuga dos atives artificialmente
indexados, a tributagXo incidente =zobre aos juros dos titulos
com corregfo monetdria diminui B67% em relaefo a 1878), =
sobre outros rendimentos declina 28,3% e sobre ag remessas
para o exterior, cerca de 7,0%. Uma vez que a arrecacacgdo
total do IR ¢al apenas 6,0% no ano, & claramente a
tributagfo sobre o trabalho, responsdvel em 1980 por cerca
de 60% do IR-fonte, que arrefece essa queda. O carater
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refgressivo se expressa claramente na substancial redugio do

limite de isengdo para o exercicio de 1981, de 3,7 SMH para

somente 3,0 SHU.

=,

Ezta concentragio & abrandada no inicio dow anos
60, reduzindo-se significativamente em 1883 e 1684, tambénm
nor forga da recessfo mag principalmente pele aumento da
tazacio sobre ogs ganhos de capital . (222 Neote periodo, o
reso dos  rendimentos do  trabalho no total do IRPF se reduz
em relagdo aog angs anteriores (de cerca de 5B% de 1976 a
1980, passa a 46%) e alcanga 26% do total do IR nn periodo
1981/85, com uma inflexdo, Ja apontada, em 1887,

0 cardter ds estrutura do imposto se revela mais
claramente no contrastc entre o comportamento dos recursos
provenientes das diferentes fontes. 0 IRPF, que deveris ser
a forma preferencial de arrecadaqﬁo, tem uma partiecipacio
declinante desde o= anos 70, paszsando de 23% em 1372 para
11% em 1875, 7% em 1980 e apenas 3% em 18985/88, enguanto =a

taxagdn sobre o frabalho assalariado nfo sd estad em patamar

ber mais elevado como teve um peso crescente até o infeio

dos anos 80, representando aproximadamente 24% do IR total
em 1985,

Tomando-se o total do IRPF, com base‘nos dadoé

constantes das declaragdezs de rendimentos, evidencia-se uma
conformagdo interna (on seja, & partir das rendas e
contribuintes alcangados pelo sistemz fiseal, porque muitosg
niio o sfo) bastante regressiva. 0s niimeros relativos ao
exercicio de 1984 indicam, por exemplo, qQue o volume total
de rendimentos nf#o-tributavels e tributados exclusivamente

na fonte '(e levados & declarag#o) era cerca de oito vezes

22 A readugdo da meagan salarlal nos momantos ¥»acaaailvany nga
pada mar asubasastimada deo ponto de vigta de mou afoeita so-
bre a recelita. Um dndicador ragodvel & o volume doa randil-
manto® da céalulae C, com daclinilo reald no axarciclo e
180G .
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maior que o imposto total devido e cerca de 13% superior aoc
total da renda bruta nas faixas de renda moensal scimz de 24
3

saldrios minimos, que par sua vez concentravam cevcea de 40%

o tokal destes raondimentos e apenas 8% do ndmero de
cantribuinbtes. Nots-se pela ftabela 1.9 gque n#oe apenas a
oorcela da ronda tribobdvel diminul nas faixss mails altass de
rendimento —  zuperior o 50% da renda total nas auatro
Glrhimas falxas - como & exatamente nessas faixzs  quoe
predoninam os  rendimentos provenientes de cutras fontzss gue

n#{o ¢ trabalho.

No tocante ao imposto sobre os ganhos de capital,
n¥e chegon g repregentar, de 1875 & 1883, mais gque 9% da
receita. Em 1984, no entanto, por forca do Decreto-Lei no
2.085, @gua contribuicio se eleva de forma expressiva,
atingindo 22% do total e passandol a 28% em 1885, pzrcecela
aquivalente & da receita proveniente dosg rendiméntos do
trabalho. Esta mudanga &, som divida, positiva do ponto de
vizta da eguidade. Ho entanto, uma andlise mais detalhada da
elevaciao de 1B0% ng receita do IR-Fonte sobre os ganhos de
capital em 1984 revela que esta se deveu, principalmente, ﬁ
taxscio sobre og titulos pds-Tixados & ganhos en operécﬁes
Tfinanceiras de curto prazo (basicamente, operagdes do
mercado aberto) gue se incorpora &s  taxas de  Jjuros, com
efeitos para a economia comoc um tode e, especialmente, para
o5 tomadores de crédito ¢ tabela 1.8 ). Ou seias, a
tributagfo se tornou  wmais acentuada sobre Q setor
financeiro, que passa a ser um sedgmento importante na
geragiio da receita fiscal, mas nido propriamente sobre os
aplicadeores & detentores de capitai. Desta forma, o fato de
o IR se elevar no conjunto dos recursos publicos nio se
traduzin, com a mesma intensidade, em maior progressividade,

atennada pela propria sistemédtica de recolhimento.

Finalmente, um aspecto relevante gue ressalta do

exame da composigfHg da arrecadasgfo do IR € a posigdo do
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TukJ . Efetivamente, a tayxuacdo sobre ao empfesas sCnpre
ooupou um Iufar desltacado, sendo responsivel por ndo menos
de: 30%  ds recoifta. Do olduns momentos, como em 1975 e 10803,
auando se  procesgan alterscdes nos incentivos e izengdes,
clevagdo  das  alliguotas ou  criac#o de adicicnais gobre
S Ores determinados, o IRPJ chegn a representar netade da
avrreadagino do  imposto. Em 1984 & 1985 sua participagio se
vioduys bastante, tende alesngado neste Wltime ano  apenas
27,4%, mas rocupera-se em 1986 com a0 semestralidade  do

rocolhimento, atingindo 38,5% do total.

Ha virios aspectos que rvelativizam o peoso da
tributagfo sobre og lucros das empresas. Desde logo, nabe
notar que esta Loxsngio estd concentrada nas grandes cupresas
e, especlialmente, nas S.A. . Ho periodo recente, o sebtor
tinancelro apresentou um creccimento particular dentro deste
conjunto, sofrendo uma imposi¢do mais elevada gne  visou
captar figealmente parte dos lucros deste sedmento na
recessdol ktabsla 1.10 )., Diversas mnmedidas de incentivo

tornam praticamente izentas asg pequenas e madias,

particularmente  ge ligadas a atividades tidas oomd_

prioritdrias, como &as exportagdes. Esta caracteristica do
imposto raforga o planejamento tributdrio enguanto dimensio
relevante da  administraeio, o que torna as exagdes efetivas
muito infericres #4s aligquotas nominais e possibilita o

ropasse e/ou pulverizagiio da carga fiscal.

Uma avaliacZo mais precisa da taxaefo sobre as
empresas, e de resto para o IR como um todo, deveria levar
em conta, adiciconalmente, 0os chamados gastos tributédrios.
Hote-se que &2 importincia szsumida por eseas formas
indiretas-de alocagdo de recursos, € que representam  uma
diferenciagdo das formas de participagBo e atendimento
estatal, ensejou um levantamento mais sistemdtico ’ das

diferentes renudnciss fiscais ou .mesmo & estrutursegfo de
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nrsanentos especificos nos palses desenvolvidos, como no

caso dos BUA e Alemanha ( QBECD, 1884 ).

Ho caso  bragilelro, a mensuracdo do  coniunto de
bennficing fiscais contidos no cistemo se coloca como um
ponto necesziario o deterainacio ndo apenas do carater degses
abatimentaorn dedusides e ilsenedes, CORMO a0 perfil de
Vinancismento de inportantes politicas metoriais, Ho gistema
fimcal brasileiro o caso dos incentivos Piscals para o
docenvolyinento recicnal e sptorial, vineculados ao IRPT, é

psrticularmente relevante.

(= investimentes regionais com privilégios fiscais
Foram concebidos, desde o inicio dos snos B0, como uma forma

de dinamizar asz  regides norte e nordeste do pais. A

=}

conformagin do siztewna tributdrio a partir de 1986 conTeriu
paior vitalidade a estes mecanismos, ampliando os recursos
disponiveis para s SUDLEHE e SUDAM., Hesta fase inicial, em
que a economia estava crescendo, 05 recursos alocados a
conta do desenvolvimento regional e dos setores priorizados
(pesea, reflorestamento e turismo) foram expressives, s
tomarnos por base o Ano de 1870: a relagio
incentivos/arrecadasdo foli 0,35, o que eguivale a dizer que
para cada unidade de imposto arrecadado junto &8s empresas,
havia outra - aplicada-em investimentos na 6rbita daqueles

programas.

Os dados ds tabels 1.11 permitem comnparar a
arrecadac%o e a receita (BACEN) do IRPJ aos recursos
canalizados para os fundos fiscais e programas especiais no
reriocdo 1970/88. Com a crianfo do PIN e PROTERRA, amboz conm
aplicaedes prioritdrias nas redides norte e nordeste, e con

recursos provenientes diretamente do montante dos incentivos

(30% do total, que ingressam como recelta orgamentdria e s#ao-

depois transferidos ao Ministério do Interior - PIN e 80
Hinistério da Agriculturs - PROTERRA), os Pundos regionsais e
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seborials ~  bem cornc as doestinag¢es especificas e pouco
relevantes no conjunto dog  rzeurscs, pars os FUHRES (E3),
PHBRARK &  HOBRAL - passam a respondsr, no periocdo 1872/74,
por aplicagides eauivalentes a  ceores de  50% da arrvecadacfo

tobtal do IRPJ.

o

A partir de 1875, gquando s#o reduzidos ]
perocentuals de aplicsciio, os inceentivos passsm 3 represcentar
cerca de  28% da srrecoadaciio, nivel gque persiste até 1962,
cqurando a 2levagio do IRPJ stravés de adicionais redunz a base
e recelta dos fuandog. <392  Be tomarwmos nido a arvrecadagio
bruta do lmposto mas o saldo que & efetivamente creditado ao
Tesouro em  cada ano (receita de caixa - BACEH) e esta
tisponivel para utilizagio, nota-ze que o volume de recursos
subbraidos na forma de incentivos ol ainda wais expreﬁsivo,

cmbora tombém declinante: no periodo 1875/82 rzpresentou, em

pfdia, cercs de 50% da disponibilidade de caixa do Tesouro A

nonta do IRPJ.

Um aspecto relevante agui & o significado dos
recursos do IRPJ para as regides benclficiadag. Somando-se oxm
valores do TIHAM e FINOR aoz dos programas egspeciaiszs (PIN e
PROTERRA), nota-se que através destes mecanismos sdo
slocados recursos superiores gos repassadog para os estados
do norte e nordeste sob a forma de transferéncias federais
regulares, ateé 1983, HBo periodo 18970/74 estes recursos
foram, em média, B0% mais elevados qﬁe o total das
transferéncias para as esferas estaduais, atingindo um pico
em 1975, quando chegam & representar mais que o dobre dos
repasses regulares. Com 1 subsiancial elevagio das
transferfnecias e as revisdes no IRPJ, za relagdo entre estas
receitag diminui, embors os recursos incentivados e dos

programas especials permanegcam cerca de 18% acima das

£3 A 1ncorporagiio dod adiclonels as alliguotas de IRPJ, am
18808, cawvusol nova aluavagio daoas r»escurscoa incantivados om

la88.
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transfer&neciag até 1983, Com nova redugfo no volume de
recursos a partir de 1884, sua relacdo com as transferidneias

Ficou em torneo de 807 neste anc & 507% em 1985H.

Listes dados reforgam o carater regressivo do
aparato fisezl. Por am lade, contribuewm para relativizar o
peso aparentemoente  elevadno do IRPJ na geragio das receitas,
nGg o omesmo Lempo em oue represcentam possibllidades de evasfio
fisesl e wesxpansio econdwmica  acessivels apenas a20s malores
srupos. Por ountro, e no medida em que movimentam recursos
considerdveis, que chegam a  eqguivaler aos  concebidos no
sigtema regular de transferénecias pars = regides mails
robres, depandam um2 politica de inversdes eclara = voltada
DEra 08 objetivos inicilals de degsenvolvimento. Heste
sentido, og poncos estudos existentes Lt8m  ressaltado
ailtiplos desvios que nio apontam para @ superagdo  da
pobreza regional e o avango efetive dos setores a que

aqueles prograwnes s degtinam.

Na analise da equidade cabe ainda ressaltar dois
aspectos. 0 primeiro diz respeito ao perfil ecomparado da
receita tributdria. Desse ponto de wvista, tomando-se a
estrutura da roceita fiscal brasileira e sua evolugHo ao
longo dos ultimos =zno=s, nots-zse gue o0 imnposto scbre a renda
sitna-se em patamar bem superior nos palses desenvolvidos.
Conforme oz dados da Tabela 1.12, 34 em 19685 sle
representava, em media, cerca de 33% da receita tributiria
bruta dos palges da QLZCD, elevando-me a 39% em 18984. 0O peso
do IR é particulsrmente relevante nos paises escandinavos,
gue apresentam tamhém amplos éistemas de cobertura
social.Particularmente, note-se que a receita bruta envolve
tambeém as contribuiedes previdencidrias, o que torna as
difern¢as ainda mais wsignificativas, Por coutro lado,
paralelamente & malior estabkilidade da participagdo do
imposto na receita total, hd uma wmarcante concentragfo do

IR nas pessoas Fflzgicas, qne respondiam ja em 1970 pela
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maior parcela e gue epn 1994 chegam a 81% da receita total,

na média  daos paises da QLCD.,  Assim, ressalta o cardter

o

sohruatural dezssa caracteristiea, ligada ao

cuninentemente

préprio degsenhn dos sistemas tributdrios desces paises.

No caso dos paises de renda per capita proxina a
hramileirs, note-s5e gue a participacdo do IR na receita dos
rsovernos cenlrails eatd acima da gue e observa no Brasil,
aue crescen srconbtuadznente nos anog 80, Adewmails, enguanto na
maioria destes palaoocs o cdoverno central arvecada mois de 85%
da recelita tribultiria total, no Brasil a parceesla federal nio
ultrapassa 60%. 0Ou seja, se congiderarmeos o IR s=sobre a
receita tributdria total, o peso deste imposto ficars bem

abaixo do gyue se observa nos demais palses (tabela 1.13).

Finalmente, & necessdrio salientar uma dimensiio
importante na andlise da eguidade do sistema, que € o
conteildo daoz  gastosz executados com o2 recursos tributarios,
o 2eja, a medida en que a execlugio osreamentdria contribui
para atenuar o3 disparidades socials e a regressividade da

propria exagdo,

Fste aspecto da palitica fFiscal colaoca
dificuldades especificas, que v3o desde a consisténcia,
clareza € ébrangﬁncia dos dados disponiveis acerca da
efetivanfco dos dispéndiocs nos diferentes niveis, ate
limitapdes pertinentes A prdpria natureza da ansdlise, conmo a
necessidade de um dimensiocnamento minimo das carénecias e a
escolha de corteg analiticos compétiveis com a pecdlisr
conformac8o do setor piblico brasileiro. Se a evidéneia mais
geral do reduzido alcance soclial dos gastos piblicos esta
dada pela lenta evolugfo dos préprios indices de mortalidade
infantil, desnutricio, escolaridade ete, é possivel
distinguir, a partir das estruturas de financiamento,

espagos especificos onde esta questdo se coloca,
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Heste aentido, o enfoque se refere oqui A
nhilizangio dosg reourﬁds eaptadns tributariamente oun através
de contribuledes, que intesram o orgamento fiscal da Unidg,
cntados e munlelipios. Cindimo-nosz, partanto, A ecstrutura de
Financiamento que viwnos analisando, o gue implica nio
cangiderar aparabos importantes come SIHPAS ( 86 incorpeorado
a0 ornasnento feral Jda Unido com as madangas constitueilionalis)
a a BHH {(apora incorporado & CEF), na medids @m que possuem
lagicas de atuscio, objietivos e Pontes de receita

capeclificas.

Pode-se tomar como parfimehbros para avaliar a apfo
sneial/distributiva do estado no édmbito fiscal, os recursos
destinades az  drens Lradiciocnalmente englobadas gob  este
titulo: habitacZo e urbanismo, trabalho, ednecagHo e cultura,
sntide & saneamento, previdénecia e assisténeia social., (24)
Os dados da Tabela 1.14 indicam que 05 gastos nestes
programas representam parcela menor da despesa federal, gue
estd concentrada em dreas ligadas & infra-estirutura e &

regulagdo econdmica, envolvendo o5 repasses  para oubtros

-

1

orgamentos, diversas linhas de financiamento ete. Assinm, os
dispéndios sociais responderam, na média do periodeo 1370/75,
por 22% do total, elevando-se a 26% do total na segunda
metade dos anos 70 e alcangando 28% de 1381 a 1883, As
despesas 6w educagic e cultura e em previdéneia e

assistiéneia ocorrespondem 3 mais de 80% destes gastos.

Cabe notar que esseg dados captem com razoidvel

fidelidade a diregfio da politica fiscal, ainda gue esta se

24 Estg oclare gua agto divislfo nido 8 proacisa, tandando poa—
alvalmante A uma subagtimsacfio de rocurgaoas, o nNEo anvol-—
var @aroald como o ttrengports colative vrhano a o DIRrogdroa-
wes de alimentagio o dogenvalvimento raglonal, o O R SO
dap Hinistarioa da Agricultuzra o Trannporﬁng. Ho antanto,
ne medilide om gQue agtas atilvidedas regpondomn por parcelas
minimes dosn racurkrson dadtey drgio@, sum Inclusiico abgolu-
tamanta alteraris o0 nivel relatlivo da degfpaesgae woclal.
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faca sepgmentadamente, com elevada participagio das entidades
deccentralizadas. Isto porague, com  base nos dados da SEST
para o periocdo 1982/85, nolta-ge¢ gune os repasseg do Tesouro
(gue J&  constam da oxeongiio orecameontdaria) ropresentam ceroa
do BOX  dos  recursos  totals dostas entidades no  duwbito

federal.

A andlise da desnesa por  funcio nas  esferas

intferiores c¢oloca problemas semelhantes no  tocante aos

dados, envalvendo dificuldades adicionais como a3
identificacdoc do conjnunto dag transferéneias e en

decorréncia da prdpria descenbralizagdo, na medida em gue og
nreEdos da administracdo indireta se articulan diretamente as
agfincias Iederails de financiomento e/cu {formulagfo das

politicas £ posgsuem canals préprios de geragdo de recursos,

De quealauer modo, o exame da estrutura e eveolucio
dos gastos da adwinistracio direta dos estados indicen dois
tragos basicos (Tabela 1.15): regsalvadas as peculiaridades
regionais, hd certa similaridade na composicedio relativa dos
dispfndios nas difercentes regifdes, com predominfnecia das
despesas em educacido e em administragdo geral e planejamento
(vale lembrar aque os encargos dasg dividas interna e externa
se incluem nesta rubrica e parfazem a parcela  maior das
despesas). Juntas, estas fungdes representam aproximadamente

40% dos gastaos.

340 também relevantes em todas as regides e em
niveis relativos semelhantes, og recursos aplicados em saude
e saneamento (basicamente em assisténcia médica, j4 gue na
darea de saneamento predominam as empresas - em S350 Paulo,
por exemplo, cerca de 80¥% dos gastozs do governo estadual
neste item em 1985 se constituiram de repasses para aumentos
de capital das entidades do setor), 'previdEneia e
assisténcia (onde s5& destacam as despesas com o5 inativos),
Defegsa Nacional e Seguranca Pdblica (policias militar e
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2ivil) e em transporte, onde prevalecem oz investimentos an
infra-estrutura vidria. através dos DERs. Ausim, tomarndo-ge
zponag os  fastos que  ge  poderiam congiderar diretsznente
Pigados as  Areas socisils, nobta-ge gue represcehtsm cereca de
207 dos  dispindins realizados atravées do or¢amento fiscal,

coneentrando-ge em edincacio.

i serundeo anpecbto se  refere 80 comportasento
diferencindo dessas despesas no periondo de crige: encuanto
nos estados do norte e nordeste, gque 3o mals dependentes de
recursos federals, o gasto gocial direto estava em 18284 num
patamar superior ao verificado em 1980, no sudeste a despesa
total orgamentaria foi 14% inferior e os gastos em educacgio,
coneamnento ehte, Fiecaram 19% abaixo do seu valor em 1883. Qu
srja, na medida em qgue o peso da receita prépria 8 relevante
nas depende do nivel de atividades (o ICH na regifo declinou
Y7% de 19490 a 1984 e 20% eﬁ S5830 Paula), o0s estades do
zndeste e mobretude 580 Paulo arcairam com elevados custos
auer do ponto de vista do atendimento social deteriocrado

comno na realizagdo de investimentos basicos.

Andlises mais abrangentes g aprofundadas da
despesa puiblica nos trés nivels, que delineem seu alcance e
significado ndo  apenas no tocante ao nivel de emprego,
inpactos setoriais eto, mas tambhém o} cardter do
financiamento das politieas, coloeam-ge efetivamente conmo
'condicﬁo baslica ac redimensionamento em bases qualitativas
das Tun¢ges de coda esfera & 80 poéicimnamento em bases mais
anplas da disecussfio acerca da equidsade do sistema fiscal,
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1.5 - A QUISTAD DO FLDERALISMO FISCAL

0 dehate acerca da centralizuocio/descentralizacdo
financeirs no sebor piblico € indisseeidvel da natureza e
das dimensdos assumidas polas politicas pidblicas em  cada
ritvel de  governo, Hecesgariamente, portanto, envolyve nio
nmanas uma dinansido econfnlca ¢lara, gue Se expressa Auer no
docenhn do sistenn filsecal e da estrutura de gastos comno ng
mua operacionzlizagdo, mas também uns determinacio politica
copecifica, ligada a0 ecspago de poder gque & basgse de recursos

diaponivels vonfere ans oxecubtores das politicas publicas

m

nas diferenltas ssfer

ta medida em que o tema suscita posicdes @

posturas diverdentes, cabe situar inicialmente quatro
zspectos  LiaAsicos sugevidos pela andlise da  experifneia
brusileira e que  nos pareceem essencials no  sentide  de

zupliar o referencial das andlises e das propostas em torno
do assunto, essephnclialmente conjunturais e marcadas pela
vecarvente situagidoc de insolvéineia das instincias de governo

envolvidas.

~ Desde loge, cabe notar que ndo ha parfmetros dtimos de
referéneia gue possam indicar, aprioristicawmente, um desvio
cu um nivel aceitdvel de repartigfo dos recursos, sem gque se
repnha em  conta o  conteddo daz  funedes atribuilveis a cada
esfera, que tem uma determinag#o ligada A din&mica
aconfmica, . Yale dieger, o
carster e o alcance do sistema fiscal deve ser tomado em sua
relagio com 0o financiamento das politicas ptiblicas
demandadas aos estados modernos. 'Nesse sentido, contextos
econdbmicos distintos comportam graus de centralizag¢éo
varidaveis e ndo necessariamente perversos ou eficientes,
Efetivamente, o debate relevante & o que diz respeito ao
contelddo das atividades do setor piblico e_a adequagdo das
fontes de financiamento num quadro macroecondmioo

especifico.
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-~ Fn  sepgundo lugar, a complexidade ascsumids pelo setor
publico torna o debate gobre a descentralizaciio fiscal
rostrito engilanto expressio da centralizaedo e
direcionamaonto dos  fluxoes Tinanceiros. Azsinm como em muitas
ceouomitas  latino-omericanss, desenvolveramn-se no Brasgil
crandeg enwnlexos  instiitncionails ndo vineunlsados diretamente
a o molfera Jarcanentaria. As empresas estatsls produtivas e os
sigtemas finonceliros piblicos sdo elementos de um conjunto
e rolagdes [inanceiras do  setor puihlico gque passam o
represantar, ao lado de estruturas autdnomas de
financiamento {(cono & o caso, em grande medidsa, o sistema
previdencisirio brasileiro, sd agora integrado formalmente ao
orcaomento goral da Unido) una parcela expressiva e crescente
dns gastos piblicos. Haois relevante gse torna esse aspecto na
nedida em que se analisam as politicas gsetoriais, como as
praticadas a partir dos bancos de fomento. Hesse sentido, a
deseentralizagio no fSmbito fiscal ¢ um ponto crucial e a
farce mais visivel de uma estrutura de financiamento que &
mals complexa., Efetivamente, vale lembrar que a crise fiscal
que marca 24 trajetéria recente da economia brasileira deve
ser tomada num sentido mais ample, como a cristalizacHo dos

rroblemas de  financiamento que caracterizam a maior parte

das economias latino-americanas desde meados doz anos 70,

envolvendeo o c¢rescimento gignificative dos seus passivos

gxternos.

- A forma como se dew o processo de industrializagdo no
Brasil redundou numa urbaniza¢do muito rdapida e acentunu as
diferengas regilonails. Lste ¢ dm trago fundamental e
determinante tante das estruturas de financiamento piblicas
como do desenho das politicas governamentais a nivel federal
e regional. Assim, ha uma diferenciagfdo qualitativa e
quantitativa dag demandas que 2fo colocadas pelo prdoprio
grau de . desenvolvimento econdmico. Vale dizer, g8o

sinultfineas as pressdes colocadas pela aglomeragdo urbana e
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relos  baixos niveis de atendimento secial, dgquelas
relacionadas ao  desenvolvimento regional (gomo nos estados
Zo nordeste, norte e centro-ceste) e ag frentes de expansio
s vropriz oconomisz (eomo nos estodos do sul/zuadeste), O
i libric  no equacionamento dos politicas e recursos
mespactivos 2 um desafio gonstitutiveo dos s=zistemas de
Tinanciamentn & soxecuciio das agéneias do gsaotor  publico,
corticularmente problematizado nos momentos de crise

coondnica.

- ¥Finalmente, e como um desdobramento do item anterior, canbe
notar a 1indissocisbilidade entre a centralizacioc observada
ra 4drea fiscesl no Brasil e o padrie de intevvengido estatal,
concentrador dos recursos ¢ dos instrumentos de politica
aoonidgmica, marcado pelo contexto politico autoritario. Numa
sitnagdo de progressivo debilitamento das {inangas piblicas,
e se  apgrava desde  meados dog ancos 70 e colapsa no inieio
dos anos 80, 4 gé a imposigio de rigidos controles sobre a
sutonomia das esferas subnaciocnais gue permite, de um lado o
mascaramento do desequilibrio finonceceire e, de outro e como
contrapartida, a manuteng#o da base politica de susztentagdo
do governo a partir de numerosos expedientes especials e

repasses.

Busca—se agul apresentar um quadro da captag¢io e

distribuiedc dos recursoes tributirios nos trés niveis de
governo e  seus refllexos para o Pinanciamento das pnliticas
riblicas. Esta andlise se desdobra sob trés aspectos
basicos: o primeiro & a evolugdo das receitas préprias,
definidas pelas competénecias do sistema de 1966 e que
indicam o potencial de arrecadacfo de cada esfera de
governo. Em segundoe ludar, coloca-se 0O gistema de
transferéncias, gue visa exatamente o redirecionamento
horizental e vertical das receitas. Finalmente, apontam-se
alguns reflflexos da centralizagfo para o financiamento

fisecal,
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1.5.1 - A EvolucHo das Receitss Préprias

O periodo 18687/1873 corresponde A consolidogéo do
sistema estabelaclido em 1288 e 4 retomada do erescimento da
coonomia brasileira. HNesse periodo, as taxas de cresgcimento
ga reeeita  tributdria da Unifo sdo bem saperiores as taxas
cetadiais ¢ préximas ds dos tributos municipais. Os estados
330 muito prejudicados, entre outros fatores pelas isenedes
g erediteos concedidos sobre o IOM para setores prioritérios
e pela gradativa reduglo dags aliguctas de  imposto: a
incidente sobre as transsedes internas passa de 18% em 1988
sara 17,5% em 1872 e 16,5% em 1873, nas regidies norte o
nordeste; para o centro-sul, apds uma elevacido de 15X enm
1868 para 17%Z em 19863/70, declina a 15,5% até 1973.<262
Dessa forma, a participagidio estadual se reduz a apenas 38%
em 18972 face ao eontinuo crescimento ds parcela Federal, que
passa de 48% em 1987 para 58% em 1972/73 (tabela 1.5).

A desaceleracio do bignio seguinte assiste a uma
aproximaciio das taxas de crescimento..ﬂrrefece o crescimento
dos impostos federais, particularmente do IPL com os ajustes
setorials (o0 qgue ocasionsa um pequeno declinio real da sua
receita 34 em 1975, (ef. tabela 1.5), de Fforma mais
acentuada do gque se Vefifica para o ICH, cujas allquotas sHo
continuamente reduzidas até 1975, pars todas &as regides.
Dessa fornma, as parcelas das ‘trés esferas se mantém

relativanente estdvelis.

25 Apasar dlsae, o ICH crsasce a taxas superlares ao PIB am
1972/73. Este croscimento & gdotarminada, princlpalmanta,
palo pagao elavantse do BF na roacalitn toatal num momanto dea
eaxXpanafo industrial; am menoy grauv. pPoala asubstanclial ala-—
vagEo da racelte dos edtedos agricolag com o impacto da
axpanaoto das culturas de sxportecfo (Parand a Rio dranda
da Sul?).
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Numa tercesira fasze, que correspondé 4 sepgunda
netade da década de 70 e prolonga-se até os anos 80, pode-se
divisar dois momentos: o primeire corresponderia ao periodo
1976/77, cm gue a  UniZo novamente concenhra  recurgos,
particnlarnente em 1876, quando a parcela federal atinges 62%
da receita tributdria prépria. Essa clevaefo decorre das
mndificagdes principalmente nos impostos especiais federais
r 52 faz em detrimento da parcela estadual, j8 ague o IPTU e
o [58 erescem s taxaz bastante elevadas, particularmente nas
capitais. As  allguotas do  ICH vigentes em 1870 (interna,
interestadnal e exherna), para todas as refgides, atindem
szus nlveis mais baixos so longo de todo perdiodo analisado,
a0 mesmo tempo em gue a evolugio da receita ja aponta a
medidas

[

desaceleracio econfimicsa e 08 efeitos da
compensatdrias, gue passam por malores concessdes quer para
setores Lidos como pricoritdrios vpara o crescimento, quanto
para agueles momentancamente prejudicados pelo declinio das

abividades,

QO impasge financeiro a que foram sendo levados s
estados e nunicipios determinou varias altersgdes
redistributivas a partir de meados da década, dentre as
quails as raevistes nas aliquotas do ICH (inicialmente pzra as

t1re

o

nsagdes interestaduals e, a partir de 19798/30¢, tanbémn
para  as internag)., Estas nedidas transparecemn mais
claramente para o conjunto a partir de 1878, quando a
parcela estadual recupera niveis anteriores. Desde entdo e
ao longdo dos anos 80, com o virtual esgotamento do potencial
arrecadador do sistema & a crise. econOmica (que implicou
decréscimos de receita em todos o3 niveis), a distribuigdo
dos recursos tributédrios proéoprios permaneceu estidvel, embora
conecentrada na esfera federal, responsivel por
aproximadamente B8% dos recursos totais. A melhoria na
posi¢Hio relativa dos estados e municipios, que se verifica
nos anos 80, se farid essencialmente & partir dos sistemas de
transferéneia, gue representam mecsnismos mais imediatos de
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reforpo de caixa que modificandes eventunis na autonomia

tribntaria das esferas subnacionais.

Cabe notar, ropecialmente, que o ICH, responsdvel
por mals de 90% das reecelbas tributérias dos eéstados, esté
ligado diretaomente & basze ccondmica regiconal., Degsa Torma,
Sdc Pauleo concentra cerca de 40%2 da arrccadagio  Lotal do
inmposto no periodo (tabels 1.16), Mals que isso, a analise

da evolugido das psrcelas regionaisz ‘revela aque, s2endo

cusaencialmente  um imposto sobre a producXo, tende a
osellaedes malores ecxatamente pars 05 eohadag mals

industrializades, tanto na c¢rise guanto na retomada. E
2

nt
ilustrativo, a esse respeito, o0 caso de S8o Paulo: emn dque
st

pese a  tendéncia histdrica declinante dza participacio da

regido {(natural, levando-se e ronta a ligeirn
desconcentracio espacial da produgde), passando de 46% no
periodo 1971/73 para 41% de 1980 a 1982 e chegondo a apenas
37,5% em 1984, a parcela do c¢stado se recupera em 1885 e
19886, quande alecancga cerca de 39% do total. A concenbragdo
seria ainda wmalior ndc fossem as  isenodes para exportacdes
ne, de acordo com diferentes estimativas, equivalem a cerca

gu
de 204 da receita total do ICH.<C26)D

1.5.2 - 0O Sigtema de Transferfncias

Analisada a evolucdo dos recursos de comnpet@neia
das difersntes esferas, cabe ‘enfocar o sistena de
transferéncias, concebido em 18608 exatamente como mecanismo
de redistribuigfio de receitas, para atenuar a centralizag#o
das competdncias. Essa redistribuigdo de recursns deveria
operar tanto & nivel da esirutura federstiva (da Unifo para
as demals esferas, buscando o aque tradicionalmente seo

denominou de egquidade vertical), qQusnto no sentido sspacial

25 Ver Boninl {1BRB7)>.
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(equidade horizontal). Como jad se alirmou, foi em torno
desse sistema que se  colocaram a8 pressdes mals vigorosas
para a distribuic¢ido de receitas. A medida em gue a antonomia
bributsria dos egclados e municipios fol subsbancialmente
redozidse, o sistema de  transferénciansg se  eonstituin en
ingtrumento rolevante de  controle politico e espago de
intervengdo Ffederal ns condugfo das politicas piblicas
subnacionals, particularmente no caso  dos stodog mais
pobres. 0 sistema de ransferdneinas ectabelecido em 1965
cnvolvia participvagio nas receitas dos dols principais
impostos federais - o IR e o IPI - a partir da constituigHo
de fandos para os estados - FPE - e para os waniclipios - I'PH
-, além da partilha da receita neos impostos egpeciais.
Adicionalmente, os municipilos contariam com 20% cdas recelitas
do ICH & L0% das receitas do ITBI. Analigsam-se aquil os
prinecipats aspectos da evolucﬁo_ na redistribuiedo dosg

Fecursosn.,

1.5.2.1 - A estrutura das transferfnciag

Os chamados fundoz de participagdio, basesados na
receita do IR e IPI, constituem o principal instrumento de
realocagdo dos  recursos de  oriden tributﬁria' entre as
esferas de governa, ao longo de todo o periodo (tabelas 1.17
e 1.,18). Crasticamente revistos em 1968 (gquandao oS5
percentuals sHo reduzidos de 20% parz 12% e ¢ crisdo o fundo
Especial para financiamento preferencial dos estados do
norte e nordeste), sido gradativamente recuperados s partir
de meados dos snos 70, secundando as crescentes
reivindicagdes n#o apenas por malores recursos mas também
por maior progressividade espacial, como demonstra a criacHo
da REENE (Reserva Especial para os Estados do HNorte e
Nordeste). Dessa forma, seu peso se eleva de 46% em 1875

para cerca de 62% em 1880, 2o mesmo tempo que 88 vinculacgdes
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(principalmente em gastos de capital) s#o abrandadas. Estas,
ctfetivamente, conduziram en muitos casos a disfunedes
zeentuadas na alocssdo dog  recurseos, direcionados a Areas

a0 necessariamente pricoritdrias a nivel loeal.

A evolnedo do volume de tronsfTeréneias dependerd,
rortanto, do  ecompovtamento da  arrecadag¢io do IR e do IPI,

hem come do TULC até¢ o inicio des anos oitenta. Com o

declinio das recelitas  tributdrias federais no periodo
recessivo (ewn parte deliberadamente - comoe no IULC - ¢ com a
zxeegdo apenas do IR), as transferéncias situam-se em 18833

n
nur nivel 33% inferior a0 prevalecente em 1878, Deste modo,
td um Porte movimento paralelo pela revisfo dog percentuais
dros fundos de participagfo, particularmente ativado com ag
rleicdes de 1882, Fixados em 20% para 1980, se elevan
Aradativaments até 32% da receita do IR e IPI em 1985 e 33%
a partir de 1888, Com o decréscimo continuo da receita dos
impostos unicos até 1984, ocorre uma concentragio ainda
nalor das transferé&necias nos fundos, gque representavam em
1985 cerca de 87% do total, com crescente diferenciacio para
os minlcipios através do FPM, que representava 43%, sendo

38% relativas ac FPE e £8% ao Fundo Easpecial.

Hovimento inverso ao dos fundos ocorre com a

partilha do IULC que, at? meados da década dos anos 70 era,
individualmente,.a transferéncia federal mais importante,
Tendo alecangadoe 41% do total em 1883, sua participagHdo é
declinante ate 1975, em decorréncia de constantes
modificacﬁes nas allquotas e base de incidéncia, Neste ano,
as aliquotas sdo reajustadas e € criado o adicional do
TULCLG visando o financiamento de invers@ies previstas no II
PND. O declinio progressivo da receita do imposto conduz a
substancial redugdo de sua importfAncia no conjunto das
transferéncias, alcangando apenas 2,5% em 1985 e 2,3% en
1386. Csbe assinalar que o IULCLG, ao longo de toda década
dos anos 70, foi a terceira maior fonte de receita
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tributdria federal, com recnrsos 56 inferiores aoc IR e IPT.
A evolug#o de suna ar:ecadacﬁo, no entanto, & marcada de um
lado pela vincnlagiio setorial dos recursos e, de outre, pels
clreunstfneia cspecial de ineidir sobre precos publicos de
conposlicdo complexa, de que o casc dos combustiveis é o
exemplo mais flageante, mas ndoc ¢ dnico. Vale dizer, o
sentide das modifionctes neastes tribotos obodecerada tambem A
divecido desejada para a politica setorial especifica,
puaralelamente nos  impevativos mais imediatow de caixa do
governo federal. Isto determinou, no caso do gctor de
transportes, por exemplo, ama crescente desvinculaggo de

recurscs fiscaisg. (272

Tomando-se o total de transferéncias para os
estados & municlplos, evidenciam-se 20 longo do periodo dois
nomentos claros: inicialmente, de 1969 até meados da década

de 70, ha relativa estabilidade nas porcelas pertinentes aos

21 A posigiEao deo IULCLOG ne condunto de *aceltra teributdria Ta-
daral rafoirce claramonta sote ponto: ¢da inicio dos ano
70 @ ata 1975, susa participacHio & doeclinante. pagsando da
15% parna BX deo total; com & lnstlituledio do adicional mla-—
voe-—oe algnificatlvamanta o earroacadagdo em 197E8. Ho antan-—
tey, w econtravtanda com asg varlagdoao dos demals lmpostog,
n raceite deoclina contlinuamentsa oo longo doa todo o parilia-
da postarlor, 1079770450, aslitusndo—-a9e naste Bwibtime ano am
apanaa B,7% do gua ara em l1l878. Como notam Fagnanl ot @wlil
{18EHY: "Na vardade, tratavea-—-ga da ums polltica dalibaracddne
do Governo Cantral ae praovocar rPraducden slistomaticas na
arracRrdAcio do IULCLG, meadianta o manslo dam aliguctas da
cdlculo do inmpasto. Essae politica, imploamentada a partlr
de 1E7H, ablativave prevoear dols ofailitos encadaadaos, qgqua
beneficlariam a agtrategla de centralizegiia filinancalyre.
For um lado, g@erias redusido o montantes da recuraos do
ITULCLG transferldo o emtadosm 0 munlicliplog, visto gque a
rolitilca de desvincula¢fio atingle nomoenta e pearcela da ime~
poatog yinculﬁdoa B @matarag @ Orgiion aocb a Jurlsdlefico do
govarno faderal. Por ocutra lado, raduzindo-—-ss a arrascada—
o do IULCG smeris elteradm, ac megamo tampos, a particlpa-—
cio relative daasa impaoasto na caonposlcdo doe preco £inel
dom derivados da Deitrdleo, erlando—-ae ume LRIZEOM DArss A
inatitulegfo de noves tributes -~ nda vinculadon, a& chama-—
dag alineas — lncildentes sobry»a og dearlveaedos, cuda arx»aca—
dacio Da deastinove sutomatilcameanta ano Tagouryro Haclanal®

(p.382).,
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estados e monicipion, respectivamente em btoirno de 0% e 30%

do total de transferéncias. De 1975 emn diante, ccorre uma
piradinal municipolizacio das transferfneias, que se acentus
noz anog B0: oz governogs loeais, que recceberam em 1975 ecaerca
de 28% das transferénciss federals, alecancaram 337 enm 1980 e
48% em 1985, particulzrmente a partir das wnedificagdes nos
fundos de participzc#iao. Ho tocante ao peso das difcrentes
transferéncias para 05 estados e municipios, héd movimento
similar o 34 apontado para o eenjunto, ou seja, de parcelas
walores relativas  aos fandos. Apenas & de se ressaltar que
este processo &€ mais acelerado para os nunicipios: em 19806,
94% das transferéncias federails para a ezfera municipsal
vieram do FPM, em face dos 71% de 1975H.<2B>uun

1.5.2.2 - A realocag¢fio regional

Un segundo enfogue do ponte de vista das
transferé&neias diz respeito & sua distribuigefo regional
(tabelas 1.19 a 1.23). Esta & funedo, principalmente nd
periodo recente, dos critérios de partilhas dos fundos; en
nmennr grau e até 1979/80, do I[ULCLE e da TRU. Ho casoe dos
fundos de participagio, ndo s o FPE é distribuide na razfo

inversa da rends “"per capita”, em favor dos estados mais

Z8 Hio conslderuamos agqui a asrrocAdagic concadida pela
UnlfAoc ne Corxrna do IR-fonta do funciannligﬁo adtadual &= mu-—
nicipal, g9ue reproesenta uma importonts recalta espaclal-
mante parin o8 asntadosn daas regloaa maigs dosanvalvlidas, qua
téam Folha =alardal mela alaeavada a nido vs beneficleam no
algtama reoeguilear doe tranatfarfneclas. EFm 1804, of FPOcCcUrogos @
auta titulo sgquivaelesrem e 13X a A%, respectlvamente, do
tatal das trangferéncilag foederals regulareaesgs para of astaw
dosg o munlcipiles, cancentrando-~-Ze no Bul a Buqnﬂtm, s
raogponderamn por BIYX da arrecadagiio concedlda 4 eafora am-
taduel a Bl da caoncadlids aoz munileciplom. Neatoe ano, o IR
~fontea repragontou 1,58% da rsceite liguilda ‘(axcluinda ape-
ragBea de créadlto) do amtade da Bfo Pawulo {(faceco o 0,3% da
FEPE)Y, a 1.B8% oam Minan Geralas.chagrandos a& BX no Rleo Granda
do S8ul {(aqul evideanciando um poodglival gobradimensmionamanto
da magquina astedual),
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pobres, comno a RREHE destina, especificamente, feoursos para
1 regifio. 0 FPM privilegia os muniecipios do interior, que
recebem 8074 dos recursos, e & distribulde de acordo com a
ropulacido, o que eleva as parcelss das regides =ul e
sudegte  (EZ82 J4 o FE, baseszdo em projeton sapresentadog a
SEPLAN/PR, tem favorecido os estados mais pobres, qgque
representam sus linha prioritdria de atengdo. Tanto a
narktilha do ITULC como a da TRU e do IUEE {(cujs importincia
cresce no perlodo recente) foaverecom oz estados meis ricos;
no caso dos impostns dYnicos, & decigive ¢ peso do consumo de
enargia eldtrica e dos combustiveis, enquasntoe para a  TRU
(extinta em 1985 e substitulda por um imposto de competéncia
gstadual, o IFVA)Y, devido 8 vinculagioc scentuada na
anlicagio dos recursos (do total do tribnto, 14% destinsvam-
sz ao FNDU, 26% ao DHER e 80% eram transferidos; destes, 10%
ce destinavam 2oz municipios e o restante estava ligado &
definieiio de convénios junto & EBTU), a tendéncia se deve &
postulsedo naturalmente maior de recursos para ilavestimentos

nas dreas urbsnas do sl e sudeste,

As tabelas 1.189 e 1.20 indicam o peso das
diferentes partilhas na distribuigdo regional. o caso dos
estados, nota-se que as redifes mais pobres dependen
ensencialmente dogs  fundos (FPE e FE), responsiveis em 1889
por aproximadamente 90% dos recursos transferidos para d
Horte e HNordeste. J4& pars as regides Centro-Geste & Sul, a
parcela relativa aos impostos Unicos e demais repasses
equivaleram a 20% e 35%, respectivamente, enguanto no SE os
fundos equivaleram a apenas 52% dosg repasses.,
Especificamente para S#o Paulo, as receitas provenientes dos
fundos QB participac¢Ho sHo inferiores as demais,

representando apenas 33% do total,

28 A ragrasxlvidads raeglonael da partilha para oz municlipiloas
ravala—-—ao particularmantoe no ¢asgc dan cidedesn medilas, comn
manoraeast indicaes de racelta par caplta AFonmoe & Lobo,
1987,
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E clara =a predominfincis de ¥PM no tocante zos
nunicipios. Em  todas as regides e especilficamente nos anos
recentes, eshsa partilha constituli a maior fonte regular de
recuros federais. Em 1985, representon cerca de 90% das
transferéncias para on municipios do Norte, 98% no Nordeste
e GN0%  tawmbém para o conjunto das prefeituras do Sudeste,
Entretanto, o peso  das  transferéncias fTederzis & bem
superior no caso dags loecsalidades mais pobres, uma vez gue a
partilha do ICH, gue representa a parcela malor dos repasses
nas areas mais desenvolvidas, depende do dinamismo das

economias regionails.

De todo modo, evidencia-se zao longo do periodo uma
progressiva concentracgio da sistemidtica de transferénciss
reculares em torno dos dois impostos federais de maior
abrangéfneia e com regras de reparticio mails claras, com o
gradual esvaziamento das demais transferféncias. A definigdo
de normas mais equitakbivas para a partilha destes recursos
teria elevado a disponibilidade de receitas dags regifes mais
pvobres, como se dapreende da eveolug#o das transferéncias

para og eghados e manicipios.

Tomando-se o total dos repasses constitucionais
(transfTeréncias aos estados e municipios), nota-se ao longo
do periodo 1976/85 dois movimentos: inicialmente, ha certa
concentra¢§o‘das traﬁsferéncias nos estados wmais ricos, gue
se prolonga  ate 1975/76; a partir dai cfesce 8 parcela
destinada acs estados do Norte e NHordeste. Assim, de 1867 a
1972 a regido 3udeste recebeu, em média, cerca de 34% dos
recursos totais, parcela similar & dos estados nordestinos,
Com a desaceleragdo da econonia e a ligeira perda de
posigdo dos fundos de participaefo até meados da década, a
egtrutura se torna mais regressiva, num processo que e
agrava até 19?5, quando a8 regido mais rioa.reoebeu 39% das
transferéncilas, face a 29% do Nordeste. Na medida em gque vio

enda fortalecidas az estruturas de repasses, as regides
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mals pehres passam  a uma  posicio predoninante: as
transferénciass totais para os estados do Horte & Nordeste
poassam de  39% ewm  19%Y5 para 45% ja  em 1878, 50% em 1881 e
slcangam 53% do total em 1885 (tabela 1.21).

Igte movimaento redistributivo gque se verifica a
partir de meados dos anos 70 € wmals acentuado no ambito
gatadaal (tabela 1.22). 08 estados do NHeorte ¢ Hordeste, que
retinham em wédia 43% do total transferido de 1870 a 18785,
pasgsam a 47% em 1978, 567 em 1981 e chegam a B5% om 1985,

face a 8% e 207, respectivamente, para ag esforas estaduals

do Sul e Sudeste. Em contraste, este processo sofre um
refreamento pelo lado das trangferéncias para 0s
mniciplos, egsencialmente em fungifo dos ecritérios de
partilha da FPH que, como Jja apontadao, crescel

acentuadamente no conjunto das transferéncias nos ancs 80, A
parcela relativa dss prefeituras do Norte e HNordeste se
eleva em apenas 8% do total de 1375 & 1885, passando de 38%
para 41%, enquanto o0s municipios do SBudeste e do Sul
responderam por 51% da realocagfo total (tabela 1.,23). Ou
seja, a municipslizagio do sistewma, na auséneisa de una
revigio dos citériog de distribuicfo da arrecadagfo, nHo
trouxe beneficiocs sipnificativos para &8s regZides mais

narentes.

A contraface da distribuiefo regional, do ponto de
vigta das estruturas de financiamento, é a importfincia dos
recursos transferidos para as esferas receptoras, A tabela
1.24 apresenta os indicadores de dependéncia dos governos
estaduais em relagio as transferéﬁcias da Unifdo (tomados

como & razdo entre as transferéncias e a receita tributaria
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propria). 22y Maturalmente, esta wval = revelar mails
veentbuada nas regides Horte e Hordeste, particularmente en
estodos mals pobres como Acre, FPiani e Maranhfio, que em
1985 tiveran receitas de transferéneias equivalentes,
respectivamente, a 1.124%, 183% e 137% das suas receitas
tributdrias prépriasg. Para o conjunto dosg stados
nordestines, essas relacdo ficou em 50% de 1980 o 1984 a
chegou a B0% em 1985, contrastando c¢om ¢85 niveis ben

inferiores observados no sul/sudeste, entre 6% e 32%.

A evoluefdo desgses indicadores, embora apresente
coviamente particularidades regionais, esta ligada as
mdangas que ge verificaram para o conjunto da  estrutura
tributdria ac longo do periodo. Num momento inicial, o forte
crescimento da economia eleva ag receitas estaduais e as
transferéncias, pela elevagdo da arrecadnefo dos tributos
indiretos do governo Tederal. J4 em 1973 institui-me uma
partilha para a TRU, com © que se elevam as transferéncias
para os estados do centro-sul. Na medida em que o impeto da
economia arrefece (as taxas de crescimento do PIB pas=zam de
13% e 15% em 1972/73 para 8% e BXZ em 1974/75) declinam

tamheém a avrecadagfo do ICH e o volume de transferéncias.

Os ajustes realizados em 1975/76 viEo implicar um
substancial crescimento dos repasses federals para o3
estados, que se elevam 41% em 1976, contrastando com a gueda
real na receitas tributdria de alguns estados, como SHo
Paulo. Messe ano, efetivamente, s#o alcangados os indices
mais elevados de transferfneias  relativamente As receitas
proprias de todo o periodo. Has o sistema de transferéncias,
assentado em grande medida em tributos indiretos, se

20 Comao \ recalta trlibuteria ssostd sendo conmidaeradsa bruta
dam transferfncleag pearsa os munieiplos, qua agquivalam eam
madie a ZOX do total, sste rolacfo subeatime a dependan-
cla do panta de vigts doa digponibilidade afatlwvae de ra—
cursos, mMAI 6 OaXpPresgsa com praclafio pele Sdtica da capooil-
doda arrecadadora dog agtodos,
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regsente das menores taxas de crescimento da esconomia: so
mesmo  tempo, alguns impostos tem sua potencialidade
esvaziada por numerosass isengdes e créditos-prémnio, quer por
forga da prépria desaccleragio, gquer por sua inserefo em
setores de interesse, cono o exportador, ou agueles
contempladozs no I1 PMD. Asgsim, de 1977/78 até 1834, o volume
de receursos Lransferidos declina continuadamente: nesse
ano, a4 rerceits do IPI eguivalia a apenas 412 do que fora em
1978, enguanto a5 Ltransferéncias eram 32% menores no
conjunto e 55% menores no caso de S53o Paulo. Tase novimento
s3 gerlia revertide em 1985, pelo erescimento conjunto do IR
e IFI - 37% -~ e pelos percentuais mais elevados na
composi¢do dos fundos, resultando num acréscimo de 42% no
volume de transferéncias federails,.

E interessante notar que no pericdo de crise, no
inigio dogs anos B0, & o <crescimento do TR gue sustenta o
patamar de transieréncias, em face da elevacio da
arrecadacdo na Tfonte, sobre os rendimentos do trabalho e
sohre o setor Financeiro. Por ocutro lado, nota-se também que
a gueda nas receltas propriss dos estades, sendo inferiocr a
verificada para as transferénciag federals, leva & uma
ligeiva redugio nos indicadores de dependéneis; o nivel
nailz baixo déssa relacfo, entretanto, retrata antes o
esgotamento do sistema mnontado em 1965, diante da gquedsn
geral da arrecadacso tributédria, gue a melhoria da posigdo

Financeira das esferas regionais,

Depreende-se do comportamento recente que a base
econfmica é 0 componente central para determinar a
dependéneisa das esferas inferiores em rela¢lo ao governo
federal. Isto se evidencia claramente quando se nota que a
retomada do crescimento em 1985 foi acompanhada de sumentos
expressivos do ICH nos estados mails desenvolvidos {20% no
sul e 19% no sudeste), préximos & elevacao nas

transferéneias, respectivamente de 23% e 22%; J& nas regides
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rils pobres o acréseimo nos  repasses federsaiz & muito
superier ao incremento das receitas préprias (na regiio
nordeste a reoceits bributZzria cresceu 17%, face a um sumento

de 337 nas transferfncias),

Esse quadre € bastante indicativo da centralidade
dn questio regional, anteriormente citada, para a formulagdo

da politica fiscal num sentido amplo.

1.5.2.3 - A disponibilidade de recursos

0 terceiro aspecto ligado 4 coperagdo do sistema de
transferénecias diz respeito a4 disponibilidade de recursos
para os estados e municlipios, ou seja, a parcela de receitay
gune efetivamente compdem a capagcidade de dasto dessas

esTeras (tabelas 1.25 a 1.27),

Esta disponibilidade decorre diretamente dasg
cscilagoes nas receitas prdéprias e na sistemdtica e volunme
dag transferéncias. Dessa forma, evidencia-se um movimento
de concentracdo até meades da dégada, atenuade a partir de
1977 con 28 revisdes nog fundog e que beneficia
especialmente os municipios no periodo recente. A
descentralizacda se acelera em 1984/85: neste dliimo ano a
Unifo retém 45% da receita total, frente a 48,5% em 19383. Ha
nédia do periode 1980/83, as transferénciass para estados e
municipios representaram cerca de';B% da receita tributéria
federal; 34 em 1584, por forea de modificapdes nos
percentuaisz de repssses, esta relagfo se eleva, atingindo
19% em 1985 e 264 em 13986,

Oz mecanismos regulares de redistribuigdo de
recurens, gque se destinam A4 equalizap8c horizontal e
vertieal no sigstemsa, redirecionam mnenos de 20% da receita
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tributaria total (ja considerando asg transferéncias
estaduails acsys muneipios), sendo preponderante a parcela
Taderal. Dessa forma, a distribuiciio regional dos recursos
dicponivels retrata, essennialmente, as difereneas das bases
peonfimicas, em  que pesenm 35 revisdes nos  esguenas  de
transferéncias, que significaram uma mailor redistribuigso

nos ANos recaentes,

Os dados da tabels 1,28 indicam aque de 1967 a
1975 og estadoes do Horte e Nordeste retinham cerca de 14% do
tokal de recursos. Esta parcela se eleva gradativamente no
periodo 1976/80, alcangando 25% em 1985, A regifio sudeste,
embora dispondo sempre de mais de B0% dos recursos, tem pesgo
declinante ac longo de +todo o periodo, o gue se explica
essencialments pela evolugio das receitas do Estado de Sdo
Paulo. Ezszas mudangas na disponibilidade estadusnl decorrem
de dois movimentos, ‘das reoeitas proprias e tdas
transTeréncias federais, na mesna diregdo: a regifo sudeste
apresenta deelinio de 13% na receita total de ICH de 1975 a

1384 ; varalelawente, decresce e&m 43% Q volume de

transtferencias para a regido (B69% no caso de SHo Paulo),

devido nie 56 a0 menor volume global destas mag aos
critérios de partilha regional doz recurseos federais. Note-
ze que 48 regines gul e sudeste pasgam e 547 no total das
transfereénciaz federais em 1975, para apenss 29% no bignio
1885/1986., Isto indica um redirecionamento substantivoe de

receitas federais zo nivel estadual.

Ho caso da esfera muniqipal, as regides mais
desenvolvidas concentram & malor psrcela dos recursos, ao
mesmo tempo em gue o movimento de desconecentrag¢fo ndo
apresenta a mesma intensidade observada para os estados: de
1987 a 1875, os municipios do sul e sudeste reté&m cerca de
80% das receitas disponiveis. Ao longo do periodo posterior,
a parcela dos municipios nordestinos se eleva, mnas
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lentaments: de 15% em 1876 passn o 17% em 18980 e 19% on 198§
(tabela 1.27).

1.5.3 - 0Og EReflexos da Centralizegfo Fiscal

4 aridlize da evolugio das receitas tributarias e
da operacic deo sistema de transferéneisas envolve o trinsito
regular de recursos tributdrios entre os niveis de governo e
as diferentes regifdes, a partir das defini¢les
constitucionals. Resulta dezste enfoaue um btrago relevante,
que & a2 constatagcdo da concentragdo de recursos na esfera
federal, mas tambdén de avangos significativos de
redistribuigio no periodo recente.:Eﬂta concentraedo ndo se
deu apenas ns receitas mas também indiretamente via
vinculsgdes dos gastos e controles scbre formos alternativas
de financiamento da administracio direta e indireta} A crise
fiscal que se agrava desde meados dos anos 70 vai colocar,
entretantn, a necessidade de reestruturar o financiamento é
o gasto de todas as esferas de governo. Yamos situaf aqui

trés aspectos que caracterizam esse processo.

1. As transferencias federais aos estados =&
municipios n#o se resumem aquelas reguladas
constitucionalmente. Além dos repasses; referentes a
programas especificos, realizados através das instituiedes
financeiras oficiais - como nas 4dreas de sancsamento &
habitagdo, por exemplo -~ criaram-se numeroses fundos e
programas a partir de recursos or¢amentarios que dHo origem

4s chamadas transferéncias negociadas,.

A andlise desses mecanismos é mais complexa, na medida
emn  gue héa um envolvimento decisivo da administragio
degcentralizada ¢ multiplicidade de Ffontes de financiamento.



Assim, tanto 05 projetos e empréstimos poden Sér negociados
diretamente pelos orgfos da administragdo direta
regponsavels a nivel regional por dreas determinadas, como
as transferénciass se efetivaren diretamente para as unidades
exeenntoraz. Yale dizer, esgses reecursos nEo tém um trinsitao

iecessdrio pelo orgamento da adminisiraeio direta,

=y

A baze de recursos dessas transferéncias a partir
do orgawento sido as numercosas contribuiedes criadas pelo
governo federal e que, nido caracterizadas Jjuridicamente como
tributos, n8g 330 submetidas aos critérios das denais
trangferéncias. Efetivamente, az chomadas "outras receitas”
cresceram acentuadamente no conjunto das receitas federais:
representavam apenas 3% da receita total em 1968, passam a
12,52 em 1876 e alcangam 28% em 1985, A receits da
contribuicdo para o FIN3OCIAL representou em 1888 cerca de
6% da receita de caixa do Tesouro, sendo inferior apenas aos

doig maiores impostaos federais, o IR e o IPI (tabela 1.31).

Os dados relativos aoc perilodo 1975/83 indicam que

estas transferéncias cresceram para o conjunto dos estados
mas especialmente para os nordestinos. Na medida em gue a
distribuigio dos recursos e 35 spliczedes nda estio
submetidos a ceritérios explicitos, esses instrumentos se
praestam 8 utilizacdn por vezes diversa ou secundidris en
relagdo, aos seus objetives iniciais, qQuando n8o abertamente
em fungdo de critérios estritamente politicos. Nesse
sentido, gsse movimento ndo representoun apenas a tentativa
da Upifo em atenuar a perda de receitas tributidrias como
constitui-se num elemento importante de controle politico
sobre o financiamento e 05 gastos das demals esferas.<¢31)

3l Ume astimative dessay transferdnclaeas & parktlr dos dadoa
do IBGE antd em Afonwso (1888 b).
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2. Uma segunda dimensido também ligada a4 estrutura
de finonciamento diz respeito ao endividamento, gue refleté
a escassa capacidade de geragido de receitas compativeis conm
05  S0Uus programas de investimento e nesme  despesas

correntes.

Tomando-se apenas a5 operagcdes de crédito da
administrac#o centralizoda deos estados, nota-ge que para o
conjunto desteg o reourso o divida foi crescente até meados
da década de 70, chegandn a  16% da receita total em 1875.
Fubora a imporitdncia das opersapdes de crédito diminuna a
partir dal, com a imposigio de controles mais rigorosons por
parte do gaoverno central, 0 nivel de endividamento
permanecerd num patamar mals elevado relativamente aoc inicio
da década de 70, ficando em torne de 10% em 1933/84 (tabhela
1.28),

0 processo de endividamento ¢ controlado a nivel
ferderal pelo BACEN, SEPLAN e de forma mais acurada ao nivel
do Tesouro com a eriosgdoc da Secretaris do Tesouro MNacional
em 1988, no Ministério da Fazenda. DHNote-se gque medidas
envolvendo & rolagem da divida pudblica mobilidria, a
smpliagieo de prazos e limites 3 emissBo de titulos e tomada
de empréatimos externos e internos, serdo pontos com
importincia crescente nos programnas conjunturais de
saneamento, fepresenténdo em muitos casos desafogos tio ou

mais significativos que modificagdes estritamente
tributédrias.
Embora o recurso As operagdes de crédita

represente uma alternativa mails factlivel aos estados mais
ricos, com maior autonomia e capacidade de geracio de
recurseos, as informsndes disponiveis revelam gque elas se
constituem em  fontes relativamente mais 1importante para
certos estados neordestinos que para SHo Paulo; por exemplo,
Tomando-se o2 dados regionsis, nota-gse que nos anos 80 os
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governos do nordeste e do sul se valcfam naig do
endividamento que o0s demals: no pericde 19381/84, egsa
alternativa representou 13%2 e 17%, respectivamente, da
receita total. Esses dados agregados n#do dio idéia,
cntretanto, da  gravidade em  alguns casos particulares, enm
que 05 acréscimos relativos de divida superam o observado
para ¢ conjunto: na média do periode, as operactes de
criedito representaram  16% da receita total na Bahia, 18% no
Rio Grande do BSul e Paraiba, 20% no Mato Grosmso
{principalmente em fungdo do endividamento de 1984, quando
as operascdes de crédito rhegaram a 40% da receita total) e
. 21% em Santa Catarina. Confrontades com a capacidade de
pagamento dessas administracdes revela-se 1m
sobreendividamento gque compromete estruturalmente a execugio
das politicas publicas: no Rio Grande do Sul, por exemplo, a
Lomada de empréstimos e emissdo de titulos egquivaleram a 35%

da receits tributgriaza em 1884.

Ha trés sspectos  que warcam ¢ endividamento das
esferas subnacionais -e, principalmente, a diversidade de
situacdes (tabela 1.30). Em primeire lugar, & emissio’ de
titulos € um recursos de utilizac¢Ho predominsnte dos eshados
mais ricos, em fungio dns limites impostos por resolugdes
do  Senado e dog controles do BACEN., Em 33o Paulo,
particularmente, a emissdo de titulos do Tesouro estadual
representou 70% do endividamento de 1981 a 1984 e chegou a
88% em 1985. Para os demals estados, & exceg8o de Hinas

Gerais, Rio Grande do BSul e Rio de Janeiro, a componente
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nebilidria da divida ¢ menos significativa que as operagdes

correntes de crédito interno e externo,<32)

A face n#c-mobilidria do endividamento é
predominantemnente interna e eskd  ligsada principalmente as
institniedes oficiais de créditao e ang repasses através dos
diferentes fundog federais para o finonclamento de programss
cepeciticos, quer nz drea social como em infra-estrutura. A
sistemdtica de operacdes desses mecanismos tem levado a una
continua rolagem das dividas junto aos orgédes Pinsncisdores
(mesmo poraire nfo se  incluem no. controle federal, sendo
consideradas dividas extra-limite). Este aspecto ce
particularmente claro quanto se tornam as operagdes de
ecrédito dos  bancos coomercials ofieciails, dos  bancos de
desenvolvimento e do BMNDES (tabela 1.39 a 1.40). H4A
efetivamente, m progressivo envolvimento dessas
instituigdes no Tinanciamento dos governos estadunis e
munnicipais. Do ponto de vista dos seus empréstimos nota-se
uma progressiva concentragfo junto ao sctor piblico n8o-

Financeiro, agune & paralela 4 gue se verifica para o conjunto

do sistema financeiro nos anos 80, principalmente no daso

doz bances comerciais. No BNDES, esse gsegmento passa de 26%

do fluxo de empréstimos em 1978 para 32% em 1982 e 46% en

1986, O pesa do BNDES ¢é  relevado, indiretamente, se

considerarmos o movimento muito mais intenso que se verifics
ao nivel dos bancos estaduais, cujos empréstimos ao setor

miblico ni3c-financeire passam de Z8% em 1978 para §H7% en

42 No 1nicio da 1BH7?Y a dividae mobilidria total doag awatadon
agquilvalia a 13% da divida mobllldria federel em poder doa
pUiblicoe. Apreximademaents 708 do totnl concontr»rao—-aEoe noa
astadog dao sudeste — pondo 34X em StHo Foulo — a ZO0%E cop-—
regpondem ao eatado do Rloe Granda do S8u0l. A divida mobd -
lidiria total doit governos satadueals corrasponde a 38X da
s2ua divida internn; do restanta, corragpondanda & obhriga—
[=a - g=1 Junto aAs Inastilituiledass Financelizraoa, 4848 astio na
nordeata, 284 nog astados do audegte a 14X na reglis aal.
HNo tocante 802 munlalpiosw, abpanams BRo Paulo & Rlo da g -
nalrao pogsuvam titulog am clrceculeciio, mas qQque coYrsasspondem
A an oS 21X & l1l28%¥, respocitlvamanta, da sue diwvida totael
(tabala 1.30>.
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18983 e B1% do fluxo total em 1988, com peso 6reseente das
entidades de servigos pidblicos estaduais. Desta  forma, o
seﬁmentq piblico ndo-financeiro passou de 18% para 30% do
ativo total dao BNDES ¢ de 28% para 57% nos BDs, no periodo
1978/86,

Esse quadro revela a presenga crescente das
inctituigdes de fomento (e, de uma forma mais dgeral, do
BNOES) na manuleng#o dos gastos das  ewpresas piblicas e,
indiretanente, da prépria administragdo central nos trés
niveis de governo. As drandes obrazs de  infrs-estrutura
estaduais, em particular na Area de transportes urbanos,
passam a Ser obhjeto de financiamento via BHDES, da mesna
forma que cresce a importfneia financeira dos programas
socials do banco. Essa tendéncia reforga o deslocamento das

acoes de governo para o5 entidades descentralizadas.

Vale notar, oS cdesenbolsos gspecificamente
industriais do BNDIS s30 declinantes como proporeio do total
de 1381 sté 1985, com uma nitida inflex&o negativa em 1983 e
certa recuperagfo em 1988. Declinam particularmente os
desembolaos na Area de energia elétrica e, em menor grau, na
giderurgia, onde tradiciocnalmente o BHNDES se colocou como
promotor. LIm contrapartida, os gastos em infra-estrutura sio
crescentes no  periodo 1881/85, passando de 13,0% para 25,7%
do total. Nesse conjunto, destacam-se a infra-estrutura
urbana e a drea de transportes e armazenagem. Finalmente,
destacamn-se os desembolsos do FINSOCIAL, que em 1983 e 1984
chegaram a representar 15% das aplicacdes do sistena,
concentradas em auxilios & peguenos produtores rursais e

programas de alimentagfo.

A crise fiscal se coloea aqui com um rebatimento
especifico, ensejando o deslocamento dos enmpréstimos no

sentido de sustentar dastos bdzicos de infras-estrutura,
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inviabilizados ao nivel fecderal e estadnal, além de agenciar

recursos com significado crescente nas areas sociais,

Da mesma forma gque o BHDES, o BHH passa a ser um
glemento-chave dos gastns  das esferas subnacionais,
alavancando os investimentos em infra~estrutura urbana (e
gque representaram efetivamente uma destinagdo crescente dos
recursos do  bance, no dubito de diferentes programas - conm
destagque para o PLANASA - e nasmo uma alternativa
empresarialmente mails interes=sante que os empréstinos
habitacionais). A dravitagido financeira do Bl se expressa
taubém no peso gque as obrigaedes junto 30 banco aszumem no
passivo dogs bancos estaduasis/regionails de desenvolvimento e
prinecipalmente para os bancos c¢omercials oficiais. No caso
dos BDs os repasses respondem em media por 9% do pazsivo
total nos anos 80, enquantc para 0s bancos comerciais passan
de 20% em 1880 para 274 em 1885,

0 endividamento externo, por sua vez, nio
representou a norma das administracdes diretas, mas foi
importante emn determinados CAB0S, principalmente na
realizagdo de obras de inPra-estrutura financidveis por
organismos oficiais e atraves dog incentivos 4 utilizacgéio da
resolundio 63 a parhir de 13231.¢23> De qualquer wmodo, 0o
endividamento externoa tambémn envolvew o governo federal,

enguanto avalista e pgarantidor das obrigangdes, gerando

33 A dlvide sxterna da® adminlatra¢des apgtadualas - cerce da
Usd 4.5 bhilhiaas — corragponds £ A% deg sua dividse total,
gando ZAX do nordomtae, 31X no aucdasgta 8@ 1808 n&asd ragliaa
g1l e cantraoa-oeagta, Be haraea a malor parte dow eatadaon ag-—
ta altarnativa nfp sae constitul na principal fontae cda an-—
dividamantoe <(neotando-—-sa gue ht geralmanta o aval da o
varno fadaral, @ quse vail praasionar ag contas dea Uniléo
noR anaogd racantes?, ha nivels particularmenta critlcaoas am
agtandos do nordagta, onda g abrigecdes externas rapra-—
antam mals da LOX de divigda totel. No cogsa doo muniod-—
piad, SH@Ho Faunlo & Rlao da Janalyn cancontram 72X da divida
axtarnea daa capltalas bragilairas {(tabelsa 1,30)%,
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Przssfes gobre a execugdo financeira do Tesouro Federal nos

ancs recentes.

Un segundo  aspecto na questio do endividamento
estd ligasdo & descentralizasgico do setor piublico em todes os
niveis, determinando ¢ endgajamenta das empresas e fundagdes
(3] prodramas Pinanciados interna ou exbernamente,
principalmente nos  investimentos de infra-estrutura. Nos

eabtados mais desenvolvidos, efetivamente, a divida
concentra-se no segnento empregarial, ligando-ze
particularmente aos setores elétrico, de transportes,

saneamnento biAsico e habitagdo. A contrapartida financeira
para a administracde direta colocou-se nestes c¢asos,
principalmente, ou a partir das transferéncias para
cobertura das despesas de custeio on na capitalizaci#io das

enpresas.

Jmn terceiro aspecto central & situagio finsnceira
dos estados, explicitado claramente en 18886 com a
intervengio federal em 6 bancos estaduais inzolventes, diz
reaspeito exatamente & coregccente importincia assumids pelas

entidades Financeiras estaduais, quer no repasse da

recursos, quer no atendimento recorrente Aas demandas do

setor plbilico raegional, que levaranm a deterioracio

patrimonial de muitas. instituig¢des,

E evidente gue o endividamento junto a0 sistenma
financeiro interno ou externo e junto zo piblico é possivel
a qualquer entidade com capacidade de gersedo de receitas
presentes ou futuras, o gue vale também para og Tesouros
estaduais e mnmunicipais. O comprometimento crescentse do
financiamento das atividades da esfera fiscal através da
divida, entretante, coloca em risco a continuidade e o
proprio carater dessas atividades, introduzindo restriedes A
utilizagdo social dos recursos Fiscais. 0 periodo recente
assistiu a este comprometimento e & deterioragfo dos
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servigos publicos, resultantes em grande medida da gueda da
receita fiscal, de gue a centralizagilce aparcce apenas como a
face mais imediata, do ponto de vista das esferas
subnacionais.

3. Finalmente, o esgotamento e a centralizagidc do
financiamento fizecal colocam impliezgdes claras para o
perfil e a institucionalidade das politicas publicas. Por um
lado, o estreitsmento das bases de financiamento, na
anséncia de reformiulacdes mals abrangentes quer nz estrutura
da receita - com o alargawmcento do impesto de renda e a
extingdo do elevado nimero de incentivos figecais e créditos
- prémic - quer na despess - onde persistem subsidios e
transferéncias discutiveis (paralelamente ans pesadag
encargos da divida mobilidris do governo federal, que mesno
num anc faveordvel como 1986 alcangaram cerca de 26% da
receita tributdria da Unide), alén de gastos adiclionais
determinados pela ineficifneia da miquina administrativa - e
sua dimens8o reduzida frente ao conjunto de demandas
colocadas ao Estadso, determinaram quer 4a realocagio dos
gastos em setores especificos como a incorporagfo de muitas

despesas de cardter fiscal em outras insténcias.

No primeiro caso, de mudangas na execugdio
setorial das despesas, note-se a c¢rescente execugdo das
roliticas =ociails fora do orgamento fTiscal, que &
efetivamente uma caracteristica marcante do perfil das
politicas de protegdo social brasileiras e que envolve
inelusive trés sistemas independentes, institucional e
financeiramente, nas Areas de habita¢8o e saneamento bésico
(com o antigo BNH, hoje incorpofado 4 Caixa Econbmics
Federal), previdéncia e assisténcia social (gque ao longo dos
Hltimos anos concentrou também o0s gastos com assisténeila
médica e que passa & dorbita oregamentdria de =acorde com a
nova Constituigdo , integrande o c¢hamado orgamento da
seguridade social) 2 num fundo patrimonisal dos
trabalhadores, gerido pelo BHDES e que se destina ao
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financiamento industrial, sem ter conseguido até aqui
zleangar suas supaostas metassn sociais, Mo segundo cazo, na
medida do agravamento da crise de financiamento da economia,
ampliam-se consideravelmente as politicas de fomento
executadas a partir do praprio Banco Central, contribuindo
rora obscurecer ags relangdes institucionais e o seu registro
contdbil. Hessa adrea houve 1mporhtantes avoangos recentes,
consolidados na diferencilsgiio, para o exercliclo de 1988, de
um nrgamento das operasdes aficiais de ecreéedito , no Ambito

da orpamento da Unifo. (ver item 2.8.5)

Un trago peculiar desss configuragcdo financeira é
n gradativa transfoermaeido dos orgamentos fiscais em
oreamentas de gasto corrente, cnde se avolumam
necessariamente de um lado os gastos com pessoal e de outro

05 encargos financeiross. Como se depreende da tabela 1.38,

(3]

os nlyvaeis de inveztimento da administragdo direta estadual
gdo deeregcentes como propor¢Ho da despesa total,
principalmente se comnparadas &s  transferénecias de capital.

gastos de cuszsteio e com transferéncias correntes

th

0
representaram em 18988, parcela superior a 70% da despesa dos
£

overnos estaduais.

Nesse contexto, a ceaentralizacdo dos recursos
conduziu por sua vez. a uma inevitdvel centralizagdo das
politicas pidblicas, especialmente no caso dos estados
financeiramente mais débeis. Esta circunstincia foi agravada
nela vinculagfo das transferéneias e pelo crescimento das
transferéncias negociadas. No 'periodo recente a5sSas
obrigatoriaedades foram reduzidas, até pelos efeitos
negativos nog prdprios programas que buscavam privilegiar., A
acentuada fragmentacfio do setor publico e a criagfio de
diferentes fundas especificos de financiamento, reforcaram a
determinagfio federal na execuefio dos prineipais programas
daos governos estaduais e locais, amplificando
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inequivocamente a compousnte pollitica no relacionamento
entre os diferentes niveis de governo.

A demonstragio inequivoca de gue ezte & um
processo  de  esgntamento das  potenecialidades do sistema
iiscal como um todo, e ndo apenss dos governos estaduals
p/ou municipais, estd no declinio acentusdo dos gastos de
invaestimento da préapria Uni#o, gue é significativa,nos,anos

G0 de 1980 a 1284 reduzem~ze cerca de 40% (tabela 1.37).
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1.6. A DESTIGURAGHKD ORCAMENTARIA E Q FINANCIAMENTO DAS POLI-
TICAT PUBLICAS

A nogc#o de orgamento senpre ocupou uma  posigHo
central no estudo do seltor publico. Isto ndo decorre somente
do fato de gque o processo oreamentdrio envolve uma parcela
Lupartante dag atividades do estado, a ele tradicionalmente
submetidas, mas também porgque se constitui na base para a
estruturzgio de conceitos elementares a teoria das finangas

rublicas,

A dimensfo substantiva da orcamentacfo, que 1lhe

empresta conbeiddo e gue estd na essénecia do seu
desenvolvimento hisgstdrico nas econnmias desenvolvides,
entretanteo, # representsr o espago por exceléncia da

diseussdo e do controle das politicas piblicas e, enm

particular, do geun Financiamento,

Esse cardter de transparéncia que Se busca
traduzir pela idéia de orgamento & na verdade extendivel ao
conjunto das atividades do setor puiblico. ©Cu seja, os
determinantes bhédsicaos gue ensejam a egtraturacio de
instrumentos de controle ¢ planejamento como 0 orgamento,
nfo estdo presentes apenas para aquelas atividades estatais
desenvolvidas estritamente a partir de recursos

orgcamentarios.

Neste sentido, hid duas gqualificaedes que nos
parsecem pertinentes e gue estio ligadas de um lado a
abrangéncia e, de ountro, a4 efetividade dos mecanismos

orgamentarios de controle.

No tocante ao primeiro aspecto, cabe inicialmente
reter a essfncia da idéia de orgamento como referencial

basico. Parece, por ountro lado, possivel e necessario
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relativizar o peso dos procedimentos formais/correntes de
orgamentacdo, guando sSe tem em conta a dinédmica de expansio

e acentuada diversificacdo dos estados modernog nas 1dltimas

cdecadas,

¥Yale dizer, 0o estado moderno assume Tungedes
distintas aque lhe 580 colocadas pela propria dinfmica da
economia & que fe materializam institucionalmente sob formas

especificas.

Ne caso bragileiro, por exemple, delineamos
anteriormente cinco estruturas basicas de financiamento,
articonladas a conjuntos particulares de politicas publicas.
Hemse rcontexto, &m  que a atividade estatal saparece
efetivamente como o resultado complexo das intersgées deszes
segmentos heterogfneos, coloca-se para as ingtincias e
mecanisngs de contrale a necessidade de adequagfo ao
movimenteo & ao eonteddo da expansio, divergificaefio ou

retraimento da agico estatal.

Esta questiio ¢ extremamente pertinente 2 pougo
desenvolvida nas andlises e na operagio do setor publico
bragileira, O acompanhamento das ampresas produtivas
federais, por exemplo, seu financiamento e projetos de
expansdo, dificilmente poderda se dar nos mesmos moldes
daquele exercido sobre os Bastos do executivo via
administragdo direta. Desde logo, n#o se trata apenas de
dizting&es formais ou juridicas entre as entidades, mas de
presencas econdmicas e institucionais que ensejamn
condicionamentos e objetivos préprios e estas instlncias,

A constitui¢do de conselhos de investimento no
dmbito do s=etor produtivo estatzl ou o egtreitamento das
relagdes entre os bancos comerciais e oficiais e de fomento,
por exemplo, representam pontos de umsa panta ainda
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incipiente, que deverd necessariamente se ampliar no

contexto do dehate sobre a modernizagido do Estado,

d

n dimensiio Qque se coloea no tocsnbte ao
conktrole da agH

A segunda
o estatal diz respeito n#io 59 A
rescaracterizacic/inoperinecia das sistemiticas jid existentes
e ligadas 4s inztincias tradicionais do setor piblico, como
a esfera fiscal, mas a diferentes processos/formas de
descontrole dos mecanismos de financiamento e das politicas
piiblicas, determinadas quer pela natureza das atividades
envolvidas, quer pelas pressdesz =obre asz egtruturass de
financiamento do setor piblico. Asgim, a descarascterizacfo
orgamentdria transparece  sob diferentes aspzectos no dmbito
das contas fFiscals, colocando-se tanto do ponteo de vista da
conformagio interna do espago fiscal quanto das relagdes
deste com 05 demais mecanismos de financiamento publico.
Sintomas claros deste praocesso s4o as mudancas a nivel da
prapria receita orgamentdria e a redugiio relativa do
or¢amento fiscal Trente aog denals, com 38 exXecugao extra-

orcamentdria das politicas sociais tornando-se predominante.

Procuraremos ahordar aqui diferentes aspectos
desse processo ne caso do sgistems fiscal brasileiro.
Inicialmente, nota-se a expansio das entidades

descentralizadas de dispendie, enfocando espeoificamenté
aguelas do proprioc ambito fiscal. Em seguida, apontam-se as
nudangas da estrutura da receita federal, a execugdo extra
orgamentéaria das politicas =ociais, ¢ a privatizapdo das
politicas publicas, que se dd sob diferentes aspectos.
Finalmente analisam-ze mudangas institucionais recentes, gque
ampliam, nido sd & transparéncia das contas piblicas e das
relagdes entre Tesoure Nacional, Banco Central e Banco do
Brasil, c¢omo o prdprio espago FPisecal ne conjunto de

Financiawento publico,.
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1.6.1 ~ As Estruturas Descentralizadas de Dispé@ndio

0 financiamento miblico no Brasil =se afastou
claramente da nogdo de orgamento ao longo dos dltimos 2Nos.
tiao se trata sgui do processo formal de orgamenlacio
cajquanto instrumento de previsfio de receitas e despesas, mas
da ausfnceia e/ou inopersincia de insténciss de discuss#o e

scompanhanento das politicas priiblicas.

A excessiva fragmentacio da agcfio do Estado
brasileiro, em 9que n#o had efetivo controle soecial das
diferentes entidades e coordenacfo das politicas executadas
pelas distintos segumentos do setor publico, implicon menor
transparfincia das estruturas de recursos e digpéndios. Eska
raracteristica 2] comum as diferentes esferas de
financiamento & nos Lrés nivels de Hoverno, ainda gque @
r

eferéncia corrente esteja centrada nas estatais Tederais.

Peade laoro, a face mails imediata deste processo se
refere a expansio do praprio nimero de entidades
descentralizadas, que se revela particularmente acentuada na
década de 70. Efetivamente, a prdpria reforma administrativa
de 18687 incentivou a descentralizagdo do setor publico, ao
abrir pozmsibilidades -de crganizagfo dos servigaos piblicos
fora da chamada administra¢io direta, bugscando
operacionalidade similar A& do setor privado.<®4> Desta
forma, nfo apenas se constituiram muitas novas empresas no
dmbhito da estratégia de cresoimeﬁto e tendo em conta a
reestruturagdo dos sistemas de fFinanciamento, como muitos
departamentos e autarauias se transformaram em empresas,

como a ECT e a Portobriss,

Nog estados e municipios, as emnpresas se

constitulram principalmente em torno de servieos publicos

dJ=2 Estes pantosa & sbordedos em Weharlich (189005,
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essencials  como saneamento, transporte e planejamento
urbano, habita¢#o popular, abastecimento e energia elétrica;
no  Ambito federal, .permaneceram e se fortaleceram os
sepnentos de  infra-estrutura e os produtores de insumos
bhigicos, integrados a ontros setorng da indastria,
paralelamente aep desenvolvimente das telecomunicagdes e
indistrias espscificas como & aeronsutica. Esta inserefo
diferenciarda determina evolugdes distintas dags estruturas de

finaneciamento das empresas nos diferentes niveils de governo.

Esse processo de fragmentagfo foi intenso saté
neados da  década de 70, principalmente a nivel federal. Por
esta épocs, a violentz campsanha contra a estatizaedo gue se
desenvolve na discugsio do II PHD condyuz a4 adogdoc de

diferentes medidas de controle, levando a certoe refreamento.

Ho perindo posterior, no entanto, embora a criag#fo
de novas entidades se reduza, as jid existentes se ampliam e
se tornam mais compleﬁas, o gue se verifica especialmente no
casa de empresas tipicamente produtivas, como a Petrgbrdas e

a Vale (ver item 2.2 adiante)

0 crescimento descontrolade conduziu em wmuitos
setores a4 superposigio de fungdes e A reduedo da eficacia
das agtes  executadas, Diante  disso, colocam-se  as
recorrentes tentativas de dimensiocnamento e supervisfio do
setor piblico, de gue a SEST e mesmo a Secretaris do Tesouro

580 o0s exemplos mals claros.

Se a expansfo da adminisfracﬁo indireta apresenta
caracteristicas gerais que decorrem da prépria natureza da
presenga estatal na economisa bragileira, #& rossivel
distinguir alguns determinantes particulares, pertinenites a
chjetivos e condicionantes especificos da agfo do Estado,
que s explicitam no formato assumide por sua intervengdo

econfimica. Heste contexto se colocam, por exenplo, a
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peupacfio de elos essenciais da cadeia produtiva no caso do
SPE, as linhas especiais de financiamento de longo prazo no
casg dos bancos de fomento ou a malor agilidade para muitas
fungdes fiscais, poszivel com a8 existénela dss  chamadas

Entidades Tipicas de Governo -~ ETGs.

Desde logo, cabe notar que no case das auvtarqguiag
e Tundagfes & expansédo, a partir de meados dos anns 60, ge
dAd em grande medida como contraface dsa atrofia fiscal, tanto
na geragio de recursos aquanto na gestdo destes e na
implementanio das politicas. Neste sentido, as mudancas de
1967 n#o representaram um enfrentamento efetivo da
necessidade de reestruturacfio da miquina administrativa.
Antes, ofereceran alternativas de organizagdo €
Tinanciamento que aproximaram de multas fungdes do setor
piblico algumas dimensfes da iniciativa privada. Assim, a
desvineulagdio de muitos setores em relagfo a4 adwministrag#o
direta abriu espagos paras a alavancagem de recursos extra-
oroamentdarios e para uma conformagdo mais dgil do ponto de
vista das relsgdes com outras 4dreas, com as fontes de
tinanciamento, nas relagBes contratuais e no gersenciamento
dos servigos executados. HNo entanto, ¢ conteddo das

sbtividades desses 6Grgios ndo se distingue substancialmente

rdans dreas contempladas a nivel da administracdo central; ou

seja, estas. entidades representam efetivamente unidades
Figecals, no sentido especifico de gue constituem uma

extensfo do préprio espago orgamentario.

0z dois tragos que evidenciam claramente este
cardter das ETGs s#o exatsmente as dreas de atuagdo
prreponderante das autarquias e fundagdes nos trés niveis de

governo e sua estrutura de financiamento (tabelas 1.32 a4
1.34).

Quanto ac primeiro pento, - nota-se que tanto em

nivel federal gquanto estadual, predominam as atividades
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sociais e de infryp-eztrutura, particularmente em educaciio e
transportes. As despesas com  educagido no fmbito federal,
tomando-5e apenas o Siskema Federal de Dducag#io € Ensino,
que envolve essencialuente as universidades, alecangaram em
1985 cerca de 337% dos gastos totaig das ETGs enguanto os
O0rgdos  ligados ao seteor de transportes, EBTU e DNER,
responderam em conjunto por 22% dos disp?ndios. HNa gafersn
estadual, o exame da estrubura de despesas da aduninistracio
descentralizada, a partir dos dados ievantado pelo IBGE
(Estatisticas Econbmicas do Setor Piblico / 1880), indica
Lambém o predominio de gastos com educagdo e culturs (12%),
asslsténcia e previdéncia (23%), saldde e saneamento (15%) e
trangpertes (30%). Menos expressivas mag relevantes s8o as
desprsss com administraciio e planejamento (8%) e em enerdia
e recursns ninerals, que se concentram na regilic sudeste
(7,5%).

Cabenm aqui duas qualificag¢des importantes. A
primeira no ague se refere 4s areas de agtunaciio das ETGs "vis-

a-vis" a administragfo direta. Efetivamente, as principsis

autarquias e fundagdes est3o ligadas essencialmente ~aos

mesmos setores que Ja sHO relevantes na gxRecugdo
orgamentaria central; isto ndo signifieca, no entanto, que og
gastos realizados nestas dreas indiretamente se distribuemn
de forma similar 4 gue se da em nivel das secfetarias ou
ministérios, Ou seja, hd algumas diferengas na composigio
das degpesas em uma e em outra fnrma de géstao gue, s nio
elidem =& natureza das atividades, indicam alteranpdes
razaoédvels nas categoriasas de dispéndio predominantes. Ha
esfera estadual, ¢é razoavel admitir que o5 investinentos
foram se deslocando para a esfera descentralizada (ETGs e
empresas)-ao longo dos 1ltimog anos, como it&m afirmado
diversog estudos. Apesar da precariedade dos dados, esta
tendéneia pode também ser aferida para as ETGS na comparagdo
da estrutura de gastos por fungdo das esferas direta e
descentralizada no &mbito estaduzl: em 1980, tomando-se os

UNTCcamEe
EBIBLIOTECA CENTRAL
_— e
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dsdos agrepgados para as diferentes regides nota-se, por
exemplo, que og recursos destinados 3 eduacacio e & culturalé
4 administracio e ano planejamento (que s3o essencialmente
para pagamento de pessoal e custeios, a nido ser pela
constragioc escolar), representam cerca de 4472 do gasto
direto e apenas 18% dos realizados pelas ETGs.<(252 FEm
contrapartida, os destinados & saldde, aoc saneamento & ao
Liznsporte (que envolvem maiores despegas de capital), que
representavam 20% na esfera central, equivaliam a 45% da

despess tobtal das auntarquias e fundagdes,

A segunda qﬁalificacﬁo se refere & existéncia
evidente de particularidades nas atribuiogdes dogs diferentes
niveis de governo & nas diferentes regides, gque implicam
composicdes dissemelhantes tanto dos gastos estaduais e
nunicipais em relagfo aocs realizados pela UniZo, como entre
0oz gastos dos estados e mnnicipios de regides distintas.
Neasg sentido, sido particularmente importantes na ares
federal as atividades de dsenvolvimento regional (SUDENE,
SUDAM, CODEVASF etc.), as politicas setoriais (SUDEPE, IBDF,
IHCRA ete.) e outras pertinentes As préprias atividades
regulatdrias e de planejamento (IBGE, por exemplo). Assin,
a3 ageéncias executoras destas Cungdes tem peso importante na
adminigtracio indireta federal, da mesma forma <que nos
estacdos ha atribuicdes especificas ligadas principalmente 2

base econdnica regional.

s distintos graus de degenvolvimento viao
implicar, além disso, conformagdes proprias para o conteudo
e o alcance dos gastos estaduais, bem como para a prépria

estrutura do setor publico. Tomando-se os dispéndios que a

95 0O feto de o dados da asadminigtrac&8c cantralizada Ja
coMpULCBYrAl OF PaApadag para Aa EO0Ts ndo asltearae Signllfil-
cativamanta afs conclusSaa! da um laedo DArguae no conJunta
dos digpdndiaos a9 autarxqgquies o FfundagiSea raprasantam papr-—-
cela menor m, df ocutra, porgQue B Rraccupagio & npanay a
da ragasitar gqua tlpepas de gastoe & roadllisada prafeaxanclial)-—
mante pala via indireta.
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administrag¢iio descentralizada realiza nos esktados do
nordeste sudeste, notam-se algumas diferengas acentuadas:
pora 1880, na ares de Lransportes, se concentravam 42% dos
fastos das ETGz do nordeste, em face de 22% no sudeste; en
educagdo & culturas oz recursos alocados no SE reprezentavan
124 em face de 8% no HNE; em agsicténcia e previdéneia, 18%
neo HE & 31% no ZE e, em epnerdgia, a esfera indireta no NE
praticamente ndo atua enguanto no SE os gastos chegam a 11%.
De modo geral, no entanto, nos estados mais desenvolvidos,

como SHc Faulo, a descentralizacglio tende a ser mals intensa
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e o setor publice cowplexo, em decorréncia da propria

ampliagdo e diferenciacdo das demandas.

o tocante an segundo ponto, a andlise das
cgtruturas de financiamenteo dags ETGs federais & estaduais
revela sua acentuada dependéncia em relagio aos recursos do
Tesonro. Isto siﬁnificaIQUe as atividades destes oOrgdos s8o
sustentadas essencialwente através de repasses Tiscals,
vinculadeos ou nio, € que as receitas provenientes das verbas

dos servigos e mesmo de operagoes de crédito nEo constituem

componentes decisivos, tendo ficado em §.0% e 6,0% do total

de seus recursos, respectivamente, na média do periodo
1482/85.¢38> Ao mesmo tewmpo, o dadog levantados pela SEST
indicam para conjunto das ETGs federais repasses do Tesouro
agurivalentes a 83% da receita em 1985. Tonando-se apenas o
montante de recursces transferidos para o SFEE e o DHER, tem-
se 57% do total. Se o peso dos recursos fiscais varia entre

ng diferentes ¢rgdos, estas entidades dependem, com poucas

~

excerdes, em mails de 50% do Tesouro, sendo respongsavels por

cerca de metade do total de recursos fiscaiz no orgamento

SEST de 1932 a 19835,

498 Ha, ocbhviliamants, casns all gque goatas dusa variaéavels s&oc im—
partantes. A Pecailtasacparacilionals da FIOCRUZ, por axem-—
plo, aleangaram am 18BE caven da BAXN doa racuraganas oda fun-—
dag#ia, enguanto Az oparacdiasd da oeradltao raspondaXxam pPo»
dalxn das receliltes da EBTU,



Ho caso das fundagdes e auntarquias estaduais a
situsqgic & semelhante. 0Os dados referentes a 1880 indicam
que cerca de 70% dous recursos destas entidades provémdos
orgomentos fiscais, Ewmbora veriando regionalmente, a parcela
relativa ao Tesouro nuneca € inferior a 60% para o conjunto
das EGTs. 0 exame da estrutura de receitas das entidades
pesguisadas pelo IBGE revela qgque o0s recursos préprios,
renresentados principalmente pelas taxas, remuneragdo a
servicos prestados e pelas contribuiedes previdencidrias -
atul devido 4 presenga dos institutos de previdéneia e
assisténecia existentes em todos os estados -, situam-se em
nivel superior ao que se verifica na esfera federal,
cheganda =& 24% da receita total em 1980. Dentre as
transferéneilas, responsavels por cerca de 70% dos recursos,

predominamn amplamente os repasses do governo estadual.

Num contexto de flagrante concentrag¢fo fiscal e
financeira na drbita federal, & descentrslizagio das esferas
subnacionais representou alternativa importante na geracfode

recurses, tanto através da venda dos  gervigos como pelo

acesso a diferentes fontes de financiamento, particularmente

com a articulagdo destes sedgmentos a fundos, instituiedes e

programas federais. Eszte movimento, que pode ser observado

claramente no caso das empresas de habitagiic e saneamento,

por exemplo, implicou também continuo cregcimento das
operagdes de crédito no periodo recente: para o conjunto das
ETGs estadusais, elas representaram 7% dos recursos en
1980.<375

1.86.2 - As MHudangas na Estruntura da Receita

37 Ho caso espaciflco de 280 Paulo, onda o prdsprio nlvel dea
endividamaenta Jd4d & maels elta, elas pamsaem da 3,4X em 1582
para 10X cdos racursos asm 1835,
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A fragmentaczo da esfera Piscal nio se refletin
ApEnas na amplisgdo do espaco e recursos das ETGs. Ela se
deu também a nivel do prdprio orgamento, como se denota da
oveluedo de sua estrutura de receitas e despesas. De um
lado, tomando-se a receita total da Unifo, nota~se o peso
ecregcente das  chamadas “outras receitas” “wvis-a-vis" a2
recelita tributdria. 0Os dados da tabela 1.31 , refercntes a
everngio financeira do Tescouro Naeional (BACEYW), indicam
claramente egte ponto: a receita proveniente dos impostos e
taxas, gue representava a guase totalidade em 1968/69, passa
a uma média de 91% no periodo 1971/75, 84% em 1980 e 74% de
1881 a 1985. Neste udltimo ano, as receitss de contribuigdes,
como o FINSOCIAL, Saldrio-Educagdo, Cota de Previdéncia
ete., que ¢tonstituem a parcela maior da receita nido

tributiria, alcangaram 28% da recelita total.

A existéneia de contribuigdes specificas e/ou

tempordrias nio € estranha & estrutura orcamentdria de

miitos paises, correspondendo a gospagos e mecanismos
apropriados & consecunidce de objetivos determinados da
politica scondmica. MNo caso brasileiro, no entanto, ndo sod

seu peso foi se elevando ao  longo de todo o pericdo, como

adquiriram carater permanente no orcgamento, Ao mesmo tempo

em que o conteldo e os procedimentos & serem atendidos nas

politicas ligadas aos recursos arrecadados n#o paracen
diferenciid-las substancialmente das demails fontes de
receita. Esta semelhanca se expressa, desde logo, na
compulsoriedade & sistemdtica de recolhimento. HMais que
isto, o expediente de criar novas contribuicdes representon
um componente 1importante e &arbitrdrio de centralizagdo
financeira nas contas pdbhlicas, uma vez que os estados e
municipioé n8o dispunham de competéneia para institui-las,

ficando sujeitos As diretrizes federais pars aplicagio das
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verbas, liberadas mediante convénios ou projetos.<3€) Deatg
forma, gualgnuer andlise consistente do padrdo de
financiamento fiscal n#o pode restringir-se & estrutura
tributédria 9que, no entanto, constitui o conjunto mais
tranaparente e supostamente consgentide das receitas do

estado.

0 outro lado da descarscterizagdo do préprio
orgamento  diz respeito  ans diferentes mecanisunos da
vineulsef8ec, atrelando receitas orgamentArias e estruturas
indiretas de aplicacdc. HA pelo menos trés faces bastante

0

vigiiveis deste processo:! desde logo, gle se di através das

1]

proprias transferéncias regulares, com a vinculagZo das

recursas a dreas pre-determninadas - e principalmente enm
investimentos - cujas obrigatorvriedades foram abrandadas, mas
que restringilram enormemnente ‘a autonorniz dag esferas

infericres em dispor dos repasses, fzends com que, em muitos
casos, novas entidades fossem criadas para gerir as verbas,
determinando comprometimentos nem sempre prioritarios dos

recursos fiscais.

Também a nivel cdas transferéneiass negociadas este
processo sg colocou, especlialmente a partir dos  fundos
constituides por econtribuigfes especificas (como no caso do
FINS0OCTAL), parcelas de *tributos, empréstimos ete, e
direoionados.a varios.setores. A criagdo de numerosos fundos
de financiamento de investimenteos ou atividades especilficas
gempre representon um expediente de alavancagem ¢/ou

realocagio de recursos. Isto se deu de forma recorrente na

38 Nfio incidindo sistamas da pRrtilna sobhre A receitn dasgtas

contribuleas, o reflexa £f&l gqua & paercala atribuilda =% -
ewfaeras inforlores pelo Slstema ragulsar do transferepn—

clea, apessar de todoxm aa modlficagilasn fevaravels da sa—
gunda metade dos anoa 70. o8 redusziu reletlvemente a e
colta totsl da Unleag: da 15%¥ de 187B a 18840, passan 0

13% da 19891 s 1984. Apagar em 1885, Ja raflatindo aa miy e
dangag Nos percentuals dos fundosg & pertillhas, as TereRNa—
faronsicea ragularas chagaramn & 18X dea racaits tobtal.
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delfinigio de politicas setoriais. Entretanto, a forma de

cberacgdo € a ndo especificacido mals estrita dos objetivos,

representaram  um cspago @ um  ineentivo adicional a
desfiguragio do orgamento enguanto instramento de
vizsibilidade, pela prépria gravitagio dog interesses

particulares atrelados 3z 4dreas beneficiadas. ¢392

Finalmente, hd vinculagdes de recursns tributarios
expressivos diretainente a agéncias indiretas, como acontece
com 08 incentivos fiscals e programas especials, que
representam subhtragdes do IRPJd utilizadas
descentralizadamente, aparentemente sem que oz orpamentos e
aplicaptes destas entidades gejam submetidos a uma

fisecalizagido mais rigoraosa,

Este afastamento em relagio ao orcamento, no
sentido que propusemos inicialmente, n&%o redundou somente na
introducio de dimensdes ndo convenciocnais & administrasio
central (endividamentao, federalisme financeiro, liberdades
operacionais ete), mas tambdém em progressivo descontrole na
gestfo das politicas e na geragdoe dos préprios recursos, gue
té&m uma fiscalidade inerente, Isto diminui substancialmente

a capacidade de articulagfo das agdes governamentais, que se

apresentam superpnstas, parceladas e, ao gque tudo indica,

ineficazes.

0 processo de desfiguracfo apontado no &nbito
egtrito do financiamento fizmcal sstd subsumido ao movimento
geral de segnentagioc do setor piblico brasileiro, que
determinou no periodo recente um menor peso relativo para &
esfera tributdria diante dos demais aparatos e,

principalmente, crescente privatizagio das atividades

ap Em e84, o IPEA listou nada menss deoe gue 113 fundo Ffada-
rala, destinadoes 8 financlar desde atividedes de manutan-
clo do Arquivao Nacionsel atd a paolitice de lnvarasdee am
trangporta urbhana, pasgando pelos fundosn regulares coma
FADS, FPE. FPM ato.
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soclials, gque deveriam ser o objeto privilegiade da ac¢Ho
fiscal do governo. Quanto & posigdo da Ares fiscal no
financiamento das politicas piblicas, nos concentraremos
z3ul numa dimensfo particular, que é o financiamento social,
ou seja, & 4area onde 0S recursos tributdricos deveriam

contribuir substancialmente para a execu¢Ho dos gastos,<40)

1.6.3 - A Politica Social N#Zo-Orcamentéaria .

Un trago evidente do financiamento das politicas
sociais no Brasil € sua acentuada diversificag8o, Concorren
en-cada drea diferentes fluxos de recursns, provenientes
guer de contribuigdes especificas, dos orcamentos, de
operagdes de crédito ete. Criaram-se ao longo dos dltimos
anos varias contribuiedes compulsdrias e em alguns c¢asos
estruturas institucionails corrspondentes, além da montagenmn
de rgquemas de geracfoc e alocagdo de recursos na forma de
fundos socizals, que supogtamente deveriam representar
sistemas auvto-sustentdveis a médio prazo e que constituem os

pilares financeliros de algumas Areas.

Procuraremos distinguir aqui, essencialmente,

entre 0os recursos gque tém trénsito orgamentiério e aqueles

40 Comparar o volumea da »acuracg maovimantados pala asfara
Flacal conl teoda® aa damals lnatAanciss do flnanciamento
piblleco, pruatesndeando dadusilr da menor particlpaeciiie fla-—
¢l "vis-a-vie"” a9 amprafas, por exXxamplos, gue a astatl-~
Zacio tava por contrapartlide menores gastos mocials a
um raclacinio sgulvocado porgueae noc leve oem contea exata—
manta a orilgem & 4 naturasza digtintas das asatlvidedes a
do financlsmentoe des diversead facem da scfio eaoctatal.
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gque sdo arrecadados em sistemas independentes, (412 Dentre
oz primeiros, d4gue ji constam da  execugdo orgamentdria da
Inido, estdo itens relevantes comoc a contribuicdioc do
FIHNENCIAL (tecricamente gerido pelo BHDES), a cota de
previdéncia e o saladric-educagfo, que representam flontes
considerzvels de recursos para as atividades de certos
ministérios: o FINSOCIAL, por exemplo, fol responsédvel por
cerca de '70% das verbas do Ministério da Sainde e 30% dos

recursos do Ministério da EducaciHo em 1885.

Por outro lado, destacam-se trés grandes sistemas
independentes, cujas receitas praticamente eguivalem Aquelas
geradas pela via fiscal. Somando-se as contribuigedes do PIS-
PASEP (BNDES), do FGTS (BHH, agora CEF) e as contribuigles
previdenciirias (SINPAS, agors vineculado so orgamento geral
da Unido, sob o titulo da seguridade social), tivemos en
1985 o egquivalente a 8B% da receita orgamentdria e 827 da
receita bLributaria federal (tabela 1.42).Assim, had um volume
expressivo de recursos movimentadas paralelaménte ao

orgamento e qgue constituem a basge de financiamento e

operacdo de pelo menos duas importantes Areas sociais - a de.

hahitagido e saneamento e da previd@ncia e ascsisténcia social
-, além de um fundo de cariater patrimonial atrelado ao

E

financiamento de investimentos industriais, que deveria

propiciar um retorno pecunidrio aos participantes. Estes
grandes sistemas congtituen ESpPaGOS especificos de
movimentanio de recursos e de execugdo das politicas

41 Esttea enfogue d compativel com o ohldeatilive da preciaar o
alcance do sistama fFlacaeal ne contextae am gue Ffol definlda
iniclalmentea. N#Eoc sa busceae agul dimensioner o conJduntao
dosg rocursog direclonaedos para ag Arass gociala dantva ag
agtruturas de Tlnanclamanto pubklico, mag & abrengbncla
social da asfera FfFiscal.
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publicas, nfdo submetidos a controles oreamentirios mais

cgtritos, (425

i.6.3.1 - 0 finsnciamento habitaciocnal

0 BNH foi conecebide como a grande agfincia social
em meio As  reformazs dos anos 80, colocando-se como 0O
principal instrumento de desenvolvimento urbano do gaoverno,
cujas atividades deveriam atender as jia acentuadas caréncilas
habitacionais, de shastecimento de Agua e de saneamento. Nao

&mbito do SFH, estabeleceu-se certa delimitag8o das Ffaixas

de atendimento: 20 segmento piblico - BNH, Caixa Econdmica
Federal, Caixas Econfimicas estaduais e companhias de
habitagio (COHABRs) - caberiam precipuamente o programas

voltados &s populandes de baixa renda, enguanto o segmento
privado - Associagdes de Poupanca e Empréstimos e snciedades
de Crédito Imobilidrio -, operando segundo as regras
estabelecidas pelo BHNH, responderia pelas Taixas de rendas

mais elevadas.

Na dres de saneamento, o sistema financeiroe de
ganeamento baseava-se num aporte tripartite de recursos, do
B¥H & dos governos estaduais e municipais, que deveriam
constituir os Fundos de Financiamento para Agua e FEsgoto -
FAES, com a premissa bdsica de sua auto-sustentagfo a partir
dos retornos dos financiamentos e de uma pnlitica tarifaria

compativel por parte das concessionarias.

0 aporte de recursos & politiea habitacional

repousava, portanto, de um lado em uma contribuicio prd-

42 BaRssamo-—-nos PAYe 0 gue PJegue, avgenclalmaenta, em Azavado
¢19773, Azsvado b Andrada (1882), EKendlr (1991), Fagneni
& Silve (1985)>, Asaveda da Silve (1985). Fagnanil, S2ilve o
Braga (186882, Loloian (1880), CGliveira (1885E), Coutinho &
Salm (lL988) o Henrigquae (1B85).
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clelica, fragilizada nos mwmonentos de desaceleragdo da
gconomia e, de oukro, num ativo [financeiro sensivel como
qualgnrer outreo Az oscilagdes das taxas de Jjuros e &
rentabilidade cdas diferentes aplicandes. Estas
carvacteristicas bZzsicas, aliadas a necessidade de
remanerscfo minima dos emnpréstimos e depdsitos e A
recorrente  ingolvénecia da populagdo-alve dos programas,
frustraram a gsistemética escolhida, do ponto de vista do

atendimento =ncial.

Na crise, com O desenprego e 0SS eXpurgos
salariais, a sarrecadagiao bruta do FGTS declinou e os saques
se elevaram nas diferentes modalidades - mas particularmente
em fungdo das demissdes, responsgdveis por cerca de 72% do
total das retiradas nos Wltimos anos -, levandao a
arrecadagdo liguida (fluxe) a um recuc de B87% de 1980 a
i884, enquanto o salden ligquido (estoque) se reduziu em 49%
(1380/83).<42> Paralelamente, aumentou consideravelmente a
inadimpléncia dos mutudrios e, em funego das diferentes
sigtemiticas de corrégéo, o saldo restante dos empréatimos,
pressionando o8 recursos do Banco. Para o conjunto do SFH,
nota~-se ainda a crescente depend&ncia em relagdo As

cadernetas de poupanca cujos ssldos, apds recuo em 1980 por

conta da prefixscdo da correcfio monetdria, se elevaram cerca

de 20%  atéd 1984 e 7% em 1985, pagsande & representar a

parcela maior dos recursos do sistema.

0 AFH ze reveste de uma caracteristica peculiar no
conjunto dos sistemas de financiamento da economia. O

aspecto eentral aqui n8o & tanto o avango de crédito através

43 Degta forma, o paso daoa FOTS na estruturas das racursoog da
BHH, gueae fora de 50% am madila no 1niclo dos anca 70, dea—
eclinou pRre 3I7.,.2% am 18982 & apenaoag 1BX em 18983. Jd4 ain

1085, com & racuperag#o do nivel de stividades, a errece-—
dagiio iPiguide do FJ@TS3 cresceu 58X & pagdgou - Z8X do tatael
das recurasog, engueanto o8 ratornos dog finuncliamentos i-

caram em 38X do total.
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das ingtiuicdes peublicas - que de qualquer maneirs sHo

relevantes no crédito total, do gual representam mais de 50%

- mas o aval instituecional ao siszstemna dade pelo estado
atravges do BHH, que sempre funcionou como um efektiva banco
central do setor. Ou seja, o SFH ¢ um sistema de concepgdo e
escopn piblicos do ponto de vista financeiro bdsico, que é& o
da dgarantia deo ecrédite. Esta é uma dimensfo importante da
fiscalidade, especialmente em face das recorrentes crises
financeiras em que incorreu o sistema, diante da inadequagio
dos sistemas <«de garantias e cobertura dos empréstimos,
conduzinde 8 um estreitamento progressive do  dmbito dos
programas habitacionals. Essa inadequanfo foi, em grande
medida, “"bancada" pelo BNH e, em ud%ltima inténcia, pelas

componentes fisecais do sistema,

As fortes pressSes dos mnutudrios nos periodos de
crise aliviaram a situacHo dos prestamistas - (abono,
eq1ivaléneia salarial . ete), mas representaram nove abalo na
posicio do BHH e nio conduziram a avangos efetivos na

reordensgdo necessdria da pelitica habitacional, em que pese

a3 recorrentes sugestBes e os resultadozs do trabalho

elaborado pels comissso criada pelo préprio governo para

exame do assunto. (44>

Na d4rea de saneamento, além dos percalgos pelo

lado do BNH, a depend&ncia en relagdc a governos
subnacionais finsnceiramente débeis limitou a capacidade de
expsnsdo da rede de sbastecimento de dgua e, especialmente,
esgoto sanitdrio, de custo mais elevado. Assim, os FAEs ni¥o
evoluiram da forma inicialmente prevista e, em alguns casos,

a propria integralizag¢fo das cotas enfrentou dificuldades.

44 Vide, dentre outrod, Albuquekqua {1948y, Apsnam am fing
da 1888 heuve mudancan msel9® Aabrangentaws hnho BFH, qguea am
parte o ramsatarlam novamentea adog obletivon Soclals, com
Prafterancies pera as aplilceacdssn naes felxas de menocr randa.
Parmanece lndeflinicda, entretanto, @& polilitlcesae habltaclonal
B 2uAa praprilia formulac#o; dimprsge que s Slmplses lncorpo-—
ragia do BNH pels CEF ndAo contribul.
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Desta forma, o recurso ao endividamento, Jjunto ao prdprio
BHH e ao ‘sistema I'inanceiro, reapresentou expediente
constante no financiamento do setor. G BHH passou a
responder por cregecente parcela dos investimentos no fnbito
do Plano HBacional de Saneamento - PLAMASA - mais de 50% das
aplicapgfes totais nos anos 80 -, mesmoe porque a remuneragda
dos empréztimcs do 8FS era mais atraente que a aplicacdao no

segmento habitacional.

0 que se coloea colaramente e a inadequagio
estrutural do padrdo de financiamento nestas Areas, marcado
por uma postura essencilalmente empresarial, de remuneracgdo
dos recursos envolvidos, com reflexos evidentes para as

alternativas de aplicagdon.

C perfil dos gaztos realizadeos e a cobertura
destas politicas s8o os indicadores mais precisos da agdo
governamental. Hao segmento habitacional, basta notar o
conkraste entre o déficit estimado de cerca de sete milhdes
de residéncias para o periodo 1880/85, concentrado en
familias com renda mensal de até trés galdrios minimos
(cerca de 77% das necessidades habitacionais), e as

aplicagdes do BNH neste segmento, que n3do passaram de 107 do

total ao longo dos anos 80. Além disso, o FGTS teria

contribuldo com nido mais de 307% dos recursos al alocados. Ou
seja, reproduziu-se aqui o ocorrido em muitos outres
setores, com a expansdo dos investimentos em faixas n3o-
prigritdrias se beneficiando de sistemdticas e recursos anm
prineipio degtinados 4ag faixas &e_ rendsa mais baixa, O
préprio comportamento do mercado habitacional, que sempre se
colocou como um £spsco instdvel e especulativeo - ensejando o
recorrente  socorro através de elevasdes nos tetos de
financiamento, maiores facilidades =aos mutudrios, linhas
egpecials de crédito ete -, e a dependéneia crescente em
relagio ac mercado financeiro, scentuaram o direcionamento
excludente que marcon a o setor nos tltimos anos.
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No A&mbito do PLANASA, foram particularmente
prejudicados os pregramas de esgoho saniltdric, que receberam
en média  apenas um tergo dos recursos ao longo dos anos 70.
Hos anos 80, em meio ao declinio real de 50% no total de
gastos do PLANASA de 1981 a 1884, os investimentos em esgoto
sanitdrio se reduziram em B3%. Assim, deteriorou-se ainda
mals a qualidade de vida da populacdo na crise, com a grande
nailoria dos domiciliecs (cerca de 85% em 1980) ndo sendo

atendida por rede geral de esgoto,

Cabe notar, finalmente, que nido foram apenas as
politicas habitacionais e de saneamento bdsico, geridas conm
recursos do FGTS, gue ficaram agquém das metas iniciais e
nuito agquém das necessidades da populagzo. O prdprio FGTS
gnguanto fundo patrimonial se revelou acanhado em sua funcio
de prover financeiramente os assalariados em circunstincias
determinadas. Na medida em que o patrimdnic é individual e
guarda relagdo direta com a estabilidade no emprego e 0
tempo de servigo, para a grande naioria dos contribuintes o
fundo se revelou apenas um auxilio tempordrio dianke da

perda da emnprego.

Assim, a presenca estritamente fi=zmcal{ no sentido

da alocagfo especifica de recursos para gastos orgapmentéarios

em habitagfo, por exemplo) tem gido minima e decrescente,
particularmente no tocante & habitagf#o popular; mesmo no
financiamento ao saneamenta, em que 8 vinculagfo fiscal
seria obrigatdria por forga da esfruturacﬁo do =siztema, elsn

e revelou instéavel e condicionada pela situagdo financeira

particular dos estados envolvidos. Ista ndo elide,
entretante, a fiscalidade - no seu sentido amplo ~ desses
sistemas, se Lomarmos suas bases de funcicnamento e de

garantia, que se refletem em Onus direto sobre as receitas

fiscalis nos momentos de crise.
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1.6.3.2 - 0 sistema previdenciario

0 segundo grande sistema tipicamente social e até
recontenente ausente do oroamento era o SINPAS, responsivel
prelng programaes de geguro social, asgisténceia social e
assistfnecia médica.<452 [Helormilado em 1877, envolve o
ITnetituto Hacional de Previdéncia S3oecial - INPS3, responsivel
rela concessido dn beneficios (apesentadoriss e auxilios
diversos), o Instituto Hacional de Assisténcia Médica da
. Previdénecia Social - INAMPS, responsdvel pelo atendimento

médico~hospitalar, o Instituto de Administragdo IFFinancelra

da Previdéncia e Assisténeia Social - TAPAS, as entidades
azsistenciais - LEA e FUHABEM e uma empresa de processamento

de dados, a DATAPREV.

As rcontribuigdes ecompulsdrias de empregados e
empregadores, arrecadadas peleo IAPAS cam bage na folha de

saldrios, constituem a malor fonte de recursos do sistems,

rapregentando cerca de 80% da receita total na média do

periodo  14980/84, A parcels restante & composta de

Lranslfer#fncias do Tesourc & de receitas diversas aunferidas

pelas entidades componentes. 0Os  repasses fiscals -~ que

responderam por cerca de 8% da receita no periodo recente -
alimentam o ¥Fundo de Liaquidez da Previdénecia Social -~ FLPS,
s partir da arrecadaclo da cota de previdéncia (scbre os
prémios das loterias), de 3,6% do 1imposto sobre as

importagdes ¢ de dotapgdes oreamentirias; este fundo se

b

w=*ina s caobrir a=s despesas de manutengdio das avtarguiag e

as eventuais insuficiéneias Ffinanceiras do SIHPAS. O
eonjunto de recursos constitui por sua vez o Fundo de

Previdéncia e Assisténecia Social - FPAS, gerenciado por um

45 A incorpora¢gio formal determinaeda paelae navea Constitulcedo
raqgquear aindea a Iintegragio gquallitative da estrutura da ra-—
curgosg a dispandilion pravidancldariaa.
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Congelho de Administragdo Financeira e scpgundo as direotrizes
de um  orgamcnto plurianual, que a partir de 1989 passa =

conpor um s2ixe bisico do oresmento da seguridade.

A principal caracteristica deberminante do
comportamente das  receitas do SIHPAS ¢ a2 sensibilidade das
contribiuigdess as mudangas no nivel da atividuade econdmica.
lato faz com gue o sisteina  entre em crigse nos periodos
racessivos,  como ocoerreu em 1981 e 1883, e apresente
resnltados superavitdrios ew momentos de recupcragio, como
se verifica de 1984 a 1986. Além disso, o incidzncia sobre a
folha de saldrios spregsentaria outros incoveniantes:
penaliza exatamente as empresas que empregam nals mico-de-
obra, requer a formalizacio da situagdo ocupacional, implica
evasdo por problemas de capital de giro na cerise e &
regressiva na medida em que hd um tebto para o referencial de
contribuigdo dos empregados, Alguns desses pontos, vale

lembrar, foram revistos na reformulacdo recente.

Subjacentes a este comportamento eciclico estdo
alguns fatores estruturais importantes, pertinentes quer A

natureza da politica como a modificaedes no tocante A sua

ahrangéneia e orientacio. Assim, a elevaclio das receitas no

inicio dos anos 70 a taxas bem superiores as do crescimento
do PIB nfo ée dd apenas em funefo da slevacdo da massa
salarial, mas thLambém pela incorporagdo de contribuintes e
pels Juventude da estrutura, qie Sa apresenta
financeiramente eguilibrada praticamente até 18980. Ho inicio
ds anos 80, portanto, superpdem-se & conjuntura econdmica
alagunsg elementos estruturais, ligados & maturacdo de certos
pregramas e ao contelddo das agedes do SIHPAS, que se refletem

no comportamento das =uas despesas.

A estrutura des gastos do sistema revela o

predominic exatamente do INPS, respongsivel pela concezssio
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dos beneficios, e que respondeu por cevca de T0% das
despesas no periodo 1880/85. Hos Uitimos anecs a taxa de
craescimento dos beneficios pagos tem-se elevado (cerca de
108 de 1930 a  1984), devido n3o =6 & elevagiso do numeroc de
heneficidrios (o que é uma tendéneia natursl) mas também a
criagdo de novas modalidades. 8e hd certs compensanciio  da
roepresgividade da  arrvecsdagio pela estrutura de gastos -~ os
sepurados com renda até trés galdrios minimoes contribuem com
59% da receita e recehem 21% do total  de beneficios - ha
muitae disparidades no plano de beneficios £ & haixo o seu

vulor na maloria dos casog.

0 outro conmponente relevante s#Ho as despesas do
THAMPS, rezponsivels por 25% do total! nos anos 80. Na crise,
0s gastos em sssisténcla médica foram reduzidos, caindo
cerca de 2Z4% de 1980 a 1983 e passando de 27% para 22% dos
dispéndiceg do =istema, o aque deteriorou =sensivelmente o
astendimentn, gue & tradicionalmente centrado na agdo médico-

hospitalar em prejuizo de politicas mais abrangentes.

Degta forma, tombém nog setores de previdéncia e
assisténcia médica € reduzida a parcela direta de recursos a
fundo perdido. Aqui, de qualguer modo, c¢oloca-se de forma
mais clara # guestdo da natureza fiscal dao financiamento{
obscurecida pela separagdo institucional ac longao do
periodo recente e que & em certa medida revertida face 3
oroposta de estruturacdo de um orgamento da seguridade , na
direg8o de procedimentos hd muito adotados em palses mais

avangados.
1.6.3.3 ~ O0s fundos PIS-PASEP

Finalmente, no caso das contribuicdes do PIS-PASEP
estamos diante de uma modalidade singular de auxilio social
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J4 que, embora de cardter patrimonial como o FGTS, nio esté
ligsda diretamente a8 cqualquer politica neopecifica e a
cuponta forangHo de um pabrimdnio individusl se dd a partir

realizadns pelo o6rgio gestor - no caso, o

)]

das aplicapde

EHRES - sob a Fforma de Financiamentos eupeciais a empresas
envolvidas em sehores e/ ou propgfranss considerados
prioritiarios no 4mbito da politica econdmica.

Criandas no inlcio des znos 70, estas contribuisdes
visavam principalrmente canslizar recursos para
investimentos, em Fface do proprio fracasso da reforma
financeira em esgtimnlar as  instituiedes privadas a atuaren
nesta Area. A contrapartida dos depdésitos mensais efetuados
pelo metor privado (PIS) e pelo setor piblico (PASEP) seria
2 constituigdo de fundos também ntilizivels em situagdes
duterminadas (ragsanento, invalidez ete). 08 cecritérios de
contriboigiio ndoc o uniformes, sendo calculados com basze
nas receitas correntes para as entidades piblicas (inclusive
empresas e bancos) e Iem umna parcela comum de 5% do IR e
ontra diferenciada (faturamento para as empresas mercantis e

IR para as institunigdes financeiras), no caso do PIS,(48)

Apde um  periodo inicial em gque estes recursos

Foram arrecadados e gerenciados separadamente pela Caixa

Econdmica Federal (PASEP) e pelo Bance do Brasil (PIS),

procedeun-ge 4 unificacio da politica de aplicagdes sob a
diregfo do BHDE a partir do exercicio 1874/75 e em estrita
consondneia com as diretrizes do II  PND,<(47)> 0Os recursos
novos s&o entdo canalizados para-o BHDE, mantendo-se nos

agentes arrecadadores (CEF e BB) apenas 0S saldos

465G Toto levau a gque arrecadaciio do FIS me concantressa na
sagmente nédo—Fflnanceiraoa: em 18BI—-B4, ag anproeges naercan-—
tla regponderam por HABYX doo depdmitoa.

47 Hote~@e qua naquola momento, eeaspeclamente, o crRpracldads
da financigmento do BNDE @ ampliou conglderavelmantsa: o
ingresso totel de racursosd cresgce 77X de 1873 para 1B74 a
78X em 1875, Oa recurgos do PIS-PASBEP rabpremantavaom am
L2875 cerca da 464 Jdo toLtel dag recaltas. Lolaoalan. 1880)
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necessarios ao  atendimento das retivadas e dog compromissos

zrnterjiores. Em 1976 esses  TFundos 8o unificados com a
criagiso do Fundo de Participagfo PIS-PASEP, administrado por
um  Conselho Diretor sob  canrdenancdo do Hinistério da
Fazenda, sendos o5 recursos aplicados pelo BHDES sob forma

e linhas especisoils de crédito, com juros miniwos de 3% ao

2no. Alinda em 1977, & na esteira da politica de
fortalecimento do mercado  aciondrio e dag empresas
racionais, foi  e¢riadeo o Fundo de ParticipaciHo Social - FPS,

onstitulido com até 10X das novas aplicagfes do Fundo PIS-

bl

PASEP a2 partir de #ntfic ¢ gue resrande hoje por rneyco de 23Y%

cias aplicagdes totais,

As nrincipaisg deficiéncias deste necanismno
cnquanto  instrumento efetive de constibtulnHo de um
patriménioc para o trabalhsdores s8o similares as apontadas
para o FGTS5., Na medida em que os resultados sHo creditados
com base no saldrio e no tempo de servieo, é praticamente
impeossivel aos participantes de menor renda -~ gue sdo tamhén
o3 de situaeio occupacional mais instdvel - formarem qualquer
patrimdnic. A andlise da distribuiefic do patrimdnio destes
fundos por classes de renda em julho/1985 revela no tocante
ap PIS que dos assalariados com rendimentos até  ¢inco
galarios minimos - que sd0 85% do total - cerca de 70%
tirntham patriménio inferior a 4,5% =saldrios minimos. (s8>
Para os participantes de menor renda, portanto, o prineipal
beneficio do PIS 4 o abone salarial eguivalente a um salario
minimo (instituido a partir de 19785 e mesmo assiin apenas
para os que egtivessem pelo menos a ¢inco ancs no programa),

responidveis por cerca de 56% do total de sagues.,

Assim, a suposta funefo social do PIS-PASEP se
revela bastante acanhada. O Fundo representou, no entanto,
importante aporte de recursos para o financiamento da

expansfo industrizsl a partir de meados dos ancs 70 e se

4B Canforme Azesredo Bllva & Repende (1997).
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insere efetivamente neste espago da agio sstatal, de forma
similar ao que represcntaria o FHD., <49 [Lfetivaments,
apesar de instidveic na composicio dos fluxos de recursos do
haneo, esses  fundos se  elevaram no passivo total do BHDES:
e 437 em 1878 para 52% nos anos 80 e 060X em 1986. Isso os
roloca com um pesc elaro no “funding” do banco e reflete a
srticulagiin ezpecifica decorrente da constituicdo desses

programas na forma de Fundos patrimoniais.

Mo tocante 34s demais politicas sociails, a
rarticipagdo direta do Tecgouro ¢ significativa apenas no
sehor educsacional, na atencio médico-sanitaria (prodramas de
vacinagio, srradica¢do de doengas ete) e nos  incipientes
programas de  alimeningdo - principalmente com recursos do
FildS0OCIAL = wia Ministérico da Saldde - e gseguro desempregdo,

institnido em 18886,

Setores extremamente relevantes cCOmao 0 e
tranaporte coletivo urbano, por exemplo, té&m permanccido &
siargem da  atengdo fiscal. Na 4drea de transportes, que

constitul parcela relevante dos gastos federais e também

estaduais, prevaleceu até meados da década dos 70 o perfil

avtomobilistico/rodovidrio, beneficiado por diversas
vineulagdes do  IULCLG, TRU, ISTR ete, A reorientacfo do

449 Como 38 apontads antericormante, .o racurgoca do PIB-FASIEP
rasipondam Ppor parcala wvaridval da egtrutura de fluxoa do
BHDES : o om 1980 repregantevamn apenas 78 do totel., am
1ABE chegam a 17%, devido ao acrdgceimo no rRturamento das
empr»aiEay marcantam. IEntretanto, conatituem parcelas raZzod-—
vel do asteoque do cbrigaclas do kancs, coma deamangtredo
por Sal pPpedo na pasvgivo total, Da guialquer modo, & da ea-
adnaeino de prdpris forma de ossmtruturacdo deones meacanlomosa
da flnanclamanto uma roduc¢fie do pasoc dos ingresoos llguil-
dos na compPaslgedo do “funding” ., caom slevagido da garegfio

intarne da X»acyisaos,
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crescimento com o IT PHD e a crise energédtica abrem espaco
para o Ltransporte coletive urbano, benceficiado com 2 criacio
do FDTU  em 1975, a partir de parecelas da TRU e do IULCLG.

ias a crise econdmica daos ancs 80, ensejande a redugdo das

despesas fiseals e a  eliminagfio das vinculagdes para o
inistério dos Transportes, afetou sensivelmente a
capacidade de  financiamenbto deste setor, gue passol a se
endividar crescentenente através das afencias
descentralizadas, com destaque para o EBTU, cujas operacdes
de erédita responderzm por 48% do total de receitas no

reriodo 1982/85,

Assim, o finsnciamento das politicas sociais no
Zmbito do setor pubico ¢ essencialmente ndo-fiscal, no
sentido  estrito do trénsito orgamentdrio. Ou seja, &
fiscalidade se colocs ni de formas diferenciadas e distantes
dao egcopo fiscal tradicional, reduzindo o espago relativo do
Financiamento fieecal  neo conjunto do finaneiamento das
politicas publicas. HNa crise, 1981/84, explicitaram-se de
mndo particular algumas deficiéncias deste perfil do
financiamenteoc estatal, em prejulizo dos segmentos mals pobres
da populacio, principais consumidores destes servicos

cdblicos basicos.

1.6.4 - A privatizag¢do dag politicas publicas

A contraface importante da desatencfo piblica as
dreas sociais foi a privatizagfio crescente do atendimento e
da oferta dos bens e servigos nestes setores., Note-se que o
processo de privatizag#io € natnralmente muitifacetado e
transcende & gest8o tipicamente empresarial impressa as
politiecas socilails no periodo recente marcada, basicamente,

pela contrapartida aos beneficios recebidos. Cu seja, nio
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Apenss atuacic do Estado, onde se deu, orientou-ze por
una ldgica privada, como a n#o-atuagiio do Estado redundou em
prodressliva privatizzgiio da atengdo 4 salude, do ensino, dos

Ltransportes coletivos urbanos ete,

E importante preecisar este ponto. Em primeiro
iugar, € evidente que o fazer e o ndo- fazer do Estado e¢stHo
cuiznetidos 8 uma mesmo ldgica, gue foi privatizante e que
Lradnz uma determinada relagdo de poder. Hesta, oz servieos
zociails ndce  constituem, necessariamente, uma atribuigdo

elementar da #0080 estatal em contraprestapgdo & exagfo de

TECUTS0S & enquanto condicdo de sua pPropria
exigsténcia/cobrevivéneia. Tal percepsdo sd se coloca,
efetivamente, em regimes livres., E possivel, no entanto,

identificar mais precisamente as formas/mecanismos através

dos quails este processo gse manifesta.

Um primeiro aspecto diz respeito a0g
condicionantes impostos pela prapria eatrutura de
finsnciasmento das poiiticas pibliecas. De um lado, isto pode
se manifestar no comportamento empresarial na geskbdo da
politica, determinado pela natureza dos processos de geragfio
e alocagio dos recursos. O BHH constitnl o exemplo mais

claro desta orientaogio, marcada neste caso pela inadequagfo

entre ag condigdes da clientela e o sistema de financiamento

(contribuicgdes remnuneradas e de evoluglo instavel, de um
lado, empréztimos a familias e governos, de outro),
referenciado em padrSes privados. Esta caracteristica &

recorrente noes programas financiadds através de fundes.

Uma outra dimensfdo, ainda relacionada diretamente
ao padréio de financiamento, se coloca a partir do momento em
gque ¢ FEstado repassa o0s recursos, dando-se a  execugiio
privada dos gastos, através da conecess8o, credenciamento
ete, Esta caracteristica & mais evidente no caso da

assisténcia médica, responsavel pela maior fatia dos
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dispéndioz em  satide no Brasil, bastando notar que do total
das hospitalizactes pagas pelo INAMPS em 18384, cerca de 67%
foram pars hospitais privados contratados (HoGreevey, Piola
Z Viana, 198B8); ou <eja, a alocagio do gasto privilegia agqui

acdo privada no atendimento e na organizsacio dos gervigos

fr

medicos.

Mas o conteldo ds politica exscutadsa pcde
representar tambem  um conponente relevante de privsetizagdo.
E egvidente, desde logo, que o perfil do gasto publirco
srieerra sSempre articnlacles com a estruturas produtiva
ofertante dos hens/ eguipamentos ou servigos., Assim, a
prépria opedo por uma politica de sauvde de carater médico-
hospitalar sgignifiea 0  avango do =segmento industrial
produtor de equipamentos anbulatoriais e dos laboratdrios em
detrimento da produgdo de vacinas, por exemplo, ou de umsz

L

o a hédsica de medicamentos. (80 Na medida, portanto, em

s

&
que as decisfes/opedes no dmbito da formulagfo das politicas
(e agqui ndo importa o cardter das entidades executoras) sze
colocam & partir de ‘determinados grupos des interesse, o
gasto se revelard privatizante no sentido da apropriagdo por
estes selores dos efeitos da apdo estatal (gue podera até

ser realizada pela administragcio direta via orgamenteo). Alén

do setor de saidde, alguns programas de alimentagdo popular

também revelam esta tendéncia. (Abranches, 13883)

Finalmente, a propria agdfo do Estado {on, mais
frequentemente, sua ausfncia/ineficdcia/inacessibilidade)
enseja a ocupagio dos espagos ‘socials pela iniciativa
privada, que os transfeorma em atividades essencialmente
mercantis e sujeitas, portanto, & uma légica particular com

consequéncias perversas para 0 atendimento socinl.

50 No gaetor dea saldde aate Interacfic tam aldoa epontada am
difaerentes trabalhos (Bragn, 18981). 02 debates em torna
da CEME, por axemprloe, a o sebandonoc a qgqua fol relavada e
FICCRUZ - gue S nos anos reacantses vem sonda reacuparado
- @m#o partlcularmante i1lustrativonm,
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Haturalmente qune isto se d4 com a sangfo instituiconal dos
segmentos responsidvels pelag diretrizes dag areas socials,
e de certa forma aferem apenags a expansiio destas
abividades, mancionando-as formalmente e sem refgulacio
efetiva no tocante ao seu conteldo. Nas dreas de educapgio,
doa transportes coletivos urbanos, da seguridade social ete,
enta tendéndia € acentuada e se agravou particularmente ao.
longo destes snos, tornando extrremamente delicada ama

reversdo, em func¥o dos interesses j& sedimentados,

Dgta andlise da desfiguracdo orgamentiaria e do
egvaziamento relativo do sistema fiscal, requer &
consideragéfic de um dltimo aspecto , ligsdo exatamente &as
relagdes institucionais e financeiras do sistema no fmbito

do prdaprio setor piblico.

1.6.5 - A reocrdenacfo institucional o a esfera fiscal

A andlise das finangas do setor publico brasileiro
foi marcada, ac longo das duas décadas recentes, pela

difienldade emn explicitar, a partir das estatisticas
oficialmente divulgadas, & posigfo financeira efetiva das
diversas entldades. As 4dreas fiscal e nmonetaria foram

particularmente afetadas, face & superposiedo institucional

de fungdes entre BACEN, Ranco do Brasil e Tesouro,

Esse obscurecimento das éqntas piblicas no perlodo
recente e a auséncia de uma clara opgfo fiscal de
financiamento nas 4dreag socials c¢onduziu a um recorrente
debate acerca de gnais gastos deveriam ser considerados de
natureza fiscal. Num guadro de pregressivo agravamento daa
crise de financiamento, em que as demandas especificas se
avolumam e s80 atendldas "ad referendum” da contabilidade

piblica, # diante das pressdes do desequilibrio externo,
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Ficaram ofuscados og novimentos que relacionam nio apenas as
ingtltuigdes oficiais entre si mas  também sceu  lmpacto
nacroeconémico no conjunto da  economia. Vale dizer, noedes
oMo 8.& de deéficit piblico ou politica monebdria =se

ressentemn, nesse contexto, de gqualquer contendo substantivo.

E necessario, newsse sentido, precisar o carater
das pngasivels relagdes entre a esfera estritamente fliscal e
a5 demais instidncias do setor plublico. Desde logo, ha
articulagdes correntes e que se poderiamn denowinar de
passivas, ou geja, que independem da intencHo expressa
atvravés de politicas ou medidas das autoridades econdmicas
S]] dosg destores das estruturas particulares de
financiamento. 0 paganento de impostos pelas empresas e
hancos oficiais, por exemplo, constitni erxenplo de
relacionanento que decorre do proprio contelido das
atividades executadas via sistema fiscal no fmbito do setor
piiblico. Iste ndo significa que estas relaedes ndo possam

ger modificadas no tocante a sua magnitude, frequéncia ete,

Por outro lado, & sempre possivel distinguir
proliticas deliberadas que vdo implicar em articulagdes

especificas entre o crgamento fiscal e os demais. Os

repasses para capliltalizagedo das empresas estatails, no bojo

de uma estratégla  de saneamento financeiro, ou o
subsidiamento de bens ou servigcos considerados essenciais
{(comoc os transportes urbanos ou mesme o trigo), ou ainda o
compromisso em cobrir permanentemente determinados gastos de
outras instincias (os gastos de ‘custeio do INAMPS, por
exemplo), entre outros, conformam um determinado desenho das
intera¢des internas ao setor piblico. Estd c¢laro que isto
tambhém & vdlido para as relag¢fes entre as diferentes esferas

daoe gnverno.

Mag =a presenc¢s de componentes de gasto

eventualmente considerados pertinentes 3 esfera fiscal en
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ecpanos de  financiamento nio-fiscaiz nfo representa, a
priori", gualguer disfuncio. E atéd mesmo provavel qﬁé
tleterninadas politicas. devam ser pgeridas ou executadas por
unidades distintas do AF, alnda gue financiadas por recursos
tributidrios, A formacio de estogques reguladores de alimentos
basicos, por eXXemplo, pode reguerer estruturss operacionais
e de mobilizacdo de recursos que s5e aproxXximem do gSistema

finsneceiro piblico,

Assim, o guestionamento da “natureza Fiscal” dos
factns envolvs nma dimen=sZo "mdvel", ocu seja, com contetdo
~aue pode varisr e que serd informado a cada momento e a cada
redesenho  ¢peracional/institucional do AFE pelas foreas
politicas prevalecentes e que se coloca no debhate econdmico
a partir dos posicionamentos particulares dog interlocutores

acerca do Estado e da dindmica econdmica,

A guestio dos subsidios de pregos e de crédito s
determinados setores, juntamente com 05 repasses  para

cobertura dos encargos da divida mobilidria, representaram

pontos centrais nesgsa digcussio ne inicio dosgs anos 80, pela

prépria magnitude dos recursos envolvidos, De um  lado,

argumentava-se que a pressio dos subszidios, em
cirgscunstincias de insuficiénecia de recursos fiscails,
fargava a expanzio da base monetdria e alimentava a

inflagdo, ao mesmo tempo emn gue estimulava a inefici2neis
dos =metores contemplados. De outro, colocava-se &
necessidade de questionar separadaments os repasges,
diferenciando-o0os quanto a sua natureza/ fungdo e efetiva
sangria de receitas fiscails. Nesta dtica, alguns gastos
deveriam ser realmente incorporados ou atribuidos ao
orgamento fiscal enquantao outros, como os relativos & divida
mobilidria, na medida em que decorriam de operagdes do
proprio BACEN sem contrapartidas Justificadas a nivel
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orgamentdrio , estariam representando esterilizacfo de

recursos . (61D

Az mudangas instituecionals operadas a partir de
1920 contribuiram decisivamente para uma gualificarnio dessas
relagdes e do debate em ftorno delas. Procuramos agui
delinear os aspectns prineipails degssas muadsneas, apontando
brevemente paro aldgumas implicandes que e colocam para a
andlise da prdédpria exeecugdo fianceira do Tesonro Hacional

noy anos recentes.,

1.68.5,1 - 0 auadro geral das madancas

A instabilidade da posic#o financeira do setor
piblico, crezscente ao longo dos anos 70, s6 ge manifesta
claramente no momentoc em que s5e rompem, por esgotamento, os
mecanismos de rolagem da posigdo passiva Jjunto a0 mercado
finaneceiro internacional. A esta altura, a desejada
imbricogdo do sistema financeire dom#stico com os fluxos
internacionais revela sua Fface essencialmente publica,
gxplicitada de forma aguda na situacio das Erandes empresas
estatais e do BACEN. E, portanto, diante da crise do padrio
de financiamento vigorante até o inicic dos anos 80, qQue se
coloca como premente o reexame das funedes e da proprisa
contabilidade piblica, inadequada e imprecisa diante da

complexidade assumida pelos fluxns de recursos oficiais.

Esse processo de reordenagdo, reforgado pelsa
presenga ‘dos par@metros impostos pelo FHI, implicaris,
inlcialmente, na prépria explicitagio dos movimentos

subjacentes & apropriagdc contdbil; num momento posterior,

51 YVaxr, 8 agaa raspsasltao, DAIN i1G985).,
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requeria a (re)adeauagdo institucional dos sistemas de

financiamento e gestiio das politicas fiscal e monelAria,

Algumas Jlinhas bédsicas de mnudanga, ‘reiteradas
pelas anzdlises criticas da condugdo da politbtica econBmica e
especificamente da posigdo do  setor piiblico, reuniam certo
consensgo ao nivel dos prdprios escalBes Lécenicos do governo,
regponsdvels pelo  equacionamento operacicnal dss finangas.
Em particular, cenftradas nas relaqgdes entre BACEN, BB e
Tesonro. Azsim, o movimento de reestruturagio, imposto pels
crige Fiseal, envolve desde o inicio diferentes csatores da

sdministragdo federal.,

Mas qualquer processo dessa natureza ndo pode =ar
consensual. Ndo apenas porque envolve segmentos distintos
do setor publico e de fora dele, was porgue o conteido das
“funedes fiscais”, da politicas monetaria ou de endividamento
piblico envolvem concepedes acerca dao funcionamento da
economia e desenho das politicas piblicas. A 6tiea de curto

prazo da politica econdmica ¢gue norteia o ajustamento nio

viabliliza quer A ampliacHo do debate, guer &

cperacinnalizacdo de medidas institucionais. Nesse sehtido,
o perliodo recente representa um avango razodvel, em duas
direpdes bdsicas: de um lado, os referenciails do debate
sobre o sgetor piblico brasileiro (e em particular 8 nivel
federsal) siio necessariamente ampliados, tanto do ponto de
vista gquantitativo como qualitativo, o qué se traduziu en
divergénecias substantivas em torno da politica de
Financiamento puiblico e suas prioridades; de outro, assiste-
se & implementagfio efetiva de mnedidas de reordenagfo
instituecional, que vrepresentam uma malor transpar£ncia das
contas e encargos das diferentes esferay, recuperando graus
de operacionalidade para a execugfo das politicas fiscal e

monetiaria,
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0 processo de reordensmento Se‘ desenvolve
basicamente em torna de tré&s aspectos: o da unificagifio
vreanentaria, que é o de repercuscidc mais evidente para a
execngao financeira do Tesourro e que em carta medida  se
completa o@om a proposts orgamentiria para 1988, a
redefinicdo ¢ regularizagdo institucional, envolvendo as
relagfes do Banco do Brasil - BB, Banco Central - BACEN e
Tesauro Hacional; e 0 aperfeigoamento operacional,
efetiveamente um desdobramento e uma imposicdeo da redefiniedo
de fungdes, expresso principalmente na criaedo da Sscretaris

do Tesouro Tesouro Hacional (STH).<B2)

A quecstdo da unificagio oreamentdria perpasza a
discussio acerca das finangas piblicas desde meados dos anos
70, =ob diferentes éticas. E central, nesse sentido,
qualificar e distinguir'minimamenté a diregiio das wnudancgas
na conposicido orcamentaria.

_ Desde logo cabe notar aque se desfigura, Jja no
inicio da década anterior, o significado estrito da execusfo
figeal. 0O progressivo inchamento do orcamento monetdcio com
operacdes de fomento e a sxclusio dos encargos da divida
mobilidria, reduziram a abrangéncia deste  indicador.
Explicitar as relagdes entre o orgamento monefério 2 o
fizscal, portanto, constitulia objetivo basico da unificaegio,
impliecando na geparagio deos gastos a Ipartir de suas
naturezas diversas. Qu seja, n#oc se trata apenas de reunir
gob uma mesma pega orgamentdria gastos executados em esferas
distintasgs, mas tambeém tratar diferenciadamente o conjunto
dessas despegas que configuram, efetivamente, politicas
ptiblicas de contelido e financiamentos especificos {(como é o
caso das politicas de educacfo, estoques reguladores ou da

divida mobiliarig).

B2 Beasesamo—nozs agul, principelmante,em Parenta (1887 a
1988y,
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Em particular, definitivamente nilec se trata da
nogido de orgamento lnico, que englobaria todas as pecgas
orpamentarias no fmbito do setor publico federal, no sentido
dde apurar & pressdo exercida pels execuefio financeirsa dessge

conjunto heterogéneo sobre a esfera monetiria.

Os principails momentos desge pProcesso de

unificacfo foram:

1. Para o orgamento geral da Unido de 1986, foram
transferidas as operagdes de aquisigdo de produtos
agricolas, de fransporte, armazenagem e zegfuro da politica
de precos minimos, subsidios ao trigo, agicar € dlcool, alénm
de outras despesss, constituinde um conjunto denominade de
programas financeiros com tratasmento especifico - PROFIES,
anteriormente alocados e gerenciados no BACEN/OM, mas con
finaneciamento fiscal; paralelamente, sido trangferidos osg
encargas totails da divida publica mobiliaria (em'poder cdo
puiblico e na carteira do BACEN). He primeilro caso trata-se

de explicitar operacdes tradicionalmente cobertas por.

repasses FPiscals e que passam 4 Srbita do Tesouro, enqhanto
no segunde  hfi uma superestimagido evidente das despesas de
responsabilidades d=s Uni&o Juntoc =@o BACEN? que eleva
artificialmente a despesa total sem contra partida de mesma
natureza na recelita (essas inflexdes sdo indicadas pelas
taxas de crescimento da despesa e receita orcamentaria em
1888 e 1887, cf. tabela 1.43 ).

A relevéncia b&asica destas primeiras modificagdes
reside menos na discutivel apropriagdo contabil que na
explicitagdo dos PROFIES, na medida em que permitem
vigsualizar um relevante conjunto de despesas (com destague
para os itens relativos aos encargos da di?ida interna e
externa e politica de preg¢os e subgsidios agricolas),
anteriormente embutidas nos repasses Fiscais so OM e sen
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diseriminacido na ceontabilidade oficial (tabela 1.44). Cabhe
rassaltar, efetivamente, a expressiva magnitude dos encargos
da divida mobiiiidria ¢ dos subsidios aos produtores de trigo
frente ao défirnit de caixa observado ne ano, indicande metas
potenciais alternativas ao diagndstico corrente Sobre o

défieit fiseal.

2. Para o ano de 1987, retornam aco BACEN oz gastos comn
aquisicio de produotos agricolas realizados com recursos de
“funding” do BACEN, bem como 03 encargos sobre a divida
nobilidria ne carteira do BACEN: no 0GU ficam as despesas do
AGF e gdo incorporadons os encardos com as operagdes cambiais

do BACEN.

3. Finalmente, para o exericio de 19888, & criado o chamado
Orgamento das Operagdes Oficiais'de_Crédito COmo Ul 4nexo ao
ocGU, e que incorpora og financiamentos alocados a
responsabilidade do Tesouro, destinados gquer a setores
tradicionais como o agricola e o exportador - além dos
demnais fundos e programas - como as medidas especificas de
refinanciamento das rlividas externas dos estadosg,
minicipics & empresas estatais e programas de saneamento
Financeiro. Os encargos da divida mobilidria em poder do
BACEN retornam ao OGU enquanto os encargos das operagdes

canbiais do BACEN voltam ao GOM.

A configuragio do oreamento unificado para 1988
representa um importante avango qualitativoe na apresentando
das contas e para a andlise das politicas publicas
execulkadas a partir dos recursos fiscais; a posie¥o do
endividamento piblico mobilidrio fica também déterminada emn
sua relagio com a execugdo orgamentdria, principalmente a
partir da separagdo operada em fins de 1887 entre o BACEN e
o Tescure, com & criggido das Letras Financéiras do Tesouro
(LET).
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0 sefundo aspecto relevante do processo de
reordenacfio ingtitucional ¢é a redefinigdo de fungdes entre
oB/BACEN/Tesouro. Ao longo da década de 70, agravou-se
consideravelmente a questiio das relagdes entre estes dryios,
cnjas agdes se confundem no toecante & execugio das politicas

a

monetdri fiseal., 0O BACEHN esbarra,desde a sua criagio,no

®o

problema d auntonomin diante do BB e do Conselho Monetario
tlacional, ingtincia efetiva de Formulaecio da politica
monetdria e de credito. Assim, a conta mevimento do BB,
mediante a gual o BB obtinha recursos parsa o flnanciamento
de atividades de interesse do governo federsnl, se
transformou num elemnento de descontrole para a2 politica
monetédria. Paralelamente o BB, mantido comno agente
financeiroc do Tesocuro principalmente para as politicas
agricolas e de crédito 4as pequenas e médias empresas, foi
tolhido em suas atividades como banco comercial, perdendo
espago potencial na alavancagem de recursos e servindo como

egpago preferencial dogs ajustamentes da politica de crédito.

E nas relagdes entre BACEN e Tesouro, entretanto,
que se colocam 90s percalgos mais :importantes. Do lado da
politica monetaria e de endividamenteo puiblico porque, com a
lei complementar n® 12, em meio ao movimento de expansfo do
mercado aberto, foi facultado ao BACEN emitir tituleos de
responsabilidade do Tesoure ndoe apenas para cobertura dog
encargos financeiros vincendos mas para financiamento
efel.lvo de suas diversas operagdez. Em graﬁde medida porgque
estas envolviam, crescentemente a partir de meados dos anos
70 - diante da crise de Financizmento da economia e em
particular do setor piblico -~ operagdes de fomento e socorro
financeiro para diferentes segmentos econfmicos e so0b
variadas formas: subsidiog erediticios a2 de pregos,
transferéneias diretas, rolagem de dividas, fundos especiais

ate.
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Configura-se, portanto, a0 lado do orcemante -

fiseal tradicional, outro orcamento gue envolvia as
cperagdes da divida mobilidria federal e numerosas linhas de
Financiamento sob  somando do BACEN ou, mais exatamente, sob
perdgncia do  BACEN e comando da SEPLAN/CMN. E  =ob estas
coundigdes que se dd o inchamento do orgamento monetério, a
pevda de posigHo do Banco do Brasil, a descaracterizagdo das
noliticas monetarias e de endividamento e o profgressivao
museurecimento das politicas e registros contdbels acerca da
olitica figeal. BIste gquadrn se agrava nos ancs B0 com a
elevagdo doe passivo externo e com a  transferéneia dos
rrncargos externos privados para o BACEN e das  encargos
externos do setor publico para o BB, BACEN e, finalmente,

para o Tegseouro.

O=s movimentos de regularizacgo das atribuigdes
hisicas desses Orgéios implicaram, Jjéd no inicio de 1888, no
congelamento das operaedes da conta-movimento do BB  no
BACEN, gue introduzia um componente adicional 48 variaveis
de determinando ds politica monetdria. A contrapartida dessa
rudanga foi conferir maior agilidade comercial ao BB,
smpliando-1he 8s possibilidades operacionais (como a criagéo

da  paupanca verdes), além de submeter a execugdoc dag

politicas de interesse do governo a suprimentos especificos,

como no c¢azo da politica agricela, com a garantia de’

cobertura do diferencial de Juros. Efetivamente, este ajuste
das relagdes do Tescuro Hacional e BB envolvia a liquidagdo
de débitos do Tesouro para c¢om o BB pelo exercicio das

funedes de agente financeiro, o gue se d4 apenas em 1987,

Desta forma, o BB ganha considerdvel potencial de
expansfo a partir da diversificagio de suas atividades, mas
permanece CoORo agente do Tesouro ndo apenas para a
contrapartida bancdria das operagdes deste como para a

execusdoc de politicas setoriais especificas. Do lado BACEN,
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reduz-se a pressfo exercida pelos Tluxos da conta movimento

sobre a liquidez dn sistema.

A explicitzsiio das relagdes entre Tesouro Nacional
£ BACEN se desenvolve em duas etapas: de um lado procura-se
razaloear no Orgamento Geral da Unifio as politicss de carater
filgeal desenvolvidas pelo BACEN & que contaram com repasses
crescentes de  recursog nos anos 80; isto se da no Ambito do
rrocesso de unificagio orgamentaria, iniciado em 1885 e que
@2 conselida com a proposta orgamentdris  para 1888, De
ocutro, estahelecer claramente as atribuigdes e 0s
procedimentos operacionais envolvidos nas politicas
ronetdria e da divida publica, o que =2 d4 principalmente a

partir do Decreto-lei ne 2.376/87,

0 processe de unificagdo, acima desecrito, wvai
explicitar estas operacdes financeiras do governo federal
slocadas anteriormente. no BACEN -~ os PROFIES., Polilticas
fiscais relevantes retornam assim ao OGU e, mais que isso,
passam  a szer acompanhados a partir das estatisticas

oficiais, ainda que pelos fluxos.

No tocante & divida pdblica, como JAa observado, o

tratamento nido fol uniforme e requer um comentArioc

especifico. Essencialmente, porque se trata ai de definir o
préprio Smbito das politicas subjacentes, de financiamento
fiscal e de regulagioc da liguidez, dimensdes que se
superpdem e confundem ao longe dos Ultimos anos e gque
implicaram de um lado em perda de controle, por parte do
Tesouro, sobre o0 montante de seu financiamento e encargos
nobilidrios e, de outro, em liberdade para o BACEN no manejo
dns titulos piblicos, para execugdo da politica monetéria,
de financiamento dos seus encargos fiscais ou de equilibrio

de sua posicHo patrimonial.
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Rigornsamente, as mudangas em torno da concepgio
dessas politicas poderiam ser buscadas a partir da préopria
revisido dog rumos da politica de altas taxas de Jjuros do
sepundao gemestre de 1885, revertida porgue inviabilizadora
dno praprioco financiamento das carteiras das 'instituicﬁes
financeiras. A gquestido bidsica agui, efetivamente, e a
compatibilizacio das politicas monetdria e fiscal a partir
de titulos gque ndo w6 representam a maior parcela dos
haveres financeiros da econonia, como tém un Zgiro
concentrade no curto prazo. HNesse sentido, a elevacdo do
matamar de jures envolve custos muite superiores a eventuais
ajustes nos demais componentes de despesa on as possivels
elevandes de receita tributaria (na auséneia de una

acentuada aceleracido do erescimente ou de um choque fiscal).

A criagio da Letra do Banco Central - LBC, en
meados de 1988, constituiu um passo preliminar na direelio da
explicitagdo dos instrumentos monetdarios e de endividamento,
na medida em gue se cria um titulo com rendimento pelo
daesdgio - minimamenté superior a inflagio - com prazo
reduzido de resgate e de responsabllidade do préprio BACEN.
Sua introdugiio =significaria uma considerdvel economia de

recursos no manejo da divida mobiliaria.

Mas as modificandes mais significativas ocorrem em
1987, a partir do decreto ne 84.443, de Junho, Jjuntamente
com a5 portarias ne 181 e 357 do BACEN, e «que seria
regulamentado pelo Decreto-Lei ne 2.3768, de novembro, que
estabelece os limites para a colocacfo de titulos da divida
piiblica, o¢ria as LFT e reordena o felacionamento financeiro
entre BACEN e Tesourc HNacional. Adicionalmente, extingue a
Reserva Monetdria e determina a transferé&ncia dos resultados
do BACEN para o Tescuro. Essas mudancas se integram ao

orgamento unificado para 1988.
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Em csséneia, passam a ser de responsabilidade da
Secretaria do  Tesouro Nacional as atividades de colocagHo e
resgate de titulos piiblicos, em consonfincia com a execuedo
{inanceira do OCGU. Agsim, procura-se separar as polliticas
monetidria, cuja execngio passa 2 ser resboneabilidade
exclusiva do BACEN, e de divida puiblica, soh

rasponsabilidade da STN e tendo o BACEH apenas cowmo agente.

A operaciocnalizacio dessa sistemdtica, vigente em
13988, envolve dois aspentos bhédsicos,
1. A coriagdo da LFT em substituicfo a LBC, com eniss3o
exclugiva do Tesourc Nacional através de leildes primarios
realizados pelo DEMOB por conta da STH, de forma andloga A
dos demais titulos publicos ~ LTH e OTHN - gque permanecen
como alternativa de financiamento a partir de leildes
eventuaisg, criando-se mesmo ums opefo na 0OTH de resgate pela

corregdo da LFT ou IPC.

A LFT reune atributos que a LBC, enquanto tituleo do BACEN,
nto possuia: proscsibilidade de compor &8 c¢carteira dos

investidores instituciconais, encaixe dos boucos comerciais,

aumento de capital das instituie¢edes financeiras ete. O

montante de emiss#o, o3 prazos e as caracteristicas do
titulo passam a ser objeto de decisfo conjunta entre STN e
BACEN. Para as colocagdes, que determinardo o perfil da
divida do Tescuro, a STN nfo apenas atuarsd em conjunto com o
DEMOB mas o fard scob os limites calooados pelo orgamento de
operaedes de crédito, aprovado pelo Congresso em anexo ao
OGU. Desta forma, explieita-se o endividamento mobilidrio de

natureza fiscal.

2. A politica monetdria passa a ser executada pelo BACEN a
partir dogs titulos piublicos gque ja compBem a sua carteira,
acrescidos do volume de titulos que o BACEN wier a adquirir
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nos leildes primdrios, dos quais poderd participar apenas

subsidiariamente, ou seja, comprando os papéis que excederen
# demanda  do meveado, Permanece comn atributo do BACEN,
desde logo, a2 realizagiio de leilfies secundirios com titulos
de sua carteira, para fins de regular a taxa do “over".
Note-se que isto ndo elide o fato de gue o endividamento
posgsa envolver contengio on  expansido monetiria, implicando
em agoes compensatdriag por parte do BACEN, mas que <e
fardo, no caso da utilizagdo de titulos publicos, através de
sux propria carteira. Desta forma, a expansic da divida
Pibliea mobiliaris passa a ser comandada pelo praprio
Tesouro, regtringinde a autonomia do BC, mas aliviando a
antoridade monetdria dos encargos repregentados pelas

politicas de fomento, agora incorporadas ao 0GU,.

Finalmente, cabe notar que a criagio da
Secretaria do Tesouro HNacional 'representa 0o eixo das
mudangas operaciocnals na execu¢do financeira do Tesouro e o
suporte institucional para a malor independé&ncia & clarega

das fuangdes do Banco Central,Tesouro Hacional e Banco do

Brasil. Criada pelo decreto no 92.452, de margo de 1986, a

STH passa a se constituir no dregdo central da programagfo e
administracio financeira, contabil e de auditoria do governo
federal. Incorpora as fungdoes da Comissdo de Programagiao
Financeira e da Secretaria de Controle Interno do MINFAZ. As
funedes da STN envolvem ndo apenas a qualificagdo e
guantificacio da despesa "strictn sensu” do:governo'federal,
mas o acompanhamento dos c¢ompromissos de outras entidadss
piiblicas (estados, municipios, instituipdes Financeiras
oficiais, empresas etc) que possam afetar direta ou

indiretamente as finang¢as federais.

Estruturada em torno de seis secretarias, a STH
passa & ter uma participagdso c¢ompulsdria e central no
desenho dos planos de saneamento de governos e bancos

estadunais, planos de recuperagio financeira das grandes
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empresas estatals, rolagens e ampliagdes do eéendividamento

mobilidrio ete.

Jd no ﬁmbiﬁo cdda atuagdo da STN, desenvolven-se e
passoy a  operar em Jjaneiro de 1987 o SIAFI - Sistema
Integrado de Adninistrag¢do Financeira. Efetivamente, as
proprias atribuiedes da STH implicavam na agilizapdo
operacional da execugiio financeira, gquer do ponto de vista
da ntimizacio e tempestividade na utilizaedo dos recursos
come no sistema de controle e gerenciamento dos [ luxos
finaneceiros. Desta forma, & posiciio de caixa do 'Tesouro
ficon mais rexplicita e atualizada, eliminando-se defsssgens

acentuadas nfo sd entre fatos e registros contabeis mas
também entre estesz e sua publicagdo, A partir de 1987 foram
integradas 2.000 unidades gestoras do governo federal,
responsavels pela malor parcela. do gasto, significando uma
economia substantiva de recursos diante da menor ociogidade

aos niveis correntes de inflacHo.

Por 1dltimo cabe notar a criagfo,pelo decreto

n.94.446 e no &mbito da redefinigfo de relagdes entre

Tezourn e BACEN , da Comissio de Coordenagfo Financeira,

Integrada por representantes do MINIFAZ/SEPLAN/BACEN e BB,
visando exatamente conciliar a execugdo orgamentaria (do GGU
e das empresgas estatais) com a pelitica menetdria; e do
Comité de Limites de Creédito (SEAE/HF, &TN e Diretoria de
Crédito Rural, Indusirial e de Programas Especiais do BACEN)
para definicdo dos limites das instituiedes financeiras nasg

operacles com fundos e programas (decreto ne 85.3B4/87).

Estes aperfeigoamentos operacionais, somados A
abrangéfncia relativamente anpliada decorrente do processo de
unifiecsgdo, devem tornar a analise da execupdo financeira um
exercicio mais acurado de acompanhamento da posig8o de caixa
e das politicas piiblicas do governc federal. Registre-se,

entretanto, 0 irrepardvel dano que decorre da
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irrecuperabilidade de séries consistentes acerca da execucdo
dua politica fizscal anterior a 13885, decorrente do

mascaramento institucional e contédbil das finangas federais.

1.6.8.2 - As mudangas e a execugdo financeira

0 conjunto de alteragdes acima apontado ten
reflexos evidentes para a interpretagfo dos resultados da
execunio financeira do Tesouro Nacional., Em face daguelas
modificaefes, alguns indicadores correntes de desempenho
financeiro do governe federal, analisgados agregadamente,
poden conduzir a eaulvocos. Tomando-se, por exemplo, o
creseimento da receita e despesa or¢amentdria em 1988 e
1987, dog repasses zo BACEN e da contribuigdo da execucdo
Financeira do Tesoure para o déficit pudblico , o ano de 1886
se revelaria eritico para as contas do governo federal. Em
gque pese a elevacdo 'da receita, em torno de 20X, o Tesouro
apresenta uma elevagio substancial do déficit de caixa, en
decorréneia de um aecréscido de 70%2 nas despesas. Da meswua
forma, pederia soar paradoxal gue a evidente redugldo no
déficit real de caixa do Tesouro em 1887 n#Ho tenha
gignificado uma menor pressfo do doverno central e,
especificameﬁte, da eﬁecuc&o financeira do Tesouro nas NFSP

que, pelo contrdrio, se eleva de 0,4% para 0,9% do PIB.

Assim, senm ter em conta as wodificagBes na
abrangéncia dos conceitos correntes, perdem significado os
nimeros da execuedo financeira, pois encerram diferentes
composicdes de receitas e, principalmente, de despesas do
Tesouro no perlodo 1985/87 ( tabela 1.43 )2 As despesas en
19886 estéio muito scima do realizado em 1985 em funegHo dos
PROYIES transferidos pars o OGU e, em particmnlar, devido ao

montante dos encargos financeiros da divida piblica gque



estio em sua totalidade contabilizados na despesa fiscal |
Por outro lado, a pozigHo deo governo central no conjunto dasg
NESP ¢ resultante de um conjunto de contas, dentre as guails
a relativa a4 execucfio financeira. Mas a2 contabilizando do
resultado de caixa ¢ pelo seu impacto monetdrio, que & muaito
superior em 1987 ac que fora em 1986, bagicamente pelsa
exclusfo de parte dos encargos da divida piblica do OGU em
1987, significande uma redingido expressiva dos repasses pars

o BACEN.

Iszas alteragdes refletem-se em todas as séries da
contabilidade miblica a partir de 1986. A analise dos
Balsngos Gerais da Unifo revela, por exemplo, dque o
crescimento expressivo dos gastos de capital emnm 1988,
revertendo uma trajetdria de queda nos anos 80, se explica
também pelo aumento significativoe da rubrica "aquisi¢do de
bens para revenda " , onde s¥o computadas as compras de

produtos sgricolas, gue passam a 6rbita da STN em 1980,

HNa tabela 1.43 s3o0 apresentadas as disposigles da
xecngdo financeira, vigentes no periodo anterior a 1985 e
a5 modificacdes de 1988 e 1987, notando-se a abertura da

[

despesa paras eesses Vltimos doils anos, onde se destacam osg

PROFIEs, ss transferféncias aos estados e municipios e os

gastos com pessoal e encargos., A composicdo dos cencargos
financeiros da Unidoc ( tabela 1.44 ) indica por sua vez o
peso dos itens ligados & politica agricola/abastecimento e

dos encargos da divida publica.

Desta forma, as crescentes pressdes scobre s
capacidade de financiamento fiscal, que caracterizam os anos
80, passam a ser apreendidas e explicitadas nas contas do
Tesocuro , an mesmao tempo permitindo e ensejando
gualificagdes mais precisas e abrangentes acerca da " crise

fiscal .
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1.7 — PERSPECTIVAS E IMPASSES DO SISTEMA FISCAL - A REFORMA
TRIBUTARIA

1.7.1 -~ 0 PDiagndstico

Dentre as estruturas de financiamenta publico no
Brasil a esFera fiscal tem-se constituido, 80 longo do
periodo recente, num espagn relativamente permedvel a
modificacdes. Entretanto, embora tenha se alterado a
estrutura da receita, as principais medidas concentraram-se
em torno do chamado federalismo fiscal, ante as dificuldades
recorrentes de Estados e Munieipioz. De ¢gualquer modo, ao
representar a dimensfc mals visivel e imediata das contas
niiblicas, sua presenca & permanente engquanto objeto dos

debates e das pressfes efetivas zsobre os recursces publicos.,

Neste sentide a reforma tributaria representava, ha
miito tempo, um anselo generalizadeo e um meio capaz de
imprimir nova  vitalidade dg agdes dos governos,
particularmente aquelas de cunho social, sempre reifteradas
ncomo  compromissos politicos inadisdveis. Havia, contudo,
enfoques bastante diferenciados guanto 4 oportunidade,
alcance e conteido da reforma. Esgas diferengas eranm
marcadas, principalmente, de um lado pelo cardter regionsal
gue a discussdo da gquestitioc inevitavelmente assume num
contexto de acentuadas disparidades espacliais e
debilitamento da =autonomia das ingtdncias subnacionais; de
outre, pela timidez em avangar propostas que confiram maior
progressividade 2 exagfo fiscal, desonerando a produgdo e o3

segmentos de menor renda.

1
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A evolugdo recente do sgistema tributdric revela

alpgung tragos  basicos, que perpassam as principals questdes

1. 0 esforco fiseal & baixo, tomando-se a relagdo entre a
cards tributiria e o PIB., que se situoun em torno de 23% em
1987, e en comparagio com 2 de paises desenvolvidos e mesmo

cde renda per caplita média. Ao longo dos dltimos anos egsa

relagio ¢ mesmo declinante, em gue pesem as modificacpdes
relevantes na eshrutura econdmica. A questio central A
disecnsasfo a respeito da carda tributaria, vale lembrar,

passa  pela definigde das atribuigedes pertinentes, no
financiamento ¢ na execugio das politicas pidblicas, ao
simstema fiscal. E, portanto, um debate sobre o tamanho do
Estado, seu peso e s=gua infludneia na atividade econdmica,
que requer @ articulacdo das estruturas de financilamento ao
perfil das politicas, a partir de suas magnitudes e sua

natureza egpecifica.

2. A concentracio dos recursos na esfera federal & cutro
componente evidente do sistema fiscal brasileiro. Esse
traco, que efetivamente tem uma racicnalidade macroecondmica
ligada a prépria centralizacdo das instfncias de formulagdo
e implementacdo de a}gumas paliticas puiblicas em espagos
nacionais, nﬁo pode ser dissccilado da gestdo autoritaria do
Estado ¢ da politica econfmica, gue acentuou a deterioragio
das finangas estaduais e municipais, sem gue se tenha
ampliado o aspectro e o volume de& recursos para o
atendimento das 4reas sociais. A Unido retém hoje cerca de
53% da receita tributédria prépria e 41% dos recursos
tributdrios disponiveis. Essa situag#o 34 decorre
egssencialmente das mnodificag8es recentes nos sistemas de
transferéneias ,que elevaram os percentuais dos fundos e da
partilha de alguns tributos, relativamente aos niveis da
década de 70.
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No tocante a esze ponto, o grau de concentragio de
recursos en qualquer :das esferas de governo sd  adaguire
algum significado c¢aso se¢ tenha em conta © conteddo das
fungdes dos diferentes niveis de governo, a eficacia e a
abrangéneia dos sistemas de egqualizagdo, ou seja, se forem

considerades a natureza e o alecance do sistema fiscal

enquanto  insirumento de financiamento dag politicas
puiblicas. lesse sentido, ha certo grau de consenso em torno
da  tranzferéncia de algumas politicas soclails hoje

exccutadas 2 nivel federal e dque poderiam ser melhor
realizadass pelos governos estaduais e municipais. A quest3o
central, portanton, ¢ a antonomia Financeira de gavernos

democraticos aque devem oferecer respostas aos eleitores.

Aszim, parece fundamental qgue, na quest8o das
competéneiaz, seja conferida filexibilidade na exploragio
das basez econfimicas regionais e gue, ante o grau de
disparidades, se estabelegam mecanismos de transferéncias
de recurscos claros e  progressivos. Em suma, a discussfo em
torno do federalismo nido deveria tratar simplesmente de como
aumentar a bparticipanioc das demails esferas na arrecadagdo
federal ou, em termes mais genéricos, de elevar 0SS recursos
para as esfaras subnacionais. Este objetivo, obviamente,
pode ser alcangado de indmeras maneiras e n#o requer uma
reforma tributAria. O gue se trata, no entanto, ¢ de tornar
c sistema tributdric em seu conjunto, enquanto esfers de
financiamento e de regulagio estatal, mais o¢peracional e
equitative. E evidente que aqualguer reforma tributédria
encerrs um componente fortemente fegiohal, mormente num
contexto de wirtual faléncia dos governes estaduais e
nunicipais. Mas é claro também que, se pela pressdo da
conjuntura, o debate sempre ficar restrito aos ajustes que
possibilitem folgas de csixa 4= esferas subnacionais, os
problemas de financiamento v38o necessariamente se repor A

frente.

1
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3. Outro aspecto marcante do gistema {iscal brasileiro é sua
redgressividade. Esta n#o se revela apenas pela estrutura da

recelbta nas tombém pela estrutura e aslesance dosz gastosg. De

um lado, o8 impostos indiretos representam mals de BOZ da
receita tributdria total, sem levar ém conta que a
sigtemdtica de arrecadseioc na fonte -~ responsiavel por cerca

de 70% da arrecadagio do imposto de renda em 1885 -
representa, no cazso da tributagio gobre os  ganhos de
capital, uma forma distinta de tribotag¢do indireta gue se
traduz em elevacdes dazs taxas de juros. Além disso, ha ura
ampla gama de incentivos e isengdes de eficdcia duvidosa,
que beneficiam reduzido ndmero de contribuintes. Pelo lado
da despesa fisenl, o periodo recente assistiu a um
eggotamento progressivoe da estrutura de financiamento
sorial, particularmente agravado com a eshtratégia de ajuste

dozs anog 80,

4. Finalmente, e acentuando esta regressividade do sistenmsa,
uma contraface importante tanto do nivel do esforgo fiscal
guanto da centralizacdo de recursos, foi a progressiva
desfiguragdo argamentdria do financiamento do Setor Piiblico.
Esse afastamento da nogio de orgamento ndo se traduz apenas
no fato evidente de qgue a administracdo descentralizada em
seu conjunto cresceu acentuadamente, levando a esfera fiscal
a ver reduzido seu peso relativo no gasto direto total do

setor puablico.

Ndo se trata agui da questio formal da
orgamentacdo em si como sistémitica de previsHo e controle
para as diferentes instincias.Em algumas areas, inclusive,
como nas empresas estatails, tal sistemdtica de controle n#o
necessariamente ¢ a mais adeguada. Trata-se ,antes, de
perceber que n#o ha um ceontrole social efetivo e nem
coordenagio interna ao Aparelho do Estado que possibilite a
discuss#o das politicas publicas. Ezste € o sentido cléassico

da prdapria idéia de orgamento. Assim, por exemplo, as



estruturas de (aste social, em larga medida, estéo fora do
orgamente fiscal, com volumes expreggivos de reocursos sendo
repassados  ou alavancados junto A instituigdes de

financiswmento internas e externas, da mesma - forma que o
volume mails expressivo dos gastas de investimento,
realizados ou alavancados ( através dos bancos de Fomento)

em sistemas praprios.

Dianlte deste gquadro, era possivel divisar duas
posigdes basicas em torno da Reforma Tributdria. De um lado,
05 gque pretendiam apenas ajustes no sistema atual, com maior
distribuigdio das competéncias ¢ da receita dos tributos ja
existentes, menor controle das aplicagdes pelo governo
central e algama melhoria na progressividade do
gsistema,principalimente através da taxanio diferenciada e/ou
isengdes no caso de produtos essenclais. De outro lado os
que, tomando o sigtema tributaric em geu conjuntao como um
instrumento relevante de financiamento das politicas

piiblicas, propunham reformulagdes mais abrangentes,é

Desta dtica, nfo se +tratava apenas de repartir o
bolo tributédrio, ainda que este fosse também um objetivo,
nem se  tomava como dada a estrutura  atual de tribdtos.
PrOQunha—se'uma conformagio distinta para o sistema e sua
integrsgido a okjetivos centrais de politica social. Os
trabalhos da Comissdo de Reforma Tributsdria e
Descentralizagfo Administrativa da SEPLAN/PR constituiam,
sem diuvida, o exemple mais claro desta visido, a medida em
que tomavam o© sistema tributdrio de modo integrado e
propunham reformulacdes gue procuravam garantir 0
financiamento das politicas piblicas, no longo prazo, em.

baseg mais operacionais e equitativas,.<(53)

§3 Var a respsilto oo textos para discussfio n. 104 a 100 do
IPEA - SEPLANA/PR a 0 smemindr»iops IESF n. 0O1.
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Resumidamente, os pontos centrais a essa proposta

pasgavam por:

- alargamentos da base de incidéncia dos tributos, con

a
reducio de sen numere; especificamente, propunha-se a
criagdo de um imposto ahrangente sobre o valor agregado - o

IVA - de rcompeténcia estadual, que incidiria sobre bases

hoje segmentadas em impostos federais como o IUER, IUHM e

TULC, dgue seriam extintos .(Paralelamente, o IPI seria
mantido como imposto federal, mas restrito a poucos
produtos.

- eliminagfio das aliquotas interestaduals, com a tributag#io

no local de consumo;

~ progressiva integracdo na éfea do imposto de renda, com
malor taxagfo rural e dos servigos, além da coriacdo da
tributagfc sobre o patrimbnic, herangas e doagdes;

- aumplo processo de descentralizacio funcional,  com
mecanismos de  transigdo das atribuiedes e recur=os para as
esferas subnacionails, além da reformulagdo dos fundos
pabtrimoniais existentes, transformandoc-os em fundos

coletivos e ligados a politicas sociais especificas.

- progressividade nas transfer@ncias de recursos federais,
com clarezsa nos critérios de cdlculo, agilizagio dos

repasses e desvinculagifo das aplicagles,

De gqualguer modo, o significado maior dos
problemas gue atingem a capacidade de gasto fiscal n#Ho pode

ser apreendido 1soladamente das mudancas gque marcaram o



padréo de financiamento do sgetor piblico como um todo: o
endividamento externo, a excessiva segmentagdo das
shividades e' ¢ descontrole institunecienal., Hesse sentido,
claromente, o desarranJo néo & exclusivo dg area Ffiscal,
embora agui fosse evidente a necessidade de uma reforma
orgamenltaria sbhrangente, visando essencialmente incorporar a
disenuzssio do gonteddo das politicas e um acompanhamento mais

estrito das estruturas descentralizadas.

Desse ponto de wvista, entretanto, a reforma
Lributdria n8o se colocava apenas como necessdria. Ela ndo
hasta. Vale lembrar, a8 propdsito, um contraste importante
entre a reforma tributdria da déradaz dos B0 e o contexto
atuzl: enquantn aquela se fez acompanhar de um conjunto de
reformas institucionazils {(bancdria, do mercado de capitais e
no aparato social, com A criagdo do Sistema Financeiro da
Habitag¥o e a unificacdo da previdénelia social), o debate
recaente  ficou centrado na gquestie tributaria e, mais

cxatamente, nas demandas regionais. 0 quadro politico, por

sey lado, ohviamente distinto, ensejava um alargumento dos
referencials. Particularmente, umg reforma tributaria mais
orgfinica seria um avango significative a redefinigdo
institucional nas demails Areas. Sob esges aspectos,

entretanto, ne  resultados bparecem ter ficado aquém dos

desejados, ainda gue previsiveis diante do guadro politico,

1.7.2 - A Reforma Tributdria de 18988 - uma avaliac#o

Preliminax

A reformula¢do do sistema tributdrio brasileiro,
realizade no Ambito dos trabalhos da Constituinte, ndoc teve
0 mesmo significado e a amplitude da reforma realizada em
neados dos anos B60. Constitui um ajustamento relevante do

sistema de 1968, corrigindo-1lhe muitos defeitos e
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articulando a qunest3s or¢smentdria a nm gquadro de maior

controle pelo legislativo, criando um espano potencial de
efetiva discussf8o das politicas publicas. Entretanto, e
apesar da evidente gravidade da erise fiscal - lalo sensu -
ndc ¢ acompanhada de outras reformas institucionais, ao
mesno tempo  em gue nfo  envelveu uma preocupagdo com  a
progresgividade sequer ocompardvel zo eixo de todao= asg
debates, que feol & degeentralizagcfio dos recursos fiscais e
sua  alocagio regional. Hesmo aqui ndo foi inovadora,
privilegiando-se 0s mercanismos tradicionais e especialmente
ns fundos de participagio dos estados e muniecipios na

receits do IR e IPI, gue foram substancialmente elevados.

Ha trés caracteristicas que permeiam a elaboragdoe
do novo sistema fiscal e que se expressam na configuragido
assumida pelas principais mudangas em relagiio a estrutura

anterior.

1. Desde 1logo, cabe notar que o contexto politica
distinto ¢ um elemento decisivo, particularmente para o
federalismo fiscal. H#o apenas porgue amplia o leque de
setores e temas.envolvidos, mas tamb&m porgue os articula em
torne de e&lguns tdpicos centrais. Assim, as modiflcaedes na

distribuicio dog recursns {quer através da revisdo de

competéneias como via sistema de transferéneias), acentuam

uma tendfncia que ja& se delineava claramente desde o inicio
dos anos 80, no sentido da descentralizagfo. Efetivamente,
as pressties pela realocagdo horizontal e vertical das
receitas sZ%o o tragco marcante de todos os debates fiscais da
Constituinte. Aliam-se & gravidade estrutural do
financiamento fiscal dos estados e municipios, que implica
na dependé&ncia desssas esferas em relagdo aog repasges
regulares e negociados do governo federal (e que,como visto
anteriormente,atinge mais diretamente as 'regiﬁes norte,

nordeste e centro-oeste), o qguadro de crise econfimica e a
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disputa subjacente pelo poder politico a partir das

redefinicdes na cazparcidade de gasto.

Nesze contexto, opdem-se em diferentes momentos os

interesses da UniZo frente 4as esferag zubnacionals e entre

as regdides mals desenveolvidas e as mais pobres. Estas,
constituindo a maior bancada no Congresso - por forca da
legislacio anterior - terdoc um peso evidente no desenho do

novo sistema.

As=zim, e constrastando com a reformsa anterior, a
.de 1988 ¢é descentralizadora. E a descentralizagfo era
necessdria. Has este movimento, pelo cardter de linha béasica
de recuperzscfo financeira gque sssume diante do desequilibrio
das finzngas regionais, ndo se inseriun em qualquer visdo
nais ampla de efetiva reestruturagfio, e n#o =6 ndc rontempla
propostas de redefinicio dos encargds dos niveis de governo,
como por 1sso mesmo pode ter relativizados seus ganhos,. Oua
seja, o debate federativo e sobrepfs A real dimensfo dos

desequilibrios do setor publico brasileiro, relativizando a

necessidade de regstruturagdes concomitantes em outras 

areas.

2. A questdo da revisfiio das estruturas de

financiamento e gasto do conjunto do sistema fiscal ficou
obscurecida face & centralidade assumida pelo federalismo. A
progressividade da arrecadagdo e as possibilidades de
anplisagiHo da cobertura social das politicas publicas seriam
05 espeagos bidsicos de mundangas sob esta perspectiva.
Efetivamente, do ponto de vista da receita foram extintos
alguns privilégios do IR e proposta a criag8o do imposto
sobre graddes fortunas; o cardter da legislagdo complementar
serd squi decisivo, bem como a ampliag¢8o da progressividade
de modalidades de tributos Jj4 existentes. De gualquer modo,
o perfil #£lobal da carga tributdria permanece regressivo,
assentado sobre s tributacefo indireta e distante, como na
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naioria dos palges latino-americanos, da estrutura de

receita fiscal cobzervads nos paises da OBRCD: em 1985, a
receita total do imponsto sobre a renda no Brasil (empresas,
pessoas fisicas e imposto retido na fonte) eqguivalen a 4,1%
do PIB, enquanto para a média dos palses da OECD a receita
provenliente apenas do imposto sobre a  renda pessoeal - que
constitul a maior parcela - representon em 1984 o
equivalente a 11,7% do PIB.

Mas €& no tocante ao desenho de esquemas de
financiamento para as politicas: sacials, pertinentes ao
. cardter das mudangas, gue se revels elaramenté a auséneia de
um projeto mais amplo de financiamento das politicas
piblicas. Isto se deveu em parte 3 prdpria forma como as
demandas sociais foram introduzidas, reciattando num
descompasso potencial entre fontes de finaneiamento e de
gasto., Assin, & rejelgdo de propoétas mais articuladas e
abrangentes {(como a spresentada pela Comissso de Reforma
Tributdria dsa SEPLAN/PR), néo ge geguliram gsguenas

integradaos de cobertursa sococial, resultando na fragmentagiao,

supeostamente contornada pela inclusdc de um conjunto  de

politicas no fmbito do recém-criado orgamento ds seguridade
social, envolvendo 3 contribuicdo do FINSOCIAL e que
incarpora as operagoes do sistema previdencidrio., A monlagem
da estrnturs orcamentdria serd aqui cruecial tanto para o

cantelido gquanto para a abrangéncia das politicas.

Em particular, paraslelamente & evidente perda de
racursos por parte do pgoverno federal, ndc se concebsau uma
estratégia de descentraliza¢fio de encargos. Isto revela, por
um lado, o0 cardater estreito das prdéprias mudangas e, por
outro, pde em risco a cobertura de muitos programas federais
relevantes, suprimidos ou reduzidos pelos ajustamentos no
Orgamento Geral da Unifo, diretamente ou a este pretexto.
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Do pontn de vista da progressividade da politics
fiscal, num sentido amplo, o novo sistema n¥o representa,
portanto, uma transformagiio substancial em relagfo ao

sistema anterior e a2 gusa concepgdo.

3. Algumas mudangas na sistemdtica do processo
orcamentario, envolvendo um orgamento fiscal tradicional - @
gque deveri estar en consonfncia Com a unificacgio
orgamentadria que se processcy no periodo recente, que se
expreSsa na orgamento para 1988 com a distingido das
pperagdes oficlals de crédito em uma pega especifica ~-, o
orgamento da seguridade social e o orgamento de investimento
das empresas estatais, além da formulagio da chamada lei de
diretrizes orgamentarias e de um plano de investimentos
plurianual, constituem espacgos potenciais relevantes de
discussio das politicas e do financismento do setor publico
que, se efetivamente utilizados podem, no minime, tornar
mals precisos os contornos da politica fiscal e seus e do

cumprimento efetivo pelo Congresso dag suas fungdes,

HA gob este aspecto, um avango importante em
relagio ao sistema anterior, que decorre diretamente da nova

conjuntura politieca,

A nova  configuracdo do sistema tributério
brasileifo ¢ apresentada no gquadro 2. Note-se desde logo a
extingido dos chamados impostos linicos: sobre minerais - IUH,
lubrificantes e combustiveis - IULC e gnergia elétrica -
IUEE, todos de compet&ngia federal e receitas partilhadas.
Esta medida & simplificadora do”sistema e remete estes fatos
geradores para a base do ICM, gque passa a incorporar tambén
0os servigos de transporte £ conmunicagdes, ampliando

razoavelmente a abrangéncia desse imposto estaduaal, enm
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beneficio especialmente «dos estados mais desenvolvidos,
znbhora gem transformd-lo no dnico imposto abrangente sobre

valor agpgregdado do sistema.

Una segunda modifica¢fo de importéncia para os
eztados & a possibilidade de cobranga de um adicional sobre
o IR de até B%, gque cria uma compet&ncia repartida entre
dnas esferas de governo. Finalmente, cabe aos estados a
Lributsgdn das hersncas e doagdes, que - é um  imposto de
carster redistributivo. HNe tocante =sos manicipios, por um
lado passam a ser titulares do ITBI -~ inter-vivos, um
Inposta 34 existente e, por outro, adguirem a compel@neia
para tributacHo da venda a varejo de combustiveis, exclusive
Glec diesel. Pele lado da Uni%o, & criado o imposto sobre
grandes fortunas, que dependerd de definisgdes da leil
conplemnentsr e gque deve se constituir menos num instrumento
de gerapgdo de receita gque num meio de tornar mails

progressivo o sistema.

Oz demais | impostos permanecen inalterados e
persiste a competlncia residual da Unifc, mas agqui com a
obrigatoriedade de repassar 20% das receitas de eventnais

novos tributos aos egtados. No caso do ICHM, ha  agora

aunktonomia wara a fixaedo das aliquotas, que tenderdo a

niveis acordadns entre os prdprios estados. HNota-sze, ja a
partir da configursecido do novo gistema, a mailor presengs das

esferas inferiores.

Entretanto, & no contexto do sistens de
trangferéneias que se delineiam os ganhos efetivos dos
governos estaduais e principalmente municipais, como sSe
depreende do gqguadro 3,que apresenta os sistemas stual e o

novo de realonagfo das receitas Ffiscais.

s acréseimos mails expressivos advém da elevagdo

dos fundos de participagdo sobre a receita do IR e IPI: o
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IFE deversz =e elevar a 21,5% até 1993, enquanto o FPH
sleangara 22,5%. De aqualgquer modo, o impacto inicial &
elevado, pois J4 a partir de 1888 esses Ffundog alcangan,
respectivamente, 19%2 e 20%, implicando numa perda adicional
para a Unifo de 8% da receita conjunta desses impostos. Os
moliores beneficiados sic 03 estados do norte e nordeste, que
Lzubém passam a contar c¢om um fundo para investimentos
industrlais, sucedineo do fundo especial e com percentual

elevado de 2% para 3%.

A intensidade da alta nos percentuaisg de
distribnic#o constitui um componente efeltivo de agravamento
da situagdo financeira do governo federal. Paralelamente, a
crisgdo de um fundo especifico de investimentes constitul um
elemento de reforgo da fragmentaedo do financiamento e a
subtrasdo ac controle e & discussdo de um montante ndo
desprezivel de recursos, a4 exemplo dos fundos regionais e

setoriais,

Mo caso da ‘receita do IPI estas tranzsferéncias
ser8o alnda malores, pelo atendimento & reinvidicaedo dos
estados exportadores, antes recorrentemente prejudicados
pelas isengdes estabelecidas a nivel federal (mas que agora

estio previstas na propria Constitulefo, que 1isenta  os

produtos para exportagfo). Da receita do imposto, 10%

constituirdo o Fundo'de Exportagdo, sendo 7,5% para os

stados (proporcionalmente As exportagdes de manufaturados,
e com teto de 20%) e 7,5% para os municlpios, com base nos
critérios do ICH, agora ICHS,

Og municipios mantiveram o ISS sem alteragdes e
obtiveram outro ganho na partilha do ICMS3, que & um imposto
com base mais ampla gue o atual ICHM e gue incorpora trihutos
anteriormente partilhados (o0os municipios recebiam 20% do
IUM, 104 do TUEE e 20% do IULCLG)Y: a parcela municipal no
ICHS sera de 25%, frente a 20% no ICH. Finalmente o ITR,
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essenclialmente  en fungfo da peguena expressdo de sua
receita, constitul a uvnica alteragiio no sentido inverso, ja
que 3 Unido tinha a competénecia mas nio a receita e agora

pasga 3 reter 504 dos recursos,

C impacto deszsas medidas sobre a disponibilidade de
recursos  das diferentes esferas dependerd de nmuitos
rritérios ¢ percentuais a serem estabelecidos na legislagio
infra-constitucional. De gualguer modo, as estimativas
indicam que com a operagdo plena dao sisteman de
transferéncias, em 1983, haverd uma perda de recursos por
parte da UniZfo em torno de 15% da receita orgamentdaria totgl
(tributos + outras receitas) ou cerca de 2342 da receita
tributdria disponivel. Os ganhos médios dos estados estariam
entre 13% e 15% de sua receita tributédria disponivel,
enguanta os municipios aparecem, no conjunto, como as
grandes benefiecidrios das mudangas, com acréscimos previstos
em torno de 30%. . Do ponto de vista regdional, saen
heneficiades o0s estados das regides norte, nordeste e
centro-ceste, tradicionalmente mais dependentes dos repasses
do governo tederal, enquanto 0% do sul/sudeste ge beneficiam
proporcionalmente mais a partir do ICHMS, do adieional do IR

e do fTundo de exportagdes.

A reforma tributdria de 1888 claramente n#o
constitui uma solugfo para a crise Ffinanceira do setor
piblico e em particular para o prépfio financiamento fiscal
nos tré&s niveis de governo. A chamada “"cpersedo desmonte”,
atraveés da qual a WUnifo pretendeu aliviar a sua execugfo
financeira de 1988, envolvendo a desativac8oc on suspenssdo de
miitas atividades federais, € apenas um sintoma corrente da
precariedade das estruturas de financilamento diante das

dimens@es e heterogeneidade das demandas, gque devem conduzir
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a recorrentes percalgos na discussio orcamentaria.
Ifetivamente, o processo de digeciplinamento orgamentario do
proprin Poder Legiglativo reguererd modificagdes de posturas

téenicas e mesmo politicas,

Diante desse  quadro, e sem abdicar das
possibilidades de equacionamento financeiro colccadas por
ajustamentos necessdrios das diferentes instdneias do setor
publico, cabe saspreender deols agpectos gentrais da chamada
crise fiscal. Por um lado, ela significa a corige das
préprias politicas ptblicas, no sentido de gue ndo se
definem 2% #dreas e as dimensdes dos programas gque reguerem a
criacio ou a3 reformuliagio de sgigtemas de financiamenlo no
fmbite do setor pidblico, ou seja, ndo hi definigdes abtivas
de politica fiscal/econémica gue contemplem claramente, por
exenplo, o desenho das politipas socials, pertinentegs ao
gmbito fiscal. Por outro lado, € de uma otica mais
estrita,. cabhe reforgar a idéia de que a crise fiscal se
expressa num desequilibrio financeiro corrente, mas ndo se
confunde com =ele. A crise fiscal no seu sentido geral liga-
se ao desarranjo da forma de financiar as atividades do
setor piblico, wvale dizer, da wmontagem das equaedes de
financiamento dos segmentos do estado. E scb esta Stica &
gue os estoques de divida adguirem um significado crucial
e recorrentemente restritivoe da abrangencia das reformas. A
retencﬁo‘desses pontos é especialmente relevante na andlise

das empresas estatais.



CAPITULO 2 ~ O FINANCIAMENTO DG SETOR PRODUTIVO ESTATAL



2.1 - INTRODUCKO

As enpresas gstatais constituem um foco
privilegiado a disecussiio acerca da presenca do estado na
economia & gue se intenasifica em meioc & desaceleraeﬁo da
cconomia mundial a partir de meados dos anos 70. E=ste debate
tem um cardter abrangente expressando-se politicamente nos
programas de desregulamentag¢ifo/privatizacido em vdrios paises
e nas recomendsgdes das instituiedes internacionais de

credito e regulapHo,

Desde logo, cabe notar que as empresas publicas
(EPs) constituem uwm objeto complexo, que pde dificuldades
especificas a andlise. A express#o sintetizadeora dessas
dificuldades estd na nogfo de "ambiguidade estrutural” (DAIN
& ABRANCHES, 1978). Qu seja, ¢ a circunstfincia mesmo de
pertencerem a0 AE enquanto instfncias de regulagdo e,
simultaneamente, se . inscerirem diretamente nos setores
produtivas sob a forma enmpresarial, gque lhes condiciona o

financiamento e a expansfo.

Esta especificidade das empresas reguer,
analiticamente, 8 articulagiHo de duas dimensdes basicas
acerca do sen papel e compoertamento, ambas estfanhas 4 visio
tradicional que, ou as considera como disfungdes no
capitalismo provocadas pela intervengfo excessiva do estado,
ou as Jjustifica enquanto solugfo de otimizag¢8o, num contexto

de “second-best".

Por unm lado, n#Ho ha como delimitar seus
condicionamentos especificos sem ter em conta previamente o
cardter de sua inserg¢fio estatal e o conteddo da fungHo
regulatdria que executam. Ou seja, é imprescindivel a idéia
de que ... a empresa estatal ¢ a forma transfigurada do
estado, sua redu¢do a uma dimensdo particular no plano

econOnico. Como tal, sua ldgica implica em responder em
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simultines, e nzla mnesma. an interegse geral do capital, ben
como a0 seu proéprio, como forma e manifestagiio deste
capital” (DAIN, 1880, p. 46). Portanto, antes de mais nada,
ag empresas estatals sio parte do AE, jid que mesmg ao
exercer atividades tipicamente produtivas "... o estado
exerce tamhém agdo regulatdria, na medida em que a motivagfo
da presenea estatal pode derivar, por gxemplo, do
atendimento =& interesses especificos ou  superagdo de
insuficiéncias de infra-estrutura. Tsto estd na esséncia
tedrica do conceito de “cecondigdes gerais de reprodugHo”,
conforme desenvolvideo particularmente por Altvater” (Prado,
1985, p.83).<1>

A=zsim, us determinantes do comportamento econénico

dessas  entidades nio poden ear  tomadag a partir da
assocliagdo imediata entre a empresa estatal e qualquer
grande empresa capitalista; se ha padroes formails
ssoene Lhados, siHo distintos os pProcessos decisdrios,
especilialmente no tocante Aas politicas de precos e
investimentos. A natureza intrinsicamente regnlatdaria da

agdo estatal introduz, portanto, componente regulatdrio a
gqualguer atividade do estado., No casco das emnpresas, e
especificamente no tocante ao seu financiamento isso pode
implicar, por exemplo, no nédp-fechamento do seu circuito de
valorizag#o, através de pregos remuneradores do capital. A
contrapartida a isto sip o8 Fluxes Fiscals exdgenos gue se
cologam, nas unidades produtoras estatais, como uma
compensagdn a4 sua menor agtonomia (ho  tocantea as  suas
decisdes)/igolamenta {(no sentido da nogzibilidade de
recorréncia em 1iltima ingtlncia a uma fonte externa de

recursog), que caracterizam as unidades privadas.<2>

1l Desde logo, cabe notaer qgque os determinentes da propyria
Gecarréncla deste materlalizacéio empocliflceca dews fungdag
vsotatala davem @ser buscados nesse nivel mals gEaral, da
inzargio do Estedn nas ecanominaa capltaligtes & am asapa-—
clal no desanvolvimento das gueg releglieg eccondmicsna,

2 Esaas pontos I8o desenvolvidos em Prade (1887a).
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0 ftinanciamento das atividades produtivas do
entado envolve desta forma um componente-prego - relacignado
a gua atividade especifica e a interagio
pradutores/consumidores - e um componente fiscal - ligada a
eua insergido na atividade regulatdria pgeral - ¢ gue pode ser
negativo ou positivo. E este carater do Financiamento ndo é
zpreencivel pela teoria do bem pdblico, gom o que a teoria
tradicional n3o explica a prépria existéncia de amplos
sednenhtos £ formas de atuogdoc dos modernos estades
capitalistas,

Como coloca Prado, Y. 0 problema do
financiamente da producio estatal € um problema de adeguagao
¢ harmonizacdo de Fluxos ficzecais exdgencs a cada cirenito
produtivo especifico, e deo conjunto destes fluxog fiscais a
restriciio orgamentdaria do estado e sos objetivos da politica
fiseal Zlobal” (14987a, p.26).

Mas a percepedo da empresa esgtatal enquanto
andoolhe de culudo ndo basts., Exsatamente porque ndoc se trata
de uma forwmz qualguer de presenca eztatal, mas de uma forma
especifica. Ou geja, as EPs sfo uma gxpressido do estado no
mevimento econd®mico £, particularmente, no movimento
industrial. Quer dizer, a face concreta do Estado esta aqui
determinada tante pela forma que assume no ambito do setor
piblico (empresarial) como pelo contelddo da inddstria em que
se insere. Estio indelevelmente marcadas, portantoe, pelos
setores onde atuam e pelo oafater privado que assumem suas
relagdes de emprego, coOmprss, financiamento ete. Assim, 830
os cortes sehtoriais que colocam a contrapartida material da
regulagdo geral e especificam as contradigdes e o8
movimentos econdmicos particulares dessas enpresas.
Particularmente, & através deles que se delimitam as

diversidades internas &80 conjunto das empresas estatais e a



natureza das suas articulagdes A politiea ccondmica e ao

movimento histérico-concreto das economias. <22

Nesse sentido, as caracterlsticas da indistria
estatal "per se" (dinamismo, inserc¢do na cadeia produtiva,
estruturaszs de mercado etao) nfo sio dissocidveis dos
elenentos que conformam @ grau de antonomia desses
segmentos, principalmente no tocante ao =meu financiamento e

pstratégia de ecrescimento.

A andlise dos casos concretos & ilustrativa a este
respeito. Devido a0 préprio cardter da intervengso, sio
comuns ao0s palses com forte presenga das estatais os
preblemas de controle, coordenagdo e remuneragfo; a0 mesmno
tempo, delineiam-se diferentes perfis da presencga estatal a
partir das estruturas industriais' particulares e de sua

inserg¢do internacional.

E importante sublinhar eshtes aspectos,
principalmente ao conceher a articulagio do desenvolvimento
industrial como o trago marcante da regulagdo estatal na
galfera produtiva. Isto porque n3oc é& al absolutamente

necessaria, de um ponto de vista substantivo, & presienga de

enpresas pliblicas, podendo-se ryealizar ativamente as fungdes

de regulacio através de sistemag intedrados de planejamento,

3 Isto 1mplice ter aAam contn No apaenas o8 padrdSqsa dea Qo —
corrBnclas nos marcedos anda atuam ag camprasasy, mNas D
frontalraes da axpanatio de praivria industrlia. Este ponto a4
cruclol nAe redefiniciHoe da presence agtatal, porgus s con-—-
diclona tante da ponto da viata da aatrutura axlatanta
coma dasg sueaez transformagdes. Vals digear. nito od a DAl -
¢clo daz eatatais ne induintrla, mes a proaprio "timing"
tacnoldglco deoeota #a roeflaeate na operagcdc =@ potenclal das
amprosas.
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como ¢ demonstra o caso do JapHo.<4> Qu sejé, a dimengio

central da estruturagio dos setores produtivos estatais &
sua lidag#o ac movimento da indidstria e 45 possibilidades de
dinamizi~lo. A direeiio resultante dependerd . da basge
industrial, das formas de participag#o pibliea {(controle
aciondrio, "joint-ventures", conselhos de investimentos
gte), do grau de integragdo ao sistema financeiro publico,
do grau de internacionalizagdo da economia, da insergdo
ingtitucional e do préprio ProCesSso de recorrente
socializagdo dos prejuizos dog setores

insolventes/decadentes,

Vale dizer, a conformagfc dos SPE (Setor Produtivo
Estatal) e o0 seu grau de articulsagdc interna e externa (para
o conjunto da economia) sS#8o expressdes particularmente
ilustrativas do perfil das trajetdrias industriais dos
diversos paises. O SPE aparece assim com um conteddo mével,
como a prdpria Mestatizacdo” das economias, de que as
empresas estatals Sﬂd apenas uma das Faces e que 3e liga ao
prdprio desenvolvimento do capitalismo. Na medida em que se
nodificam ag estruoturas industriais que alicergam a
expans#o, alteram-se os contornos da presenga estatal, seja
diretamente na esfera produtiva, seja através do=s mecanisnos
gerails de regulacido dos impasses colocados pelo

crescimento/desaceleracio.

Assim, as empresas estatais produtivaz sfo uma das
formas de manifestacdo da presenga do estado nas relagdes

econfmicas. Historicamente, a agfo estatal assumiu formato

4 A refardncia sosa pailses orilenteils & pertinante noe santida
de apontar paAra pragancas pogitiliveos do EBEatedo, abtravds da
Frormulacio & implamantacfo da politicos industrlala atl-
ves, guia am certe modida pragelndirem da propriadades di-

r»atn de smpresas, como ne Juapidn @ Cordle do Sul. Nopwea
parapactliva mala adranganta, do gituar o dimanogfo awpacl-
flea da ragulAcio eastatal., & axperifncis alemi pPodaria

podslivalmenta Ser cltade @ meamne 8 Proprio articulacfico na
aconomia amaricans antra oo gawtow Fleacalw & o complexo
militar—-agpaclial.
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empresarial em fungfio de condigdes particulares ao movimento
das econcmias nacionais, 540 decisivos para determinar o
perfil e a intensidade desta intervencgfio o grau de avango do
processo de industrislizagfio - egpecialmente no tocante 2
diferencizagio da estrutura produtiva e a natureza da
insergio internacional - g o] arcabougo politicao-
institucional, sanvolvendo 8 articulagdo dosz diferentes
interesses e remontando & prépria constituigfio e evolugio

dos estades nacionais,

A constituigio de SPE em si meswo nio representa,
portanto, qualquer "distoredo"” no sistema capitalista, mas
antes o modo pelo qual se estabelece a regulagizo produtiva e
a viabilidade da expans8o nos casos espegificos. E  esta
presenca do estadao, se mais visivel am palses de
industrializagfo tardia, =e verifica também em econonmias
avangadas. Do ponto de vista estritamente das enpresas
publicas, sdo exemplos cldssicos na Eurecpa 0Ocidental a
Itdlia, a Franga e a Inglaterra. S& nos demais paises
suropeus predominam a5 posturas indiretas de coordenagso e
normatizando (talvez & exceg¢do da Espanha), nesses trés
Cas0S & partieipacﬁo direta do estado na oferta de bens e
servigos basicos assumiu  proporsdes significativas,

particularmente no pds-guerra.

E  interessante notar, também, que apesar dos
nicleos comuns de caracteristicas e questdes colocadas pelas
EPs, as trajetdrias de intervengfio s8o de qualguer modo
distintas, remontando & prépria origem histdérica dos SPEs e
passando por sua intera¢io no interior do AE e com 0
movimento da economia. Assim, h4, por um lado, um perfil
setorial que perpassa a estrutura do SPE desses palses, que
¢ a predomingncia das atividades de infra-estrutura -
energia, transportes, telecomunicagdes ete; da mesma forma,
sHo recorrentes s impasses guanto a0 controle,
financiamento e articula¢8o das EPs aos objetivos gerais de
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politica econdmica. Por outro lado, 8 participacfo mais
difusa do estado italiano na esfera industrial, por exemplo,
deve-se em boa medida & prépria criagiio do IRI, a partir da
absorgdo de importantes bancos privadoz com interesses
industriais diversificados, e mesmo em face da. estruturagio
coneomitante, no 8mbito do AE italiano, de sistemas ligadas
a2 dreas e objetivos esspecificos, como o Ente Nazionéle
Idrocarburi - ENI. Resulta dai, também, uma razoavel
gravitagdn do sistema financeiro pdblico, que & entretanto
nais marcante no caso francés, pelo grau de relagdes que se
desenvolveram entre o035 segmentos financeiros do estado e os
cetores industriais, na esteira de uma relevante experifneia
de planejamento. Esses tragos estido por sua vez susentes na
Ingzlaterra, onde n&o apenas as empresas estatais
concentraram-se efetivamente nos setores de insumos bisicos,
como ndo se definiu uma estratégia de planejamento que

conseguisse sua intedragfo industrial e financeira.

Essas trajetérias foram, portanto, marcadas pela
diferenciada expansdo dessas economias e pelo arranjo
politico-institueional que historicemente deliniu a diregdo
assumida pelo processo nesses palises, (como a ascensido dos
trabhalhistas na Inglaterra, por exemplo). Isto se explicits
nos movimentos recentes de liberalizacedo, que representan
umnma revisio ‘ampla dos papéis assumidos pelo estads nas
tltimas décadas, e que atingem mais fortemente a Inglaterra
onde a economia tem apresentado um dinamismo relativamente
inferior ao dos demais palses europeus. Ou seja, este
questionamento da presenga estatal £ um elemento comum mas
que se diferencia e &€ condicionado pelas bases industriais
existentes, pela intensidade e perfil da regulagfo estatal e
em face das articulagdes internas e externas desses
capitalismos nacionais, envolvendo os setores pdblico £

privado.
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Nos palges de industrializagido tardia a
intervennio estatal se c¢oloeca, guase sempre, de forma
decisiva na mobilizagfHo e centralizaeio de recursos e na

prdpria montagem da estrutura produtiva.

A presenca das grandes empresas estatais nas
gconomias latino-americanas estd diretamente associada  ao
desenvolvimento industrial da regifo e as demandas
crescentes de infra-estrutura, particularmente em fungio do

rapido processo de urbuanizagfo dessazs sociedades,

A conformacgso setorial dos SPEs n#o guarda

diferengas substantivas em relagio ao verificado nos palses
europeus, Assim, as estatais da regifo predominam na Area

energética (petrdleo e gés, energia  elétrica e,
recentements, nuclear), nos setores glderirgico e de
mineragio (ferro, especialmenté), nas servigos de
comunicagoes e em segdmentos relevantes do transporte

(sobressaindo claramente o setor ferroviario)., Além desses,
organizam-se também sob a forma emprecarial a malor parte
dos servigos de infra-estrutura urbana, como o abastecimenta
de dgua e saneamento, controlados em sua maioria pelos

governos estadusais/provinciais.

Esse perfil da participaggo estatal se moldou

principalmente a partir dos anos 40, obedecendo Aas
motivagdes nacionalistas de desenvolvimento ento
prevalecentes em diversos palses da regifo. Datam desse

periodo, e particularmente do pbs-guerra, algumas
iniciativas relevantes dos Estados latino-americanos ns
indistria de bens de capital, paralelamente aos

investimentos em setores bédsicos comp a siderurgia e a
energia elétrica,. S3o exemplos dessa atuaeio a8 I1AME
(Indistrias Aeronduticas e Mecfinicas del Estado, de 1852) na
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Argentina e a Fabrica Nacional de Motores -~ (FNM), de 1943,
no Brasil. ¢8>

A consolidacfo das SPEz se deu com intensidades
distintas, sendo especialmente longa e mesmo  conflituosa
gquando envolveu grupos multinacionais ja estabelecidos o gue
se verificou, por exemnplo, nos servigos de telecorunicaedes

g energia elétrica. <8)

Por sua vez, &8 presenga estatal em setores
tradicionals da industria € marginal e explica-se, em grande
rnedida, pela fragilidade das estruturas internas de
financiamento, que determinam articulagdes importantes entre
esses segmentos  privados e as  instituicedes oficiais de
fomento. Assim, a insolvéncla desses setores nogs momentos de
crise, implicando em 1inadimpléncia Jjunto aos bhancos de
desenvolvimento, leva ao controle estatal. A propriedade de
muitas empresas téxteis e de alimentos decorre

principalmente desse ﬁrocesso. <72

E relevante notar que a base industrial dos SPHEs
{(energia/insumos bAsicos etec) constitui elemento c¢rucial

central & explicagdo do perfil da expans#o e diversificagdo

£ Fota pradonga indusgtrisl n#o olide & antexloar», artliculadas

fm atividadas comoraciania ¢ de exportacio @ aua ashoosda a

criag&o do bancos camsercilels ailnde no soacule paagade, bem
como amnpreoss para comsrclaliecagciEo @ fomento da difaran=-
tag produtos egricolas. Um estudo bdaleo gobra o candun-—
tn dag osotatalag ne AL, ainde & o da CEPAL {(1B71).

B Caba notar due e expansids #atatal noa gsetoras dinéimlcog
raquer greu aelasvedo de compromligso antre o= capitals pri-
vadon e o @matar publico, comao ooeaXrewn nod pRisas asldati-
cod. De ocoutra forme ala & conflitiva, egbeclalmen=-
te el presonea g anprasas multinacionaila. dontreasatando
com mgoas atlvilidacdas nota—=xRma, por axamplo, guae UM gagman-—-
to malag antigo © pouco rentéevael como a Farroviidrie, J&4 na
dércado doa O astoavie praticamaents aotatlisfdo.

7?7 Ismto nilo sma varlfilca aApeaneas na lndistrie, mas tembam 2
fragquentananta na getor Financalrae.,. Maoasmo noe caso parug—
no, am Que a edtatlzagdo de algung bancoa @aa dd no baln

da um proceasEa mAls appln, B 1ngclveancia das Aingtituicdes
4 um;nm panto relaveanta,
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posteriores dag empresas publicas, condicionando
decisivamente alguns indicadores econfmicos e respondendo
pelas mudangas observadas na alocagfio dos investimentos do
setor publico em seu conjunto. Ou sgeja, em primeiro Jugar
sfio as caractericticas préprias aos seus setores de atusg3o
que a5 colocam cono grandes smpresas. Particularmente, a
escala dos investimentos necessarios e o cardter muitas
vezes wnonopdlico dos mercados onde atuam, implicam en
posigdes destacadas no ftocante a vwvwolunes de vwvendas,
patrimbnic etc. De resteo, isto spenas corresponde ao proprio
perfil dessas industrias mesmo a nivel internacional, como
se depreende do setor petroalifero e de gue s8o exemplos as

posigdes da PEHEX, no México, e da Petrobras, no Brasil.<@>

Um segundo aspecto relevante diz respeito aos
contornos da expansioc e divergsificecido das empresas
estatais, e gune representam parcela relevante do crescimento
recente dos SPE. As caracterlsticas de base técnica e de
mercado tornam o acesso e a diferenciagio das atividades
dessas empresas um novimento tipicamente empresarial e que
envolve significativos ganhos de escala. A indagtkria
petroguimica, que se consclida na Al apenas nos anos 70 e
apresenta acentuada gravitagio estatal, ¢ um exemplo

relevante.

Finalmente, a magnitude e a expansfo dos gastos
das empresas determinam o ogcrescimento de seu peso relativo
no setor piblico. Esse movimenio de descentralizag8o ocorre

na maiocria dos paises da Al, aceletrando-se diante da atrofia
do aparato tradicional. Por outroe lade, & expansfo desses

segmentos coloca praoblemas recorrentes de finasneiamento, Jj4a
gue & dimens#&o doz projetos geralmente ultrapassa a
capacidade prdépria de geragio de recursos. A fiscalidade v o

B Eastes IAindlcecedores de tamonho eto. gl eminantemants saté-
ticoag a NE&Eo parmitam am r»ania posaibllidadas Ao AR ala-—
VvAEnRcar o arasclmants ol difaraenciar pomitivamanta o in-
dasmtria.
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endividamento externo constituem, assim, fsaces Frequentes

dos proces=sos de crescimento dessas empresas,(9)

A dimens#o dos SPEs e ¢ reconhecimento de s=ua
relevincia no desenho das politicas piblicas ensejou varias
tentativas de coordenagioc e/ou subordinagdo das empresas a
égrgaos centrais de planejamento, holdings ete. Embora os
diagndsticos sempre apontem nessa direcdo, as difieunldades
encontradas para sua efetiva implementagio redundaram
invariavelmente no desmantelamento oun esvaziamcnto dos
4Grgios respectivos. As observagdes feitas acima  tém plena
vigéncia agui. Ou =zeja, o grau de autonomia das estatais
encerra um conponente eminentemente politico, asszociado &
sua inserpdo no AE e & diregHo que se imprime &s politicas
pUblicas e sua gestido em determinado momento. Negse sentido,
o préprioc mwmarco institucional das empresas € relativamente
recente em muitosz palzes e esta iigado as reformas mais

sbrangentes que abarcam o conjunto do setor publico,.<10?

A fragilidade dessa coordenagiio ¢ decisiva no
sentido de explicar a auséncia de politicas de investimento
claras e articﬁladas, e de resto a inexisténcia da prépria
rolitica industrial, ac meswmo tempo efm gue  acentua  a
enfraquecimento Financeire de muitas empresas relevantes. R

esses dois pontos s3o centrais a qualquer estratégia de

recuperacio dos investimentos e integragio positiva dessas
economias &z mudangas na estrutura de produgdo & comércio a

nivel internacional,.

8 Ho tocante da estruturas da finnﬁciamanto dag EPa, note-
ge qgque Zod condlcecionantesd determinados pelas canJunturas
inflaclonarias a o8 subsidios A axpanmdo da determnlnedos
smaegmantos industriels, some—-sa um companents setarial re-
levantsa, due Sa liga o caréiter da inddatrisa em quenstéa o
Moy "momantum” @ nivel intarnaclional. Aossaim, o3 padries
de rentabillidade afc tambsam Forteameante condlcionados polo
cardtar dinmico ou n@io do esatar, relativizands fatoras
como A geraneclias ampraaasriel.

10 Como no MHéxico s partiy de 1878 a moasamo nNe Breagil com ad
reformes® dos manoa 84,
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Sob  esse aspecto, 1 andlizse de alpumas
experléncias especificas na Al 6 ilustrativa no sentide de
evidenciar estas proXimidades  bem  como o8 importantes

contrastes na evolugdo dos BSPEs da regifo que associamn-se,

basicamente, ao propripo dinamismo diferenciado deszas
economias e 4s definigdes politico-institucionais que
implicaram, a cada momento, rumos particulares no tocante

ans projetos prioritdrios e de congenso & acs objetiveos mails
amplos de politica econémica. Os casos do México, Argentina,
Pera e Chile s%o representabivos desszas  tendfncias e
relevantes pelo préprio peso desgas economias no conjuntho da
AL . <11

No caso mexicang, o avanco industrial a partir dos
anos 40 ¢é indissociavel da presenga do estado enquanto
produtor de bens e servigos, N2o sd se articulam em torno
das empresas estatais outros segmentos, cemo estags téEm uma
cregscente participagdoc nos movimentos de diferenciagio da
estrutura industrial. O perfil e os dilemas colecados para a
industrializagfc no Mexico sdo similares aos <que se
verificam no caso brasileiro, da mesma forma que a
necessidade de redimensionar os esquewmas de financiamento., -
evidente aque as EPs se inserem nestas redefini¢des, tanto do
ponto de vista do desdobramento dos problemas correntes,
colocados principalmente pela c¢rise do endividamento
externo, como no tocante & sua reestruturagfo enquanto

instrumentos de politica econdmica.

De qualquer modo, "o contraste é marcante com o
caso peruano por exemple. No Peru, o processo de crescimento
apoiou-se ao longo das dltimas décadas essencialmente num
setor exportador tradieional que n#Eo propulesiona o conjunto

da economia num sentido qualitativo, e dominado pelo

il Alguns eaapectos da experiancils desass prises sBo bravaea-
ments anallsedos em de Feula (1858687).



capital estrangeiro. A cria¢io dag estatais produtivas se
deu assim congentrada no tempo, a partir de uma ruptura
politica & implicando em conflitos em varios setores. Nio 56
define, ademais, para o copnjunto das cupresas estatizadas,
uma trajetdria financeira e industrial mais abrangente.
Nesse contexto de ineficiéneia do conjunto do AR, de
exclusfo de amplos segmentos da populapio em funedo da
eastratégia de crescimento prevalecente e recentes
desequillbrios externss, o Peru vé crescer subhstancialmente
a informalidade, n8o sendo POucos 0s que véem numa relsativa
autarquizagio uma solugdo pelo menos tempordria para

-enfrentar os problemas estruturais.

As experi&neias da Ardentina e do Chile guardam
algumas semelhangas importantes especialmente em fun¢do da
trajetdria recente, gque desarticula alduns avangos de
perindos antericres. Efetivamente, em ambos os péises se
enloca uma reversdo em relagdo s prdticas e ao impulso que
caracteriza os anos 40 e b0 dessa=z eccnomias. O Chile

represents, sem diivida, o exemplo mais radiesal. N3o apenas a

experifncia de planejamento, desenvolvida em taorno da.

Cornoracion de Fomento de la Produccidn - CORFO nos anos 40
e 50, vrepresenta ¢ um marce significativo, como a ruptura
institucional e o rigor do ajuste recante 5o mals
acentuados, agravando' a descoordenacio no &mbito do AR
afetando ceﬁtralmente as estatais. HNa Argentina com =
mudanga de governo tem se intensificado, apegsar das
adversidades, os esforpos setoriais de reestruturapio.<12?
Ho Chile, a estratégia ortodoxa de liberalizag¢fo redundou
en grande medida em retrocesso industrial e concéentragio da
renda, onde a privatizac3o de empresas da CORFO foi apensas
um dos elementos do processo.

12 Cf. Harrarva (18873 a Deorfman (1HHB4) mostram, regpactlive~
mente, Ppara oF Sotorem de telecomunilicagses e anergilaea alda-
trilcea.
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A continuidade do processo de industrializagHo
desses paises, como J& apontado passa pelo equacionamcnfd
pelas suas &struturas'de financiamento e pela modernizagio
da pratica e do perfil dos AEs. Do mesmo modo que na Europa,
hd gob  este aspecto um movimento crescente em torno da
liberalizagio.No tocante as empresas estatals este se
manifesta na formualagdo dos diferentes prodgramnas de
privatizaggo. Entretanto, os resultades dos modelos
recentes e ortodoxos nesga diregdo, aplicados a varios
palses dsa regido na esteira dos problemas com Is)
endividamento externo, ensejam uma discussio mais
sistematica dos objetivos e métodos dessa rveordenagiio. R
schb esta perspectiva mais abrangente que a discussio sobre a
redefinig#o do conjunto das estatais, a diregfio de seu
crescimento e o perfil do seuw financiamentc nos parecem
relevantes também no caso brasileiro. A andlise que segue
procura situar o SPE brasileiro, sua evolucHo nos anos 70 e
¢ ajustamento especifico dos anos 80. A partir dela,
procura-se reter alguns aspectos que o caracterizam e
singularizam no conjunto da economia e do setor publice, &

que =fo a bage a qualquer recrdenagdo gualitativa.

2.2 - 6PE - AS ORIGENS E A EXPANSAC RECENTE

0 segmento empreéérial do estado no Brasil &
marcadamente heterogéneo no tocante as atividades aque
executa, magnitude dos recursos que movimenta e relagdes que
estabelece com o conjunto do setor piblico. Sua expans#o e
complexidade se d4 no bojo do movimento de fragmentapfo das
inst&ncias de execugfo das politicas piblicas, que se
acelera a partir do Ffinal dos anos B60. Esse processo nfo
decorreu apenas do atrofiamento financeiro & operacional da

esfera fiscal mas também, e cCoOno 0 demonstram
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particularmente = diversificacgo das grandes empresas
estatals e o surgimento de enpresas nas esferas inferiores
de governo, uma contrapartida das demandas ampliadas 8o

nivel industrial e na infra-estrutura de servigos bédsicos,

Nesge contexto, cabe distinguir as entidades que
tgm um financismento efetivamente empresarial - e que,
grozso modo, se expressaria num  peso relevante das receitas
operacionals para a execugfo dos seus dispéndiocs correntes -
e uma insercgio téenica e operacional especifics,
caracterizadora e condicionante de seus movimentos
operacionais e de expansfo, de outras que representan,
principalmente, uma determinada organizag3o administrativs
e junridica para certas atividades do setor publico

tradicional., <132

o &ambito das enpresas é ainda possivel
distinguir, basicamente, dois grupos dentre as empresas
estatals brasileiras, a partir de sua insergifo econtimica. De
um lade as empresas tipicamente produtoras/transformadoras,
inseridas diretamente na estrutura industrial e com
substrato tecnologico préprio, 0 setor energético em sen

conjunto, a petroguimica, & mineragfo, a siderurgia, a

inddstria aeronautica, ete, s883o exemplos claros dests

segmento de empresas. Por outro lado, colocam-se empresas
cujo contelido cqualitativo dssg satividades s5e assemnelha
dquelas desenvolvidas através do prdprio orgamento fiscal,
localizando-se especialmente na drea dos servigos urbanos de

13 Agsim, no condunto dea entidades descantrallesdamw,., ha an-
tidadas qua afao tipicaments Flacela a geguery congstituam
ampreass do ponto de wviasts lnatitucional. ¢ enfogue lni-
elal da SEST nHo estabelecia esoe distinefio, o que ad
acantece & partlr de 1882, quende o condJunto denominedo
da "Empresmas'" pela BEEST pausa & wa dlvidir em Entidades
Tipicaa da Geoevarnae ~ ETGa {(anvalvanda,. principalmants,
antarqguilaa @ fundagles Fodaraisd) e o matoar Praodutiva Ra-—
tatal, onde permanacaramn g ampresad propriamante ditas.,
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infra-estrutura, como as companhias de abastecimento de Agua
e saneamento, abastecimento alimentar ou transporte. h

0 primeiro 'conjunto conforma o nidcleo  basico do
que se poderia chamnar setor produtivo estatal, ou, mnais
exatamente, o setor industrial estatal. E em sua ess&ncia
federal, com a4 exceqfc relevante das empresas estaduais de
energia elétrica, 9que representam a parcela mals expressiva

do gasto empresarial nos estados (tabela 3.1).¢242

As ldgicas de expansdo desses segmentos nda
necegsariamente sic converdentes, da mesmna Torma gue suas
estruturas de financiamento apresentam fiscalidade - no seu
sentidoe amplo, de contrapartida em face da atividade
regulatéria - distinta. Adicionalmente, ainda que a
magnitude fisica e financeira das empresas seja sempre um
elemento essencial & anilise, nZo constitui por si sé um
trago distintivo na medida em que, por exemplo, se comparanm
o5 fluxos de caixa da SABESP -~ Companhia de Saneamento do
Estado de S#o Paulo, muito superiores Aqueles de empresas
como a  MAFERSA ou a USIMEC, tipicamente industriais.

Finalmente, também n#o se elide o fato de que hd grande

nimero de entidades organizadas =zob o formato empresarial s
nivel federal e cujas atividades as aproximam do segundo
grupc onde h& um peso relevante das empresas estaduais e

muniecipais. <1582

Concentramo~nos aqui nos principais setores do

primeiro grupo,cujas articulagdes industriais s3o evidentes

14 Wae daraa estodual oo desgteacamn om Sarvicos pdblilieog urbanodg
e o da transpaorteana, roelevado ne regliHds Budestey am fuhcdo
dod mistemes foarroviadrlaos (FEPABSA) & matrovidarioa {tabala

3.1.>

15 Coma o SERFRO ou a EMBRAPA, p ! saxampls. Nesse santidon, a
digtlingido lniciel operade poele SEST ambors raslevanta, -]
slnda insuflcoclents Ao pante dea vistsa gquaealitativo, Em
grande medidae, 1sto 4 mals uma deocorrdnaila inserclio dn

drgEc na daflnlefo @& acaompanhamentoe de politica econbmiw
L1~
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e cujo peso macroecondmico no perlodo Yecente Toi
determinante e desequilibrador; destacamos, adicionalmente,
os maiores grupos ligados a infra-estrutura de gervieos no
fmbito  federal, nos setores de transporte e

telecomunicagdes,

A aceleragdo do processao de industrializagdo, com

a intensificagdo concomitante da presenga estatal, se d& no
Brasil a partir dosz anos 40, como em outros palses da
América Latina, A pastura industrislizante de amplos
segnentos burocrdticos e militares, 1legitimada pelos
perealoos colocados pela 11 Guerra e saliada ao  crescente
dinamismu e diferenciacido da inddstria, gue se consolida
como eixo do crescimento, ensejam iniciativas do estado n#Ho
apenas no campo institucional mas, também, na esfera

especificamente produtiva.

Os primeiros pasgsos relevantes s#o na giderurgia,
com a fCompanhia Siderdrgica Nacional - C3N, em 1943, na
exploragio do minéric de ferro (Vale do Rio Doee, em 1842),
no setor de energia elétrica (Companhia Hidrelétrica de S#Ho
Frangisco ~ CHESF, em 1945) e mesmo na inddstria de bens de
capital (Fabfica Nacional de Motores - FNM, em 1943). Ao
longo dos sanos 50, com a constituigfiio da . PETROBRAS e o
reforgo substantivo de financiamento sos setores elédtrico e
siderirgico, representado pela criacdo do Banco Nacional de
Desenvolvimento EconSmico - BNDE, em 1952, molda-se o nficleo
bisico do SPE.

E necessirio precisar brevemente a articulagfo do
SPE 4 expansfio industrial a partir de meados dos anos S0 e
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suas implicagdes principais.<18> Deade logo, ela se did em
estreita associacdo con 0s blocos de investimento
estrangeiro, especialmente no setor de bens durdaveis e, em
particular, na indistria de material de transporte. Os
investimentos do SPE aliam-sge aos gastos ‘da  esfera
tradicional em infra-estrutura, a0 mesmo Ltempo em - que
propocia-se espago para a insercdo do capital privado
nacional, quer enquanto fornecedor das novas industrias que
se  implantam guer respondendo a4 elevag8c dos gastos

publicos, agora diferenciados.

Essa difereﬁciagﬁo no interior do AE & um trago
fundamental que se crigtaliza no perliodo, acentuando uma
nova dimensZo da intervengZo estatal num contexto de
profundas transformagdes da base produtiva da economia. Como
notam Coutinho & Reichstul (1977) "... os investimentos do
setor produtivo estatal caracterizam-se por Ser um tipo de
inversfo diretamente vinculada & base produtiva pesada do
sistema industrial, isto &, & produg8o de insumaes basicos
{bens de capital circulante) para a repreodugio ampliada
deste" (p.62). Ao se inserirem diretamente na divisHo
setorial da produgHo, "... as inversdes do SPE representam
um impacto aqualitativamente distinte dsauele do gasto e do
investimento publico convencicnal, no que toca 2o padrdo ds
crescimento @ A dinfimica ciclica do sistema econdwico”. E
esta especificidade da interveng#o estatal, como enfatizam
os artores, que empresta substincia analitica ao conceito de

setor produtivo estatal.

Efetivamente, esta mudancé gualitativa da presenega
do AE 1lhe empresta um conteldo dinfimico novo, gque se
manifesta na trajetdria posterior da economia. MHais que

isso, o préprio desenho da politica econdmica assume feigles

1B Farn uma descrigclo daetalhada deates ponteos, vide o traba-—
1he plonpeiro do Coutinhe & Raichatul {1877). am Qua noq
baasamoa.
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mais complexas, pela acentuada gravituscio das politicas de

investimento e dos instrumentos de mobilizac#Ho de recursos

do setor publico.

Esses dols aspectos se colocam claramente na
desacelerasdo do inicio dos anos 80 e no formato assumido
pelas reformulacies institucionais., Por um lado, a maturag8o
dos grandes projetos iniciados em meados dos anos 50 faz
declinar o ritmo de inversotes e eleva a3 capacidade ociosa da
inddstria. Besse sentido, o comportamento dos gastos do SPE,

diferentemente do que ocorre com os gastos tradicionals,

reforga a tendéncia declinante do nivel de atividadss,

especialmente s partir de 1982. Por outro lado, a gravidade
da crise enseja também o enfrentamento dos problemas postos

por um AE expandido e descoordenado.

Neste particular, cabe notar gue j4 no inicio dos
anos B0 estd presente a preocupapgfo em integrar as aedes do
estado diretamente ligadas & indastria. Em 1852 o governo
propusera, através de uma comissio, a adogdo de padries

empesarials as  entidades estatais e 8 criag8o de empresas

“holding"” coordenadoras das atividades e controladoras das

empresas ligadas a trés setores basicos: o ferroviério, o
sistema portudrio &  uma terceira pars -85 enpresas
industriais, como a FNM, CVRD etc. Apenas a RFF3A surgdiria

desse processo.<17D

A direciHo das reformas, como J4& apontado,
privilegicu um enfoque empresarial e segmentado para o setor
piblico. Nesse sentido, procura-zse a adequagio juridiea das

entidades existentes e a flexibilizacido das aedes do AE,

17 Cf. Dealn (1BB80)>, Eate euforca pearsiste ac longo dog manos
E0. Na @Qram da anerglia aldtrica, am gue provelscaul acan-—
tuade nivel d& pleanajameoento, conatltul-ase &m 182 a
ELETROBRAS paras controlar aa pnrticipacﬁaa.fadﬂraiﬂ naa
anpragag do satoyr a cantrabalancay» o poaan da capltal -
trangeliro, Ja antio concentrade naas actividades da comar-
clalisfagiiao 2 diliatribullefio da energlia.
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ampliando os espagos e graus de autonomia. Do ponte de vista
das empresas do SPE isto significa maior liberdade de
atuagdo e elevacia dos niveis de autofinanciamento, a partir

da politica de realismo tarifario.<i82

Com & expansio nos setoresg bésiecos consolidada, ©
fim dos @&anos 80D marca também o inicio da diversifica¢i{io das
grandes empresas piblicas, processo gue se ohserva
nitidamente na CVRD e na PETROBRAS, Ezta, ja4 a partir de
1967-68 intensifica sua presenca na petroguinica,
participando da implantagio do projeto da Petroquimica
lniZo. Os condicionantes de bage téenica (tecnologia,
principalmente) e de mercado (geracio de excedentes, posigio
na estrutura de concorréncia) delineiam as trajetdrias de

expansdo destes conglomerados.

Do ponto de vista da conformag#o institucional do
SPE, note-se ainda a cria¢do de duss "holdings” setorlais no
inicio dos =anos 70, na Siderurgia (SIDERBRAS) e no setor de
telecomunicagdes (TELEBRAS). HA al particularidades de
surgimento marcantes e ilustrativas das determinagdes .que
envolvem ¢ crescimento e o0s percalgos enfrentados nestas
duas &dreas. Engquanto a holding siderdrgica nasce em grande
medida esvaziada do ponto de vista do efetivo controle do
setor, resultsnte de um contexto conflituoso gue caracteriza
a siderurgia no final dos anos 60, a TELEBRAS unifica sob
seuq comando a prestagio dos servigos  de telefonis,
pulverizados em cerca de 800 empresas, bem como as
atividades de transmiss8o0.{1B> Deste modo, engquanto na
inddstria do s2¢o a ansdnecia de capacidade financeira da

holding debilita sua posigeHo, a propriedade direta pels

18 B esvidonte que estea nido &4 ganaralirsada parea o conjJuntao
das ampregss, #Sonda ragguardados slaguneg pgetaras induga-
triala de impacteas da cusntos provanlentes de elavacdea da
pragos de insunoas, como o cagdd do Ago.

1P Nesga ca=oc & lmportantes notay, novamanta, & preganca dn
capltal estrangeliro.
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TELEBRAS das suas afiliadas (possivel a partir dos recursos
do Fundo Hacicnal de Telccomunicagdes e de forma similar 2.0
que se¢ verificara com o IUEE no setor elétrico) tornon
possivel a uniformizagdio das politicas das empresas de
telecomunicagdes sob varios aspectos. Isto sg reflete ndo
apenas nos indicadores econGmico-financeiros do setor, mas
ns possibilidades e efetivagio de uma politica industrial
setorial, digciplinadora das comprags de equipamentos e dos

esforgos de pesqguisa (Villella, 1884).

Assim, o vigoroso crescimento da econcmia de 1968
= 1973, puxado essencialmente pela produgdo de beng de
consumo durdveis, se ndo asgiste a surtos expressiveos de
investimentos do conjunto de SPE, tem na reltomada das
inversdegs das egstatais um dos seus componentes propulsores.
Em especial, os investimentos do setor de energia elétrica e
a diversificagdo das astividades da PETROBRAS, precedem e

portanto dinamizam a expansdo.

0 ritmo de expansfo da economia apresenta forte

degaceleracgdio em meados da década: o crescimento da produgdo

industrial, que alcancara 15,8% em 1873, & de apenas 4,5% em

1975, secundando a acentuada redugioco nos investimentos.
Diante das haixas taxas de c¢rescimento . nos palses
industrializados ¢ da elevagao dos pregos do petrbleo;
eleva-se também subsfancialmente o déficit comercial, que
chega a US$ 10,5 bilhdes de 1874 a 1978,

0 desaquecimento da economia a partif de 1874, na
esteira do declinio dos investimentos face a um departamento
de bens de produgdo com escasso poder de dinamizag¢fo e ao
debilitamento dos mecanismos de financiamento, é assinm
reforgado pelo chogque do petrdleo e pela acelerag#o
inflaciondria. Para a politica econdmica, <olocam-se n#o

apenas & necessidade de reverter a tendéncia negativa dos
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principais indicadores, mas enfrentar o3 desequilibrios/
gargalos estruturais identificados no periodo anterior, '

E nesse contexto que se langa o Il PND, concebido
efetivamente como uma resposta criativa & orise e como passo
necessirio rumo a condigdo definitiva de nagfo
industrializada.<292 Pretendia-se articular a1l wum novo
padrfio de crescimento em torno dos grandes projetos
publicos, fortaslecendo ¢ empresariado nacional através de
sua integracdo agqueles projetos, enquanto séeio em algumas

greas e fornecedor de equipamnentos. Esta orientac8o estava

baseada na identificagio de duas dreas, o sctor de bens de

capital e o0 de 1insumos bidsicos, ocomo obstaculizadores da
continuidade do ¢rescimento anterior, donde sua pricrizacio
no processo de "subsztituigio de importagdes" que se procura

desencadear.

As taxas de expansdo previstas (10% para o PIB,
12% para a inddstria e 7% ao ano para a spropecufria) davam
bem a dimensZe dos prodramas, envelvendo grandes projietos de
exportagdo de matérias-primas, aumento da produgioc de
petrdleoc e ampliagiio da capacildade de geragiio de energia
elétrica, com ambiciosos investimentos na quimica pesads,
siderurgia, nio-ferrosos etec, semnpre em estreita articulsedo
com a indistria nacional de bens de capital, que deveria
adguirir a - sautonomia e dimensfo necegsirias ao sen

fortalecimento.

A= estatails produtivas ocupam, portanto, posigfo
central & estratégia industrial do II PND, responsdveis por
grandes investimentos na drea de insumos bédsicos. Expande-se
a siderurgdgia, o setor de energia (elétrica, nuclear e
petrdlen), =a mineragedo € 8 petroguimica, ensejando o
crescimento da @ indistria metal-mecfnica -interna e, en
especial, do setor de bens de capital sob encomenda.

20 A mnAdllesa do ITI PND & dasenvolvidea em Leoggse (1B878).
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O financiamento destes programas envolvia, por um
lado, o fortalecimento do BHDE com a vinculag¢ia da poupsanga
compulsdria (PIS/PASEP) e, por outro, uma maior articulagdo
ao sistema financeiro internacional, via endividamento. Nos
gZrandes projetos de exportagdes, contava-se com a entrada de
capitais de risco. Define-se entdo uma série de inventivos e
beneficios fiscais a nivel do ©DI, mebilizando-se as
empresas estatals na captagdo de recursos externos. A crise
internacional era considerada passageira, sob diferentes

aspectos,

Dests forma o estado brasileiro, que estiversa
presente 4 articulagido das grandes mudangas estruturais do
pés~-guerra, que fdéra o artifice do Plano de HMetas e
redesenhava 3 institucionalidade fiscal, monetdria e
Pinanceira nos ancs 80, buscava novamente direcionar o
crescimento e superar os obstdculeos & sua continuidade,
apoiando-se agora forﬁemente em suas empresas. Note-se gue a
discuss#o das propostas do planoc deu lugar a uma acirrada
campanha contra a "estatiza¢do” da economia, resultante éem
grande medida da dificuldade em arbitrar os interesses dos
diferentes =setores e grupos envolvidos em torno dos projetos

egspecificos.

A estratégia de crescimento da segunda metade dos
anos 70 tem no endividamento externo, partanto, um
componente central de financiamento. Na medida da ascentuada
gravitagio do setor piblico, enguanto eixo de crescimento
econdmico do periodo, ha um comprometimento externo
crescente do seu polo mais dindmico, as empresas do setor

produtivo.

A crescente proponderfineia das csptasgedes publicas
via Lei n= 4.131 se acentua a partir de 1875, com g

desaceleracdo das inversdes privadas. A partir de 1876 sdo
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sucessivas as medidas destinadas a estimular 8 captagiio
externa, destacando-se a resolugdo 432, em meados de 1877.
Entretanto, ¢ volume médio de contratageles externas pelo
setor privado, no bié&nioc 1977/78, cresce apenas 574 en
relagio ao periodo 1972/78, face & elevaciio de 195%
observada nas tomadas do setor puiblico. A contratagdo de
enpreéstimos externos perde progressivamente qualguer relacgfo
com 9 "hiato de recursos” para a sustentagdo do crescimento,
strelando-se a0 seu préprio servigo, os -juros equivalendo a
38% da captagdo liguida de recursos em 1877/78. A caphtaedo
externa concentra-se no setor publico, estinulsndo pela
revitalizagdo dao euro-mercado. Assim, a captagfo média das
empresas estatais wvia lei 4131 passa de US$ 1,3 bilh3o enm
meados da década para Usg 5,2 hilhdes em 1979/80,
respondendo ent&o por cerca de 70% dos empréstimos totais

contraidos através desse mecanismo. <212

A alta das taxas de Jures internacionais en
1879/80 levaria a novbrmovimento de estatizagdo nos anos 8O,
enquanto se deteriora a prdpria capacidade de endividamento
das estatais, n3o apenas em fungefdo do nivel j4 elevado da
divida e da gueda real de scsuas tarifas, mas tambénm pelos
cortes de investimentos que implicam na aus@ncia de projetos
apresentavels aos banqueiros internacionais. A pariir dal,

eleva-gse a participacdo dos empréstimos via resolugdo 63,

Na medida em que o0s gastos convencionais sofrem
redugdes progressivas - o5 gastos de capital da Unido
decrescem 83% de 1975 a 1879 -, da mesma forma que as
empresas puiblicas n#Ho-produtivas, apenas o SPE persiste
crescendo até 18789, elevando com isto sua participag8o no
investimento total, delineando-se seu papel claramente
anticiclico. Este comportamento do SPE n%o € uniforme para
0s segmentos gue compdem, gque apresentam particularidades

21 A andlise da agtatilizaciico de divida externa noa anaa 70
6 falta am Davidoff (1884).

192



préprias aos setores onde atuam; assim, setor de energia
eleétrica se constitui no segmento mais importante do SPE no
reriodo, basicamente em Ffunedio de varios projetos em curso
como Itaipu e Tucurui, gque o <colocam como sustentador

principal do invesktimento estatal,

0 sistema PETROBRAS eleva suas invers®es em 1974
e 1875 ~ com destaque em 1974 para a Area de refinagfo e de
1975 a 1977 para a petroquimica -, enguanto a siderurgis
também mantém taxas elevadazs de investimento no periodo
1972/78, ainda gue ogcilantes, face sao0s atrasos e
contratempos na execu¢Zo das etapas do Plano Siderirgico. Na
drea de mineracfo a CVRD, articulada essencialmente ao
nercado externo, ¢ atingida pela recessfo mnundial e

diversifica-se acentuadamente como grande empresa; engajada

no II PHND, & com ¢ abandono de importantes projetos em sua
drea, seus investimentos =#do bastante oscillantes e decrescen
até 1978, recuperando-se a partir de 1880 com a retomada do
projetc Carajds. As empresas de transportes e comunicagdes
também participam do esforgo inicial do II PND mas
degsaceleram a partir de 13756. 0 SPE coleoca-se, efetivamente,
e apesar dos cdmportamentos diferenciados e constantemente

instabilizadores das taxas de c¢rescimento setoriais, como

elemento sustentador do nlvel de atividades na segunda

metade das anos 70.

Além disso, estabelecem-se ao longo do periodo
articulagdes mais estreitas do segmento produtivo do estado
com 8 indudstria de bens de capital, que tornam decisivo o
comportamente dos investimentos do SPE. Esta dimens#o do
gasto empresarial, reforgada pela relagdo dos gastos
convencionais com o© nivel de emprego (onde é relevante o
papel do setor de construgZo civil) e indiretamente com o
setor de nido-durdveis, eleva o papel macroecondmico do gasto
puiblico global. Ho caso do SPE, entretanto, cabe notar que a
degscontinuiadde e o porte dos seus investimentos se revelanm
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frequentemente instabilizadores e desencadeiam ciclosg curtos
que acabam por afetar a receita fiscal ¢ o financiamento das
politicas publicas tradicionais. Na medida da centralizacg®o
do gasto publico convencional e das politicas em setores
comd saneanento e trangportes, gque se verifica a partir da
concentragdo dos recursos fiscais e Financeiros na Unifo, as
nedidas de estabilizaclo s8o amplificadas na propagagdo de
um progesso recessivo, como se verifica nos anos 80 (Tavares
& Belluzzo, 1882).

No biénio 1979/1980 o setor externo ¢ afetado pelsa
alta dos pregos de petrdleo e dos Juros no mercado
financeiro internacional, que levam a uma elevagio do
deficit corrente. O fechamento das contas externas exige a
queima de reservas e empréstimos de curto prazo. O impacto
dos custos da dilivida externa eleva substancialmente as
necesszidades de captaciio, agravadas pela cobranga de
"spreads” nais elevados por parte dos bésicos. Nesse
contexto, o endividamento das grandes empresas estatais so

torna particularmente gravoso, (222

Az tentativas de ajuste a este quadro ensejaram
uma série de medidas jd no inicio de 1879. Os depdgitos na

Resolugdo ne 432 s8o0 incentivados, ao mesmo tempo em gue se

impdem tetos mais rigidos para a expanzio dos empréstimos

bancdrios internos. S#do alinhados cortes nos investimentos

das estatais e reduzido o volume de opera¢des do BNDE,

Entretanto, as pressdés dos setores =a serenm
atingides pelos cortes anunciados se somam a outras pressdes
politicas, culminando na mudanga de orienta¢Ho da politica
econdmica para o segundo semestre,. Passa-se & ldentificar na
crise das Tfinangas piblicas e seu financiamento a quest3o
mais premente no combate & inflagdo., Isto leva, como J4

ZZ Fara um sxama daf condledew progragalvamnants mals QNG o~
ona doe aemnprdstimoa vear Batlate Jr. ¢1BBK) .
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apontado, a reajustes nos pregos e tarifas publicas,
reconpusicdo da  incidéncia de impostos criagiic da SEAP.Dara
coordenar a acdo do CIP e da SUNAB, expurgo da corresdo
monetiria visando deginflar o circuite de titulos piublicos,
a alterscdes fiscalis na Area externa e finalmente A
maxideavalorizagio de 30%. Ezte procegsso se dd num conbtexto
de centralizacio dos instrumentos de politica econdmica, de
que a expressio mals clara é  a ceriacdo da Becretaria de
Controle das Empresas Estatais - SEST, vigando o
controle/conhecimento dos fluxos de caixa de conjunto das

entidades descentralizadas.

Esta secretaria passa, a partir de entdoc, a
nucliear sz diretrizes para a3z estatais federais. Tendo
reunido informagdes acerca das empresas e suas respectivas
programanies, em meados de 1980 sdo reslizados os primeiros
cortes efetlvos nos investimentbs, parcela das lmportacgdes e
disp#ndios correntes, c¢om a proibieso de contratagdo de
resscal até finshde 1981, Aszim, o impacto das medidas de
contenqgio passa a atingir também aqueles setores que até
entédo haviam sustentado o nivel de atividades; 0S
investimentos tem queda de 18% 34 em 1980, estimando-se uma
reduciio de 28% em 1979 para 23% em 1980 da parcela dos
investimentos do SPE na FBCF (Coutinho & Reichstul,
1982).<¢23) '

A ineficdcia das medidas corretivas em 1980 e a
persisténecia e o agravamento do deseguilibrio externo e do
compartamento dos precos, - implican no desliocamento
definitivo da questdo externa para o centro das atengdes da

politica ecendmica., A partir de 1981, procura-se o

23 Esta buacu de cantrals smobre as estatels desenvolve—mra,
afetivamenta, aAoc longa de todo o perloda, roamontanda an
dabatae acerca da estetlsegzo, ne langamentse do II PND. J&
B azsta 4poca adotam—sa maedldas camo a reastrligiflo no aceaIo
an Bolaas da Valores & ao créddita, formelizando-ga alguna
cantroles. As contengdes tarirdrisg a partir da 1878 afa

um aelemanto marcantses dasge procesnso,
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ajustamento da economia a4 restrigfo externa. Do ponto de
vista da entrada de recursos, entretanto, mesmo quando o
euromercado, ao reciclar os petrodélares, faz cair as taxas
internacionais de Jjuros e & incentivade a captagio, a
demanda doméstica por empréstimos diretos ¢é reduzida.
Retomsm-se progressivamente as operacdes de repasse através
da Resoclugfio 83, suspendendo-se a proibigdo existente para o
setor publico de rcaptar recursos por este mecanismo. Isto
conduz a uma slevacie substancial do peso do setor piblico
nso~-financeiro no conjuntoe dos empréstimos do sistema

financeiro, publico e privado.

Assim a persisténceia, no inicio dos anos 80, das
formas de financiamenito da fase anterior, é um elemento
crucial da fragilizagdo do proéopric crescimenta. 0 setor
publico, gque respondia por 53% da divida externa total em
1975, j&a alcanga 63% em 1981, com as empresas estatals
chegando a BOX% do saldo total da divida piblica externa em

1982, parcela que se reduz no peripdo recente face ao

crescimento do governo central, avalista principal do
endividamento. Em 1986, de gualquer mnmodo, as empresas
piublicas, autarquias e sgociedades de economia mista

apresentavam um saldo devedor proéoximo a US$E 60 bilhdes. Os
encargos financeiros do 3PE  federal (SEST) passam de 7,4%
para 15,7% da sua receita operacional de 1980 a 1982 e o
deéfiecit das estatais equivaleu em 1882/83 a cerca de 587

das necessidades liguidas de financiamento do setor piblico.

No quadroe de ajustamento seus gastos corrented e
de capital s3o substancialmente reduzidos registrando-se,
entretanto, =& manuten¢io do seu patamar de recursos
dperacionais, ainda que num qgquadro adverso da  politica
tarifdaria. 0 elevado estoque de dividas determina no periodo'
recente uma crescente fiscalidade dos seus fluxoa
financeiros, concentrada nos setores siderdirgico & elétrico,
que lideraram o endividamento do periodo anterior,
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Indiretamente num primeiro momento, via Banco do Brasil, e

diretamente a partir de 1985/86 com a formula¢Ho dos planos

setorials de saneamento,

Ezta crise financeira afeta diferenciadamente os
segmentos do SPE, que tém caracteristicas operacionails e
financeiras préprias, enm grande medida wnoldadas a partir da
sua trajetdria de expansdo recente.

Assim, se o nmucleo do SPE se delineia do ponto de
vista produtivo J4 nes anog 50, o movimente dosg anos 70
consolida estruturas institucionais e 4dreas de expansio

setorial.

Isto & particularmente elaro para o sistema
PETROBRAS, que ss destaca no dmbito do SPHE. De um lado, pela
magnitude aszumida pelos seus fluxos correntes a
investimentos; de outro, pela complexidade interna do grupo,
articulado em torno da holding petrollfera, que domina as
principails varidveis fPinanceiraz e produtivas. Efetivamente,
o sistema PETROBRAS envolve outrass seis holdings, atuando na
distribuic¢io de derivados (a BR - PETROBRAS Distribuidora,
criada em 1971, que detém cerca de 37% do movimento do
setor), na prestagio de servigoes de engenharia, prospecgdo
ete & nivel internacional (através da'BRASPETRO, criada enm
1972), no setor de fertilizantes (através da PETROFERTIL, de
18768), no coméreio internacional (através da trading
INTERBRAS, criada em 1976), em todo o segmento petroquimico
(2 PETROQUISA ¢ de 1968) e também na 4drea de mineragdo
(através da PETROMISA, de 1877).



_ E necessirio observar que nio sd a composigdo
interna desses grupos como seu tamanho relativo é também
diferente € gue a iﬁstitucionalizacﬁo desses subsetores
repregentou muito mails a articulag8o e consolidagfo de
interesses ¢ de acdes jd em desenvolvimento pela PETROBRAS,
que propriamente s entrada da estatal nessas 4reas. Insere-
se, efetivamente, no movimento de diversificagdo que marca a
trajetdria da empresa no inicio dos anos 70 e envolve,
adicionalmente, o estabelecimento de uma rede bastante ampla
de relagdes gue se colocam através das coligadas. Isto faz
com gue 0 sistema envolva, direta ou indiretamente, cerca de
100 empresas, das quais um nimero relevante n¥o pode ser

considerado egspecificamente estatal.

0 caso da petroguimica & espzcimlmente relevante
sob esse aspecto, destacando-se dentre as sub-holdings do
grupc do ponto de vista das atividades gue comanda, ainda
que a holding PETROQUIZA, sendo essencialmente financeira,

tenha um peso reduzido nas varidveis operacicnais.

A implanteg#o dessa inddstria foli especizlments

marcada pelos conflitos entre a tecncburocracia estatal,
interesses militares e os segmentos privados nacional e
internacional, decidindo~se no final dos anos 60. <242 A
criagiio da Petroquisg se d&4 exatamente para viabilizar a
assoniagdo da PETROBRAS a grupos privados, assuminde antigas
petrogquimicas da empresa e através da ‘participagfdo no
projeto da Petrogquimica Unisio -~ que entdo se implantavs e
gue era comnandada por empresidrios nacionais associados a
grupos estrangeiros - na Ultrafértil € en cutros

enpreendimentos do pdlo petroquimico de 8o Paulo.

A assungdo de uma posigdo de lideranga no setor &b
se da de modo mais efetivo, entretanto, no ‘infieio dos anos

24 A mndlilae dos profassos qQquae mareavam © demenvolvimento da
petrogquiImlice nNo Bragsll & roulicade am Buaragz ¢1HER).
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70, com as mudangas so nivel do governo federal e na diregHo
do proprio  grupo PETROBRAS. Essas representavam d
redirecionamento do .grupo para outras dreas, a8
internacicnalizagfo e certo reforgo da sua tecncburocracia.
A partir dal hd uma consolidagdo progressiva da PETROQUISA,
que se reflete Ja na peosiegdo dominante gue assume no pdlo da
Bahia (através da COPENE) e na definigfo das estratégias de
crescimento do setor apciada no modelo tripartite. Os
investimentos do sistema PETROBRAS na 4Area se elevanm
substancialmente a partir de 1974, alesngando cerca de 11%
dos investimentos totais e chegando a 15% em 1978, en

detrimento basicamente da parcela relativa & refinac#o

{(tabela 2.2).

Nessa trajetdria, o conflito de interesses conm
grupos nacionais e internacionais Foi recorrente e
suplantado através da associagfo de capitails, &tica que
prevaleceu nos empreendimentos posteriores, como na criagio
do polo petrogulmico do sul {(em torno da COPESUL), embora
sem as caracteristicas marcantes presentes no polo baiano.
Assim, esse sistema se Ffortalece no periodo, centrando as
decisdes relevantes no zetor e afinal articelando o préprio

segmento privado nacional, (2862

Asgim, tanto na expansio pxevista dos polos
existentes como na criacio do polo dd RJ e ainda na
diferenciagfio da indistria na dire¢sio da quimics fixa, a
pregenga do segmento estatal & decisiva, técnica e

politicamente,

25 Quende 8 partir de 1lU79,80, s BEST passfa & axeoroaer um
controle mals esstreite sobra o condunto dae satatela, ar-—
ticula—-ae no rolo da Camagarl & crieacdo de Norguise, que
aaguma a peartilcecipaciieo deas empreasanx do pole na COPRNR, a
cantral da matarlago-primag, pagoands &6 dividiy» aoau San-—-
trole com a FPetrogulsa, Deasta forma, fortelece—a@ag o aasl-
mento doa cabltals esacciadoa da estatal eém benefigio do
conjunta do hntor. diminuindo a i1nseranacla do BERT
{Suare=, 1B888), :
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Esta expans8o e diversificae¢#o da PETROBRAS nos
anos 70 implicon né redefinigfo da sua estrutura de
investimentos e significsu também uma resposta ndo imediata
4 elevag8o dos prepgos do petrdleoc em 18973. Isto conduziu a
um agravamento da dependénecia externa até 1979, tanto do
ponto de vista do comprometimento de divisas (as importacdes
de petrdleo passam de 22% das 1importagdes totais em 1974
para cerca de 34%Z em 1878, como no conjunto da matriz
energética, ja4 gque o petrdleo importado passou de 73% do
consumo total em 1871 para 85% em 1879 (tabela 2.3).

E somente a partir de 1979, portanto, que se
registra o substancial egforgo de investimentos em
exploragdo e produgdo, que elevaria esses gastos de 387 do
total em 1978 para 1881, ano em que os investimentos globais
do grupo se elevam em 274, fevertendo a trajetéria
descendente que vinha desde 1978. Desta forma, a parcela
produzida internamente na demanda total de petrdleo se

eglevou a B0%Z em 1985,

Finalmente, cahe notar duas caracteristicas
bdsicas desse esforgo recente, que té&m contrapartidas
diretas para a propria PETRORRAS & para a industria interna
produtora de bens de capital., De um lado, houve uma
significativa realocagfZo nos investimentos de explorasgHo e
produgio, gue passam a ser feitos principalmente no mar,
exigindo uma tecnologis e um montante de recursos ampliados.
Por outro lado, as proprias circunstincias da expans#o
recente conduziram a uma maior integracio desses gastos com
a indistria interna, elevando-se 0s indices de

naclonalizagfo dos eguipamentos, (28>

Se o sistema PETROBRAS se consolida ao longo desse

periodo, no caso do segmento de energia elétrica coloca-se

28 Para oades pontod,. of . Guimardies (1887,
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certa fragmentacio interna, determinada basicamente pela
estrutura do setor, onde se ecolocam a ELETROBRAS, as
concessiondrias estaduais e, paralelamente, mas também no
dmbito federal, a Itaipu Binacional e, em certa medida, a
propria  HUCLEBRAS., -

No conjunto dos grandes grupos do SPE o setor
elétrico &, efetivamente, 0 tinico em que ha uma participacfo
proprietaria expressiva das esferas estadusis. Esta presenga
dog estados no financiamento do setor é anterior ao proprio
fortalecimente da ELETROBRAS e esta 1ligada & posigdo
financeira destas unidades previamente as reformas dos anos
80. Ademais, este setor ¢ também um caso c¢laro de
"estatizagdo” frente 4 presenca dominante do capital
estrangeiro; assim, o conflito pelo controle desta dres se
degsenvolve com crescente fiscalidade dos investimentos e da
composigio das tarifas. Ou seja, houve um kmoyimento
prograssivo de alocacqa de reenvsos parsa investimento
eastatal na produgdo de energia, obtido & partir da elevagfo
dos componentes fiscais do prego setorial gue foi,

adicionalmnente, mantide em nlveis mais baixos, ainda que

diferenciados entre as empresas. Como nota Prado (13887), a .

necessidade de mudar a propriedade do capital impunha a
ruptura do processo de scumulsagio sgetorial, 0 que
significava a elevagdo das tarifas sem necessariamente
elevar o componente - preg¢o, ou seja, a parcela pertinente A

remuneragio do capital.

Isto conduziu & uma especializagf#o crescente entre
23 funedes estatais -~ baslcamente na geragdo de energia - e
privadas - concentrados na distribuigZo. A ELETROBRAS surgiu
em 1982 para unificar o comando das enpresas com
participacfio federal e ge insere no processo de ampliae8o do
controle estatal - gue 56 se completa ao final dos anos 78,
com 8 &aquisi¢8o da LIGTH - assumindo as funpdes até ento
desempenhadas pelo BRDE - gestor do Fundo Federal de
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Eletrificagio -~ e passande a concentrar os recursos fiscais
do setor (como o IUEE, o compulsério e, a partir de 1971,
08 recursos da reserva g£lobal de reversZoc - RGR criada neste
ano ¢ a ser alimentada pela guofa de reversio, estabelecida
em 1957, e que visava a geracido de recursos para o estado a
partir das empresss  concesziondrias do setor, sendo
ralculada com base no investimento realizado,o gque torna as
empresas mais expansivas as maiores repassadoras de
recursns). A participagio federal se amplia na medida da
maior ecentralizagio financeira propiciada pelas relormas
institucionais 2 pela prépria recuperacfio tarifdaria a partir
do final doz anos 60, de cujoes resultados se apropria

indiretamente, através dos repasses internos ao setor.

A posigHo da ELETROBRAS foi reforcada nos anos 70
& partir de dois movimentos relacionados. De um  lade a
centralizac¢Zo financeira tem um substancial reforgco com a
equalizagdo tarifdria de 1974 e a simultfnea criagdo da
Reserva Glaobal de Garantia - RGG através do aumento dos
percentuaisz da  RGK. Esta equalizacio rompeu com a
diferenciza¢io tarifdria vigente, baseada no principio do
SETVLieEo pelb custo., YViabiliza-=ze, en grande medida, porque
n&o implica reduefo de tarifas e porque os reajustes, até
meados da didceada, acowpanhavam o movimento geral dos pregos,
0 gegundo movimento decorre da insergdo do setor elétrico na
expensdo da segunda metade da década, que representou
substancial mobilizagdo de recursos e gque eleva a parcela da
energia hidrelétrica na oferta total de energia, de 21% em
1975 para 27% em 1980 e 32% em 1985 (tabela 2.35). IEste
esforco de inversdes & concentrado nas atividades de
geragio, responsavels pela maior parte dos  investimentos
setoriais ac longo dos ultimes anos. E esse investimento é
essencialmente federal, seia através das controladas da
ELETROBRAS, seja a partir de investimentos como o de Itaipu,
cujo peso € notoriamente ¢rescente no conjunto das
inversdes. H4, efetivamente, uma mudanca do quadro de
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inversSes por empresa vigente no inicio dos anos 70: em
1970, as coligadas da ELETROBRAS - as concessiondrias -
respondiam por 71% do total, passando a 352% em 1978 e
apenas 30% nos anos '80, diante do crescimento da parcela
federal, através da ELETROBRAS e de Itaipu, que de 41% das
inversdes em 1975 passam a B8% 34 no biénio 1873/80,

Isto caracteriza o setor elétrico como o de maior
peso no investimento agregado do SPE e especisalmente se
tomados também os gastos da NUCLEBRAS, assumidos em certa
medida pela ELETROBERAS no &mbito dos projetos de expansio da
nucleoelétrica. <272 Nesse movimento de expansfio e diante do
.porte dos gastos e das recorrentes medidas de cenntengio
tarifaria gue se colocam a partir de 1876, o financiamento
do setor passa a depender, crescentemente, dos recursocs de
terceiros, via endividamento externo. Tomando-se a estrutura
de fluxos de recursos do setar eletrioo, nota-se que para o
conjunto das empresas o0g recursos de empréstimoz externos ao
getor (e computando come recursos prdéprios os repasses
fiscais) se elevam de 22% em 18974 para 387 em 1878 e 45%Z en
1980. No caso especifico da ELETROBRAS este processo é mais
acentuado, ainda gque relativizado pela maior parcela de
recursos fiscais apropriados: os recursos de terceiros, que
em 1874 representavam 11% das fontes, passam a 39% em 1878 e
51% em 1980. A holding federal efetivamente centraliza e
repassa este endividamento internamente a0 setor,
adicionalmente &s opersg¢des de crédito a partir dos recursos
fiscais, que Jé4 realizava com as concessionidrias desde o

inicio da década.

0 setor elétrico se colocsa, portanto, tanto na

expansfo como na forma assumida pelo seu financiamento, comog

27 Esse sotor, regponsaval por d a 00X doa inveatlimantoa ta—
tals do HPFE Ffadaral (S8ES8T) no periods 18BI/785 a qua pasi-—
2a  raocabar apoartes crescentas de raoursas Filscels nos
anos HD), respondia em 1885 paor 1.0% da oferta enargoética
tatal.



um elemento b#sico do desequilibrio Pinanceiro do SPE nos
anos 80, quando também v8o se acirrar as suas divergéncias
internas, esbecialmente' com a equalizag®o da remuneragdo,
decidida em 1981, e gue determinava o cdlculo da RGG conm
base no diferencial entre & remuneraciio média do setor e as
rentabilidades individualis, representando uma clara
transferéncia de recursos das concessiondrias do sul/sudeste
para os fundog de investimento da ELETRCBRAS em outras

regides.

Um movimento semelhante ocorreu no c¢aso da
siderurgia estatal. Como no caso da PETROBRAS, ecte & um
segmento onde a iniciativa estatal esteve presente desde o
inicio. Estrutura-se, entretanto, em torno de poucas grandes
empresas, onde se destacam as Lrés usinas da primeiras fase
do setor (USIHINAS, CSN e COSIPA) e as duas sideriirgicas que
surgem nos anogs 70, no Ambito do II PND (a (CST e =a
ACOMINAS). Embora envolvendo outras empresas, geralmente
assumidas junto ao setor privado (do mesmo modo como se d4i,
afinal, a expansfo da. proptriedade estatal nas casos da
USIMINAS e COSIPA), estas cinco centram as magnitudes e
movimentos relevantes do grupo SIDERBRAS,

A holding siderdrgica, como Jja apontado, n#o se
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coloca, a ndo ser no bojo da discuss#o recente em torno dos

planos de saneamento, como um eixo diretive do crescimento
do setor, cocujos planos de expansio s8o0 definidos nun
contexto mais amplo, gque transcende claramente o segmento
estatal ainda gue este, obviamente, tenha al um peso
decigivo. Isto s=e d& em face da especifica inserefio das
giderdrgicas estatais no mercado de ago e gque condiciona, en
grande medida, seu relacionamento c¢om a inddstris como um

todo e com o setor publico de modo particulsr.<(22)

28 Par»a ums brave AnAdlige doaogose mar»cads = das quostSes QA
traig 4 sldarutygie estatal no pariodo recenta, ver Pagaa-~
nexi Filha & da Peaula (1887).



Assim, a produgHo estatal & eminentemente de agos

plancs, que s#o produzidos exclusivamente pelas usinas
estatais e que tem como demandantes os principals segmentos
da indistria de transformagdo e, em especial, a de material
de transporte. Os chamados laminados planos c¢omuns (nfo-~
revestidos), gque constituem cerca de 80% da produg3o de
plarocs, s8o produzidos pels CSN, USIMINAS e COSIPA, que
participam com parecelas relativamente semslhantes na oferta
total de chapas e bobinas, o0s principais produtos (tabelsas
2.6 a2 2.8). As inversfes nessa 4rea t&ém uma magnitude
superior e sua materializagfio operacional é claramente
digcreta no tempo. Assim, pela dimensdo dos projetos e pelss
caracteristicas dos mercados, esse scegmento diferencia-se do
de n#o-planos, gue €& esgsencialmente privado. HNHote-se,
ademais, que o perfil dos investimentos estatais na drea
ensejam, tradicionalmente, uma  componente financeirs

externa. (=282

Ac lado dessa produgdo tradicionsl inserem-se no
perlodo recente os segmentos estatais produtores de seni-
acabados para venda, que constituem o estdgio anterior aops
laminados planos e n8o-planos e que sS#Ho também produzidos
pelas usinas intedradas, mas que constituem 2l um produto
intermedisrio, Trata-se, portanto, de produtos de menor
elaboragio, inserindo-se o avange da siderurgis brasileira
neste setor no contexto mais geral de reordenagio do mercado
sidervdrgico a nivel internacional, onde paises como Brasil e
Coréia se especializam como exportadores dos produtos
tradicionais, enquanto a sgsiderurgisa nogs palses mais

avangados se direciona crescentemente para O3S aeos

28 Noa pronjete da tarcelra etaps da Plano Eidérurgiao Haoalo-
nal - o FPAN 2 - ssgag rsasapondam por caron de 48X dos ra-
curaoa taotais, participacdo Que @F6 alave =Ise conalderados
o aportaes deos Sdeiloa astrangairoa.,
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especlals.<20> A ACOMINAS e a CST representam, portanto, uma
especificacfio da trajetdria recente. No caso do CST a
presenga de sé6cios Japoneses e italianos reforga esse
carater diferenciado, responsiavel pela posicioc predominante
dos consumidores externos no destino da produgdo em torno de
B0O% do total.

Finalmente, ¢ setor estatal estd presente no
importante segmento dos planos especiais, atraveés da
ACESITA, criada em 1844 e que ¢ cgontrolada pelo Banco do
Brasil. Trata-se de segmento de perspectivas evidentes facse

4 apontada reestruturagio internacional dessa industria.

Essas qualificag¢des s3o importantes para situar a
expans#&o da siderurgia brasileira desde meados dos anos 70,
gue representou um acréscimo de 134% na produgfo total de
laminados no periodo 1875/88, Dezse total, a siderurgia
estatal respandeu por cerca de 75%, parcela que se eleva
substancialmente se agregamos a produgdo de semi-acabadaos
para a vends, que chegou 2 4,5 milhdes de toneladas em 1996
e a 9,8 milhSies de toneladas em 1987, com a entrada em
operacio da metalurgia da AGOMINAS. Ao longo desse perioado,
reverte-se a depend&ncia externa no setor, passando o pais a
condiszfo de exportador ligquido, alcang¢ando as exportacdes
cerca de 30% da | produgdo em 1986, gue € um ano de retomada
da demanda interna. Ademais, elevam-se o5 Iindices de
nacionalizac3o dos equipamentos (embora com intensidade
atenuada, da mesma forma gque no setor elétrico, pelos
"suplier-credits", estreitando-se a5 relagdes setoriais com
a industria de bens de c¢apital. HNesse sentido cabs notar,

40 NHote—se due eszes dols paliges epregantam taxas de cragoel-—
mentoe de produgic siderdvrgilce multo supsasriores soc cragsci-—
maeanto da producio mundial no periocdo 1B75/788: 168X no das-
o do Brasll e SJ0X¥ no ceasoc de Corsie, para um crascilimen—
to da 11X ne proedugiic mundial de ago, com declinio pra—
grosglive a4 am termos ebsalutos da produgdo de palass de—
ganvaoelyvidoa, como no caga doa EUA.
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inclusive, a capacitagfio de uma empresa do setor, a USIMEC,
subsidiaria da USIHINAS.

Esse processo de expansfic n#o foi, entretanto,
uniforme ou estdvel. Dentre os condicionamentos destaca-se o
crescente predomninio de consideragdes mais 1imediatas de
curto prazo sobre os rumos do setor, particularmente as
ligadas ao balanco d=a pagamentos e 3 inflagio, que
determinam um sgravamento da sua posicdo financeira, na
medids da  subastannial elevacdo do seu passivo externo. Isto
ge dA num contexto de dissociagdo entre seus “timings”
operacional e financeiro. As etapas previstas no PSN-2 ndo
30 cumpridas, & exceqdo dos programas da USIMINAS, da mesma
forma gne hd considerdveis atrasos nos projetos de
implantagdo das novas usinas, e especialmente ho caso da
ACOMINAS, aue ¢ pogterior e gue se define Jja na segunda

metade dos anos TQ.

As=sim, paralelamente aos &xitos produtivos do
agregado das empresgsas, colocam-ge ftrajetdorias dissimilares
Ientre estas e entre o5 projetos de expansio setorial.
Respeongavel jd4 em 1980 por cerca de 21% do passiva total do
SPE federal, a siderurgia estatal assiste nos anos 80 a unm
declinio relativeo do zeu peso no conjunto do SPE {(de um lado
natural, se considerados os projetos acabados mas, de odtro,
sintomaticos da instabilidade setorial no tocante & sua
expsnsdio e financiamento, o que ge denota pela intensidade
do processe). Especificamente passa a apoiar-se,
crescentemente, da mesma forma gque o sgetor de energila
glétrica, nos repasses fiscais, ainda que operando um ajuste

exportador semelhante ao das usinas privadas (tabela 2.8).

A articulagfio com 0 setor externo € por sua vez
inerente a outro grande grupo estétal, a CVRD. Sua
trajetdria de constituiefo, expansio e diferenciagfo esti
ligada &8s exportagdes de minérios. O grupo Vale caracteriza-
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se, nesege sentido, por um elevado gras de autonomisa,
constituindo~se em segmento particular no conjunto do SPE e
em grande medida oposto ao que se verifica em grupos

financeiramente mais fréageis.(312

A diversificacfo das atividades do grupo, que
também se d& acentuadamente a partir da segunda metade dos
anos 650, redundou numa estrutura abrangente de empresas
controladas e coligadas, embora em dimensi#o inferior a da
PETROBEAS. Destacam-ze no conjunto dos fluxos operacionais
do grupo a DOCENAVE - Companhia de Navegagdo - e a Valesul
no periedo recente (tabela 2.77), embora haja também uma
diversificagdo importante na direg¢do do setor de papel e
celuloge., A heolding 4 aqui, como na PETRCERAS, operacional,
0 que se traduz na responsabilidade por cerca de 70% da

receita operacional total.

A insergfoc desse segmento na expansao dos anos 70
se da em torno dos grandes projetos de sxploracdo mineral,
alguns em “joint-ventures” com séoios estrandeiros,
especialmente japconeses, c¢omo nos casos da ALBRAS ¢ FERHMAG.
A produgdo de aluminio talvez se congtitua na frente mais
¢lara de diversificacio do grupo no pericdo recente (s
ALBRA3 chegou a representar, em 1984, 30% dos investimentos
totais), inserindoc o grupo Vale, portanto, na expansido e

diferenciagdo da produgdo mineral recente, onde se destaca o

21 Daln (1880, contrapSe n CYRD A Raede Farrovidaria, anslli-
aonda oz cohndlolonamantoeag peastes historxrilcecameanta 4 AMpan-—-
afo desses dolg asstores. Como hotea a autoez2»a, "“"A “vacagiHo"
prliveado do Vala wmatae roleclonsesde com #Uua henhuma ingdarg#Ho
ea mareada dntarna, & cam @ dnfinic&a da etlvidadan aml~
nentemante asxportadoras. Ezsencislmenta suljalto da polt--
tice 2condmica, do panto da vista de sua racionaolidadea da

marcodoe, nic hd contradiceclio abarta eantra o politico a o
acaonfimico, entre A valorleaclo do capltal am goeral o o
fracio de capltal. A smprese néoc & lnduzida & abrir mio

de sua valorlgagio coma capital particular. Ao contxdarlo,
ola aexarca pluanemaentsa seu Jogo da mercado, visando vEaala-
rlzary este capltal particular,., que campata com outroa ca-
pitals no Jogo olligopolista internaciecenal” (p.1886)>,
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crescimento dos n#Ho-ferrosos: a produgfio dos principais
metais wndo-ferrosos (aluminio, cobre, niquel) elevou-se
substancialmente no periodo 1976/86, implicando na revers3o
da balanga comercial setorial (tabela 2.9). Isto contribui
para elevar o peso dos investimentos da CVRD no total do SPE
federal, gue chegaram a 13% em 1885. Em 1986, praticamente
completa-se o projeto Ferro-Carajds, visando a exportagfo
ge 15 milhdes de toneladas//ano de minério. Nessa Aarea
eSpeCifica,a CVRD consolida a sua posipdo de lideranga a
nivel internacional. HNota-se portanto, e inverssmente a0
gue acontece no caso SIDERBRAS, que a orientagdo
exportadora e a elevagfio das inversdes se realizam nunm
contexto financeiro diferente, onde a flexibilidade na
estrutura e acesso @ fontes de financiamento pode ser
desenhada c¢om maior autonomia, resguardando espagos de
decis8o setorial no tocante ac engajamento nos grandes
projetos de longo prazo ou nos movimentos de curto prazo da

politica econdmica,

C=s anos 70 representaram ainda a consolidag#o da
TELEBRAS na 4&Area de telecomunica¢des. Da mesma forma que no
setor elétrico, trata-se =sgqui de um segmento que se
nacionalizou progressivamente no=s anos B0: a EMBRATEL 4
criada em 1965 e incorpora a CTB ewm 1966, proprietaria de
80% dos equipamentos de telex. Posteriormente, & ahsorvidd.
pela TELEBRAS.

Contrariamente a ELETROBRAS, entretanto, a
TELEBRAS resultou proprietdaria daf empresas teleffnicas que
operam nos estados, 0 due reduz sensivelmente a
heterogeneidade nas politicas internas =ao setor <322, A
estruturagdo do grupo se dd en tornoc da holding,

32 A excaglio ralevanta agquil & saCompanhia Ripgrandaenages da Ta-~
lafonlia, coaligodae da TELEERAE no R8. A participaciico aclo-—
nédria doos govarncs estaedusis nifio 4 expressliva, anqgquento &
parcala em paoader do publiesn chega . A 20X na TRLEMIO -
18X na TELESJIP. .
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controladora de 29 empresas, onde se destadam a EMBRATEL e a
TELESP, que representasm cerecs de 4862 dag receitas

operacionais e 50% dos investimentos no periodo 1984/85

(tabrlas 2,85 e Z.8858).

Nessa Area especifica cabe notar a relevincia da
vase tecnolégica, que coloca frentes de expansdo importantes
e due Lranscendem 5 mera extensio da rede basica de
telefonia, articulando-se diretamente &g novas inddstrias,
Isto a torna um potencisl espago de conflitos, simétricos &
sua insergdo prospectiva. Cabe notar, adicionalmente, gue a
oferta de eguipamentos é agqui essencialmente de emnpresas

estrangeiras.

De qualquer modo, a demanda c¢olocada pelos
processos de urbanizagfo acelerada e o prdéprio crescimento s
maior complexidade da economia determinaram uma capacidade
de antofinanciamento superior & média do SPE e apesar das
contengdes tarifarias. Esta maior c¢apacidade financeira
determina-se aqui, diferentemente em relag¢do & articulacio
externa da CVRD, por exemplo, essencialmente com base no
crescimento interno, mas a partir de um segmento dinfimico no

SFPE.

Os cutros doisg grandes grupos no Smbito do-SPE“
SEAT s8o a RFFSA e a PORTOBRAS, embora numa magnitude
inferior: em 1985 responderam, em conjunto, por 3% das
receitas operacionais e 5% dos investimentos. Em
contrapartida, receberam B5Y dos repasses do Tesouro no ano
e determinados aqui, essencialmente, pela posig3o financeira
do segmento ferroviario. Este se constitui num  segmento
tradicional do GPE em varios paises mas, em muitos deles,
ainda que deficitdrio, representa um complexo relevante na.
idrea de transportes. No Brasil é espeéialmente debilitado

disnte da opgdo automobilistico-rodoviidrio que prevaleceu na



matriz de transportes & que se consolidou nos anos 50.<332
No caso. da PORTOBRAS trata-se de um conjunto de 34 empresas
entre oontroladas,- coligadas e concessdes, articuladas em
tornoc de uma holding e onde se destacam a Cia. Brasileira
de Dragagem e as Cias. Docas de SZo Paulo e RJ, que
respondem por mais de D0% da receita total. Trata-se aqui de
um conjunto de atividades que se destacou da administragio
direta & partir da descentralizagfo administrativa operada

pelas reformas dos anos 80.

Paralelamente acs grandes grupos, que determinam o
comportamento do agregado das estatais, ha cutros
relativamente menores no conjunto dos indicadores do SPE-
SEST, mas que sio significativos nos Seuns setores
especificos de atuagdo. A pertinéncia dos cortes
setorials/industriais ¢ aéui particularmente c¢lara, na
medida em que se tomam empresas como a LEMBRAER, a MAFERSA, a
propria Caraiba Metais (gue foi recentemente decsmembrada
para privatizagic) e a ACESITA. Essas empresas resultaram
estatais por processos bastante diferenciados, gquer por
iniciativa _ estatal -~ como por exemplo no caso das
indistrias aero-espacial e bélica ~, quer devido a problemas
financeiros gue ensejaram ou determinaram {(ne casa dos
financiamentos via BNDES) a sua encamnpacgio.

Assim, esse amplo e hetsrogéneo conjunto de
empresas impde qualificagfes A andlise de SPE brasileiro e &
forﬁulaeﬁo de politicas de financiamento e investimento que

o envolvam direta oun indiretamente.

Nesse sentido, had duas dimensdes basicas que

perpassam & expansdo recente e que sdo centrais a

a3 A anallsa dassga gator» teoendoe em conta axatamanta astas Cca-—~
racterlaticas da axpansio de sconomia. & qgua detarminaem
una rastrigiico importantes 4 autonomla amnpregarial. < da-
senvolvida am DAIN (19820,
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compreensdo dos anos B0 e & identificacfo das perspectivas e
impasses do setor,

l., Em primelro lugar, e o quadro sumariamente
descrito anteriormente reforga este aspecto, s8o inequivocas
as mudangas gualitativas e gquantitativas operadas na
indistria brasileira a partir de meados dos anos 70 e com
participagio direta das empresas do SPE. 0Os investimentos
publicocs empresariais representaram um  fator ndoc apenas de
sustentagio do nivel de atividades correntes, que desacelera
substancialmente em 1274, mas de indugdo & diferenciagio
interna da indiastria, a partir dos seus projetos de
expansZo, inseridos ou ndo no II PHD. 0 cregcimento da
oferta energética, da produgfo de insumos basicos € o
desenvolvimento do segmento de bens de capital wnudam,

efetivamente, a base industrial.

Assim, 0o crescimento da indostria no periodo
adquire um carster distinto dagquele do milagre econdmico.
Como sintetizsm Tavares & Coutinhe (1884), enquanto no
inicio dos anos 70 o padr3o de crescimento se caracteriza
por elevado incremento da preodu¢fio, da demanda interna e da
inversfo industrial concentrada nas indistrias de bens de
consuino, o momento posterior a produsio corrente
manufatureirs e o consumo se desaceleram signifioativaménte,
mantendo-se em niveis elevados a inversio anual nos setores
de insumos badsicos e metal-mecfnico. Este patamar de
investimentos, "... que representa o triplo dos realizados
em 1873 (ano do auge da produgfo corrente), demonstra um
esforgo de acumulag¢#dio de capital e ugma diversificacfo da
estrutura industrial em dire¢XZo da indistria pesada, sen
precedentes na histdria da industrializagfio brasileira”

(p.58).

Lsse processo, ademais, ¢é complexoc e nHo se
confunde com “"substituil¢io de importagdes”; efetivamente,



nos perlodos de implantag8o da capacidade produtiva as
importagdes de mdaguinas e eguipamentns tendem a elevar oS
coeficientes de importagfo. Isto determina o crescimento
acelerado e conjunto da produgio corrente e das importacdes.
Da mesma forma quando a economia dessacelera, a gueda mais
que proporcionsl das importagdes n#o pode ser tomada
simplesmente como efeito~substituig¢i®n, mas também como
decorrépncia exatamente da menor demanda interna. A natureza
do processe de diversificagdo se revela claramente pelo fato
de gque o ceoeficiente de importagdes da indistria como um
todo praticamente ge mantém no mesmo nivel no inficio e ao
fim do ciclo recente (1987/80): 7,1% em 1987, 8% em 1870,
elevando-se a 12% em 1874 e ficando em 7,0% em 1979,
Particularmente, como notam os autores, "... ne que se
refere & industria de bens de capital, e & mecénica en
particular, a 1idéia de que um maior grau de desenvolvimento
da base produtiva tende & diminuir o coeficiente médio de
importacdes, descontados os efeitos pré-ciclicos, constitut
um Eerro absoluto” (p.59). OQu sedja, hiad trangformacdes
importantes nas estruturas de oferta e demanda de produtos
industriais, escala de produg¢do, competitividade & na base
técnica, mas trata-se de um processo enddgeno de
erescimento, em que pese a internacionalizagio crescente dos

diferentes seftores.

Em’particulﬁr, cabe gualificar ainda dois outros
pontos. A trajetdria recente enseja, bpor um lado, a
qualifica¢io do argumento corrente de que as estatals
produtivas constituem um segmento incapaz de conferir
empuxo dinamico & indistria, por se tratar de empresas
essencialmente ligadas & produe3co de bens intermediédrios.
Isto ¢ verdadeiro no que se refere &4s suas atividades
correntes, mas incorreto no tocante ao seu investimento,
demandando equipamentos para ampliagfo/diversificacdo de

atividades. Mais que isso, o0 cardter especifico dos seus
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gastos de inversfHo ¢ particularmente decizivo na ativag¢fo do
D1, 2 tem assim efeitos macroeconfimicos ampliados, 34>

Por outro 1ado, a magnitude & a intensidade do
processo de expans#o dos anos 70 implicariam, pela sua
dinfimica interna, um ajuste da estrutura produtiva. Ou seja,
a maturagdo dos grandes projetos e a implantacZo concentrada
de acréscimos de capacidade produtiva redundariam numa queda
do grau de utilizagio para o conjuntc do estoque de capital
da inddstria, arrefecendo as decisdes em torno de novos
projetos e propagando-se, da mesma forma que na expansio,
para 08 segmentos articulados. 0Ou seja, a manutengiio dos
ritmos de atividade corrente exigiria =a permanfnecias de
niveis de inversHo elevados, particularmente problematizados
diante do progressivo esgotamento das possibilidades
financeiras -~ num sentido amplo, envolvende a interacdo
tomadores/devedores e onde a geragio prdpria de recursos é

apenas um dos componentes no segmenteo investidor.

Has a dire¢do e a intensidade do ajustamento

decorrem tanto do cardter da expansfo como do desenho,
diante dele, das politicas de estabilizagdc. Isto nos remete

a um segundo aspecto.

2. A expans®o dos anos 70 foi desordenada & n¥o

teve o perfil iﬁicialhente planejado no tocante a objetivoes,
prazos g estruturas de financiamento. A descoordenagfo e a
assimetria em muitas medidas ¢é particularmente clara no
&mbito do SPE, com diferenciagdes setoriais e intra-
setorinis marcantes e uma crescente submiss#o As

determinac¢des correntes de politica econdmica.

34 Rigioxaosamante, oa gastol da 1nveatimaeanto, pala aun eapa—
clflcldadae macrascaontOmlica, Aproximam om carte macdida ag
diferantas segmentos do astado, do PpPonto da vigtae gquall~
tatlvo: sa &6 avidente smau impeacto no tocanta 48 ampreasas
indusatrisia, esase teamhdm oo dd no camo dog ampresaa da
purvigog pUbllcos & mealho & DAXLIr doa gaotos am lnveastl-
mento trediclonaila,
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Héf efetivamente, uma tens#o permanente gque
perpassa os rumos da Tpolitieca econBmica do periodo, que
oscila entre a expansZo do II PRD e a correpe3c dos
desequilibrios na balanga de pagamentos & ho comportamento
dos pregos interncs. Esta tensfio transparece sob diferentes
aspectos, especialmente na medida em gque a expansio,
simultaneamente, visa £ reguer maior interagHo 208
novimentos dos mercados financeiros, de equipamentos e de

"vommodities" & nivel internaciconal.

Assim, e como aponta Lessa (1878), a8 desativacdo
do escopo inicial do II PRD se dd j& em meados de 1978, a
partir das politicas contencionistas € do préprio
reconhecimento do irrealismo de mnuitas de snas metas, qua
levam 2o abandono de muitos projetos ou A sua absorefo pelo
estado. Entretanto, alguns setores do SPE e, especialmente,
o siderdrgico e o elétrico ndo sé se envolvem em projetos de
expansfio das unidades ja existentes como em novas plantas,
de magnitude similar. Concentiram desse modo a absorcio
externa de recursos que ¢, do ponto de vista da economia
come  um tode, a contrapartida da escassa capacidade
financeira 1interna e do esgotamento, em especial, dos
mecanismo tradicionais de financiamento piblico, 0
endividamento externo aparece, indubitavelmente, como a
expressio naior da internacicnalizagfo financeira da
ecohomia brasileira, que se dad assim apesar das restriedes A
expansidoe do capital estrangeiro no mercasdo financeiro

doméstico.

+

As disparidades de politicas, de eficié&neia, de
contratacio dos préprios empréstimos em face das condigdes
de viabilidade econd@mica e a inexisténcia de instfncias con
efetivo poder de planejamento e controle econdmico e
financeiro das _ empresas, constituem uma caracteristica
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agravada no contexto de expoansdo con instabilidade, gue

marca o periodo e se estende até 1982,

Isto afeta diretamente s contrapartida financeira
da expans8o. Se a economia capitalista ¢é uma economia de
investimento e, assim, uma economia de créditos/dividas, n¥o
hd como desconsidersr o descompasso Pinancelro e operacional
dos projetos e as condiedes de sna contratagdo, vale dizer,
0s custos dindmicos do processo e expansio com
endividamento. Ou seja, nido & possivel sanalisar o periodo
socb o enfeoque estrito dos resultados fisicos alcangados ou,
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na andlise das contas externas, sob o prisma apenas da

balanga comercial até porgue, dentre o3 grupos estatais
exportadores, apenas a SIDERBRAS ¢é um vprotagonists

relevante do endividamento.

Esta instabilidade crescente da estrutura de
financiamento, agravada pelas politicas de contengso
tarifdaria ; elevacﬁo'das taxas de juros e pela incapacidade
de mobilizag&o interna dos excedentes financeiros - o que &
vilido também no f&mbite interno ac SPE - coloca-se como
condicionamento basico & atividade econfimica nos anos 80 e
conduz a um rebatimento crescente nas contas do Tesouro
repondo, amplificadamente, a fiscalidade sempre presente ao

financiamento das estatais.

2.3 - 0 FINANCIAMENTO DAS EMPRESAS ESTATAIS HOS ANQS 80<38)

35 Bagseamo—-nes aeguil,sessenclalmente, noa fluxes de racuraos
dispéndilioas das amprasas eFtatals esderailas & do alatame aoq-—
tadunl de snergla sléatrica (BEER), fornacidoa palae BRAT.
Vole lembrar que o BPE na concaeilto SEBT envolve um amplo
conJunto de amprasoa federals, onde oo destacam, de qual-
quer modo, 08 grandes grupPpos industrlisls que datarminam,
claramenta, o movimanto dos principails itens. B asgte can-—
colta gqua pravalece para A undliss desta tdpica,. No aneaxo
eatatlstico pHo apreaesntados o8 dedos para o BPE-SEST -]
saus prinhnclpails Erupos,.aﬂpeeificando—na ainda a poslotio
dasoas no agregado, nas »ubrices mals importantaes.



Os desequilibrios econdmico-financeiros das
empresas estatals, na .virada dos anos 80, sdop explicitados e
agravados pela politica de ajustamento posta em pralica.
Resultam, em grande medida, da desordenada expansf#o da
segunda metade dos anocs 70 e da sua estratégia de
financiamento, baseada amplamente em créditos externos. Como
nos demais paises da América Latina, o endividamento externo
se transforma de solugdo para a baixa mobilizagfdo e
centralizagdo interna de recursos, em restripgdo bédsica para

a4 politica econdmica.

A crise de financiamento da economia ¢ enfrentada,
entretanto, de forma tradicional e, portanto, nao-seletiva.
No contexto de fragilizagio financeira, efetivamente se
reduz o espago para formulagbes positivas de politica
econfmica, privilegiando-se a dtica do combate ao défieit
piblico e da geragdo de crescentes superavits comerciais,
que afinal norteis também o movimento do SPE., Esse "export-
drive” n#¢ & contudo suficiente para dinamizar o conjunto da

inddstria, nem alivia significativamente o desequilibrio

financeiro do setor publico, em dque pegse o esforgo

exportador das empresas do proprioco SPE.

No ambito dos grandes grupos, esse ajuste tem
implicagdes e intensidades diferenciadas, correspondentes &
sua inseredo na trajetéria de expansdo, as particularidades
setoriais - tanto econfmicas gquanto de autonomia politica -
e & gravitagfio dos chjetivos ™ correntes de politica

econfdmica.

Para o c¢onjunto do SPE, & possivel distinguir
basicamente treés momentos 80 longo o periocdo 1880/87,
perpassados decisivamente pelas injungdes de curto prazo que

caracterizaram a politics econdmica desses anos.
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2.3.1 - 0 Esgotamento do Padr#o de Finanoiahento dos Anos 70

0 inicio dos anos 80 caracteriza-se,
essencialmente, pela manutengdo, com complexidade crescente,
do padrio de financiamento dos anos 70, H4, efetivamente,
uma rolagem da divida dos grandes drupos, notadamente da

siderurgia e do segmento de energia elétrica,

Efetivamente, a  programagio or¢amentéria das
estatals wval refletindo progressivamente a inflex#o da
politica econdmica. A contengdo dos gastos das empresas
produtivas constitui elemento central a estratégia
recessiva, 0 que certamente ndoc se dd& na auséncia de
conflitos, na medida em que s3o afetados os planos prdprios
cla expansio e mesmo ag atividades correntes das empresas. Os
segmentos politica e financeiramente mais fortes resguardanm
em boa medida sua autonomia ao longdo do perindo, sentindo
com menor intensidade 0s cortes nos gastos de capital e

custeio..

O0s cortes nos investimentos do SPE s#o pesados,
preservando-se apenas o0s gastos da PETROBRAS com vistas a
elevagdo da produgfo nacional de petrdlec até 1982, e os
projetos de exportagfo da CVRD.
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Assim, o setor de energia elétrica desacelera Jjd a
partir de 1980, reduzindo em 11% sen volume de encomendas,
numa trajetdria que se acentua ate 1983, guando o nivel de
investimentos do segmento federal (ELETROBRAS e Ttaipi)
situa-se 38% abaixo do verificado em 1880. Face ao declinio
que também se observa no sistema estadual - embora as
inversdes do SEEE se elevem até 1982, recuam 36% em 1983 -
este segmento  v& consideravelmente  reduzido o  papel
estabilizador que desempenhara no periocdo 1874/1979.

No setor petrolifero, a redugdo dos gastos em 1980
afeta essencialmente as atividades de refino, na verdade a
de maicr articulagio 2 indistria nacional. Mas 880 os
investimentos da PETROBRAS, juntamente com 08 realizados
pela CVED - gue dobram de valor de 1980 a 1982 -, os grandes
responsaveis pela manutengfo do nivel de inversSes do SPE no
inicio dos anos 80, Estes dois grupos elevam assim  sua
participagdo nos investimentos totais, de 28% em 1980 para
40% em 1982. Embora com menor intensidade, este movimento



também se verifica no setor de telecomunicagdes, com os
gastos em investimento da TELERRAS crescendo cerca de 12% enm
1981 e 1982,

Enm contraste, a siderurgia assiste a
descontinuidades marcantes na execucdoc do Plano Siderirgico
(PSH-2) e a brusca elevag#o dos encargos financeiros, Os
investimentos declinam 13% em 1980 e 17% em 1981, nunm
movimento gue persistiria ao longo dos anos 80 e gue reduz o
pesc das inversf@es siderurgicas € apenas 4,3% dos
investimentos totais do SPE em 1984. HNeste ano, o grupo
SIDERBRAS investiu o equivalente a apenas 15% do realizado
em 1980.

Nas 4dreas de transporte ferrovidrio e infra-
estrutura portudria os cortes s&o rigorosos, atingindo
inicialmente a PORTGOBRAS, com queda de 38% nos investimentos
em 1981. Na RFF3A, o corte nos gastos de capital e custeio

vali 2e dar essencialmente a partir de 18982,

Paralelamente a este refreamento inicial dos

gastos do SPE, delineia-se a elevacdo da carga financeira: o
volume de encargos financeiros duplica de 1980 a 1982,
passando a representar cerca de 10% do total dos dispéndios
das empresas estatais (tabelas 2.10 a 2.12). Esta reversido
concentra-se nos segmentos siderdrgico e de energia
elétriea, refletinde o pesado endividamento contraido na
segunda metade dos anos 70: no grupo SIDERBRAS, o volunme
" destes encargos se eleva 330% em-dois anos, passando de 5%

para 23% dos dispéndios totails,

'Portanto, conjugam~se num primeiro momento uma
deterioragio financeira localizada principalmente na
siderurgia e empresas de energia elétrica, enquanto se
expandem ©0s investimentos da PETROBRAS, da Vale e da
TELEBRAS. No conjunto, isto faz com gque as despesas de
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investimento se sustentem até 1982, com a elevagfo das

despesas de pessoal se devendo basicamente aos gastos da
PETROBRAS,

Ag medidas de conten¢do representam, efetivamente,
uma extensdo para o setor emrpesarial do estado da politica
Jd adotada na administrag¢do dos gastos tradicionais e para o
sistema financeiro. HNo inicio dos anos 80, as empresas
estatais em geral constituem instrumento béasico de acesso
a0s recursos externos, agora também pela liberagdo das

cperagdes de repasse,

Assim, a ligeira recuperagfo em 1881 da parcela do
setor privado nos empréstimos via Lel ne 4.131, reflete n¥o
56 © rigor da politica c¢rediticia interna, mas o
redirecionamento das capiaedes pliblicas para as operagdes de
repasse, que readquirem importfncia no total dos créditos
externos., A retomada das opéeragSes via Resolugdo ne 63
decorre da exaustdo doszs mecanismos indutores do periodo

anterior. A nfco absorcgfo dos totais captados leva & gque os

recursos sejam crescentemente depositsdos Jjunto ao BACEN,

que 0 garante contra as variagdes cambiais e assumne =a

responsabilidade por parcela dos encargos, de forma que

acabam se constituindo, em Ultims insténcia, em empréstimos

contraldos pelas proprisas autoridades monetarias. R o
préprio caridter do ajuste adotado para enfrentar os
problemas do Balango de Pagamentos gque val determinar,
portanto, formas extremas ao processo de estatizagio da

divida externa brasileira,

Com a nova elevagHo das taxas de Juros
internacionais emn 1982, puxadas pelo Tesouro americano -
numa tend@ncim que marca o inicic dos anos 80 e que
representa um acentuado redirecionamento dos fluxos de
capital a nlvel internacional, a partir dos déficits
comercial e fiscal dos EUA - c¢oloca-se definitivamente en
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xeque a estratégias de financiamento adotada pelos palses
latino-americanns desde meados dos anos 70. O agravamento da
situagdo mexicana gera grande apreensfio em relagdo ao
Brasil, ecujas reservas haviam descido a niveis minimos j4 no
final do primeiro semestre. A deterioragfo das condigdes do
mercado internacional de crédito e a evidente gravidade dos
desequilibrios externos, conduzem & formaliza¢#o do acordo
com o FMI j4 no inicio de 1983. EKsgotava-se, portanto, a
forma de financiamento anterior, com a interrupgio dos

Piluxos internacicnais de cerédito.

2.3.2 - 0 SPE e o ajuste recesgivo

Evidencia-se a partir dagui uma inflexZo da
politica econbmics, gue se caracteriza por notavel
aprofundamento das politicas de contengdo, e que tenm

implicsedes claras para as empresas do SPE,

A programacHo econdmica para 1983 reflete
egsencialmente a busca de ecredihilidade frente ao sistema
financeireo internacional, a partir da primeira Carta de
Inteng¢des. Esta  envolve algumas metas h controversas,
destacando~se a mensuragiHo do chamado défiecit global do
setor piblico com a fixag&o de metas nominais, obviamente

incompativeis com o elevado patamar de inflage#o.

0 primeiro adendo & Carta de IntencSes revisa
alguns objetivos iniciais e em meadeos de 1883 procede-se a
nove ajuste das politicas fiscal e wmonetdria.Do ponto de
vista do SPE, registra-se uma queda de 30% nos
investimentos totais, que atinge agora todos os grandes
grupos, paralelamente a uma redu¢lo de 19% nas despesas com

pessoal e encargos soclais. Para esta contribuem os decretos
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2.038 e 2.037, estabelecends tetos de éalarios nas

administragdes direta e indireta.

0 cardter do ajustamento envolve trés movimentos
bdsicos para o SPE & partir de 1983, que explicitam en
grande medida s peculiariedade das insergdes setoriais e da

situagdo financeirs das suas empresas.

A primeira trajetdria caracteristica ¢é¢ a dos
dastos de investimento, que permanecem praticamente
estagnados de 1983 a 1986 (tabela 2.12)., Ko bieénio 1883/1984
-0 declinio dos investimentos é particularmente acentuado na
PETRCBRAS, SIDERBRAS e, em menor medida na TELEBRAS e
ELETROBRAS. No setor de energia elétrica as inversdes
declinam substancialmente em 1983, atingindo também as
empresas estaduais e recuperando-se em 1884, 4 excegdo de
Ttaipu: os gastos na hidrelétrica; em 1884, représentaram
apenas 43% dos realizados enm 1980. No &mbito do SPE federal
& excecHo relevante ¢ a CVRD, cujos investimentos se ampliam
razoavelmente em 1984 e 1885, elevando-se de 7,5% em 1983
para 12,6% &a parcela desta estatal no total das inverstes

(tabela 2.23 & grafico 2.1.)

A politica de desaceleragdo, implicando na redugfo
do empuxo dinfimico destas empresas, se expressa. no peso
menor das inversdes no conjunto dos dispé&ndios do SPE, que
passa de 26% no triénio 1980/1982 para 16% de 1883 a 1988,

Ainda no tocante A4 estrutura de gastos, cesbe notar
o comportamento similar das despesas com pessoal e encargos

sociais (grafico 2.2).

0 montante desta rubrica declina em todos os
grandes grupos em 1983 e 1984, mesmo naqueles onde as
invers8es se recuperam, como na ELETROBRAS e CVRD., Note-se
que a ligeira redugfo no nuimero de empregasdos do SPE em 1883
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é muito inferior & wviolenta queds na despesa média por

funciondrio, de 18% en 1883 e 14% em 1884 (tabela 2.28),

Com a recuperacio da economia e & revisiio dos
mecanismes salariais, estes gastos se elevam, 19% em 1985 s
12% no ano do Cruzado. De qualquer modo, o conjunto das
despesas de pessoal em 1886, como proporgfo dos dispéndios
totais do SPE, cerca de 11,3%, é ainda inferior ao nivel de
1982, significando uma queda de 2,07 na despesa média por
empregado relativamente ao biénio 1881/82 e para um
contingente de empregados 8,0% maior. Estes Eastos

equivaliam em 1986 so volume de encargos financeiros do SPE,
¢n8)

Un segundo trago caracteristico do ajuste do SPE
diz respeito a0 comportaménto das suas receitas
operacionais. Desde logo, cabe notar que a5 tarifas médias
dog principais' produteos e servigos do SPE foram reajustadas

sistematicamente abaixo da inflagio até 1985, recuperando-se

8 B powmasivel fazer om axarciclo simploes para o?idnnniar -y
naturaza doa problemas anfrantados pelo SGPE. Tomanda-—-ga
ror boga o ana de 1985, neta—-=woe Qua um allivio da 10X no
valumaea total da Juroso pegoad pPelog ampreasad asgtatals proedu-
tives asighificearis umse sconomiae de Czgé 89,8 bllhSea (o pra-—
caa da 1B8H). Tomando—oaao oy baga o dasgpadAa "per capita”
no SBPE para aate Aang, qQque possivelmente superaatlima o gas-—
to efetivo para a grande maloriea dog osmpregandos das ampra=-
agd, Nota—-Ea que sconomia agquivalentese exigirie digspensa dea
cerca de B7Y mil funclionariloa. Iste néio significa qgus s
emprogas estktals estajem operando com elevadas nivelg do
aficionciasa @ que digpenasas nic sajJam necedserlas, FPala
contrdrioc. raformulaeedes adminlatratives a8o uraankoﬁ,
ailnda gue o8 prablemes mals gravas, gob aste agpecto, nda
agtajam NAY SNPrasad, hag Ne edninlatraegio dirate o dog~
coantralisada. Significea epfenas gue n&Eo a8Soc estes dogspogad
ag coauaad® do dasaequilibhrio Flnanceilro, como a6 avidenaia
palaa magnltudaes & principalmante pelos prooeaggod amn qued-—-
tEo, :
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efetivamente apenas em 13987 (Galletta, 1987). <97> Neste
quadro, a manuteng3o do nivel de receitas em 18983, para o
conjunto das empresas, e sua elevagZo em 1984 e 1985, devenm-
s& 3 inserc¢fdo particular do S8PE no movimento econfimico do
periodo. Em particular, a articulagdo direta e indireta de
algumas empresas a0 esforgo exportador e, posteriormente, 2

recuperazio do nivel de atividades internas (grafico 2.3).

Em 1983, 8 manutengfio do patamar de receitas do
3PE se deve essencialmente a0 comportamento do grupo
PETROBRAS, cujeos ganhos compensam as perdas verificadas nos
demais grupos. A andlise da estrutura de receitas deste
grupo revela, entretanto, que o nivel de vendas da PETROBRAS
5/ ("holding” petrolifera) ndo se altera e gue & parcela
maior do acrédscimo de 6B0% na receita global provém da
"tfading“ INTERBEAS e de suas subsidiidrias. Em menor graun,
mas com efeito pesitive importante, coloca-se a entrada em
operagdo da COPESUL, ne pdlo petroquilimico do Rio Grande do
Sul (tabela 2.39).

Em 1984, a receita operacional do SPE se eleva em
9,2%, sustentada pelas vendas externas da CVRD (que se
elevam em 18% neste ano e que representaram, em média, 80%
das vendss de minério de ferro no periodo 1883/1985), da

SIDERBRAS (que exporta em 1984 o equivalente & 32% da

produg#o de. laminados planos) e pela recuperagdo nas
receltas operacionais da PETROBRAS, para o que contribuenm
certa melhoria nos pregos dos derivados e as vendas da
INTERBRAS Cayman. A retomada de -atividades a partir de
meadoes de 18984 e em 1985/1988 teria certamente propiciado

resultados mais expressivos para os malores grupos do SPE,

37 A AIntensldads das pordeam & difarencieadsa entra o8 aastores,
acentuando-—as para o canjunto no i1niclo deo 1885, caoamn & pa-
liticr contenclonliaste num contexto da sacelerag8o Infleclio-—
naria. Andlime detalhada doa cagnes da aldarurgila, darxrlilve-—
daoss da pat#*dlecs & oshoarvgliea @lédtrica & degenvolvilida am rala-—
tardio do IESF/FUNDAP. Yer da Paula (18H7).
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ndo fosse o arrocho tarifdrio a que as empresas foram
submetidas. Note-se qgue jad em 1985 se elevam as receitas da
ELETROBRAS e da TELEBﬁAS; no caso da SIDERBRAS, apesar do
declinio das exportagdes, a receita operacional cresce 22%,
puxada pelas vendas internas. No caso do grupo PETROBRAS,
cujas receitas apresentam um decréscimo de 8,0%, coloba—se
decisivamente a questdo dos pregos. Note~se que a receita

operacional da Petrobrids Distribuidora cal H52% em 1985.

De qualquer mndo, a sustentagdo dos niveis de
receita do SPE ao longo da crise demonstra um ajuste
operacional das principais empresas, que se expressa também
em ganhos relativos de produtividade fisica e contengdo das
despesas e que mantém, para o conjunio do SPE, a parcela das
receitas de operagdo nos recursos totais, que fol de 63% no
periodo 1884/88 (tabela 2.12), Efetivamente, isto faz com
que as margens operaciocnais brutas do SPE como um todo e dos
seus principais grupos se mantenham positivas ao longo dos
anos 80, evidenciando a natureza, essencialmente,
financeira dos desequillbrioes que condicionam as operagdes
correntes e as frentes de expans8o destes sedmentos e
especialmente da siderurgia e empresas estatals de energia
elétrica (tshela 2.48 e 2.61). <382

4 evolug¥o da estrutura de endividamento do SPE
constitui o terceiro movimento que explicita o cardter
assumido pelo ajuste da economia no gmbhito das empresas

produtivas do estado.

08 Note—9oa aue dantra e meta malar»ea grupcs, abenas . RFPFBA
e a PORTOBRAS apresentam margana hrutas negetivaa aoc longa
do perlodo (taebkelies 22.82 = 2.88), A RFFEA configura uma
stituacfo astruturalmenta defleitdris, determinade pala
balxs dinamiama de prdprio seator Ferrovidrieo no asun forma-—
to Aatual. No cago da PORTOBRAS, agd margansg ancontram—ae am
patanar supsriaor, sugearindo que medidas opersclanais da
ajuste podsasrlam reaverter o guadrae nagative.
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Inicialmentse, cabe notar a magnitude da divida do
SPE. Em dezembro de 1980, a divida total (circulante mais
exiglvel a longo prazo) alcangavs US$ 46,3 bilhles. Em 1985,
este montante se eleva a US$ 74,2 bilhdes, o que significa
uma taxa média de crescimento de 10% so ano no periodo. E
importante notar também a concentragio deste endividamento,
localizado basicamente na SIDERBRAS 2 ELETROBRAS,
responsivels por cerca de 49,8% do estogue da divida em 1880
e 57,8% em 1885,

0 elevado patamar de endividamento implica em que
elevagdes substanciais das taxas internas e externas de
juros, como as que se verificam no inicie dos anos 80,
representem inevitavelmente uma restrigifo decisiva & gestdo
corrente e as politicas de Pinanciamento e crescimento das
embresas. Note-ss que o5 encargos financeiros do SPE
continuam a se elevar de 18983 a 1985, embora com menor
intensidade que em 1981/1982. Em 1985, equivaleram a 13,4%
dos dispéndios totaié'do SPE, superando a despesa total com
saldrios e encargus socialg., 0s encargoes referentes as
obriga¢des em moeds estrangeira (inclusive B3) representam a
maior parcela deste montante, cerca de 7,7% na meédia do
periodo 1980/1985.

230

A necessidade de servir a divida contraida implica

por sun vez em novas tomadas de recursos, predominantemente
externas. Este processo pode ser sustentado até 1882, num
contexto de elevagdo das taxas internacionais e crescente
instabilidade no mercado financeiro. Note-~se, efetivamente,
que no biénio 198171982, do total das operapgdes de crédito
contraidas pelo SPE, as obrigaedes externas (inecluindo a 63)
representam cerca de 70% (tahela 2.10). A crise de crédito
em fins de 1882 determinou o rompimento deste mecanismo ds
financiamento. Em 1883, face aos impaszes gue marcam O
acordo com o FHI, resultande em substancial refreamento da

entrada de recursos externos, as operagdes totais de orédito



do SPE degclinam 43%, passando de 20% em 1882 para 11,5% dos
recursos movimentados pelo caoanjunto das estatais produtivas
em 1983. Esta queda- 2 determinada essencisalmente pels
redug#do no volume dos empréstimos em moeda estrangeira, em
47% (ver gréficos 2.4 e 2.5). |

A contrapartida deste estrangulamento na forma de
financiamento corrente das estatais € a press8o ampliada
sobre o governo central, 1niciaimente straveés do chamado
aviso GB-588 e posteriormente com o8 avisog HF-08/10/30.<38>
Yale dizer, a rolagem da dlvida externa das empresas &
crescentemente assumida no &mbito das Auntoridades Monetarias
e rebate, em dltima instfncia, no prdprio Tescuro Federal,
colocando restrigdes e condicionamentos evidentes a

formulag®o e gestdo das politicas monetdarias e fiscal,

A expressio desta substituieHo & o aumento
substancial observado na rubrica “"Variagdes das operagdes de
credito de curto prazo” na estrotura de recursos e
dispéndios da SE3T. Em 1983, este 1item se eleva 298% en
termos reais, alcangando 8,8% do total de recursos do SPE
(tabela 2.11).

Ha medida em gque se formalizam o©s acordos com o
FHI e se retomam os refinanciamentes externos em 1884,
registra-se novamente um acréscimo nas tomadas de créditeo e
uma redugdo correspondente nas operagdes de curto prazo.
Neste ano, 08 recursos em wmnoeda estrangeira (inclusive
repasses via Resolupio 63) crescem 150% e eguivalem a 15%
dos recursos totais do SPE. No biénio 1885/1886, quanda

cessa a entrada de capital externo vis crédito, intensifica-

39 O aviso GB-588,a um inatrumsesnta 1lnstituido alnda aem 1BB7
atvavasg do gqual o Banco doa Brasill cobre compromigoocs vean-—

cidos de responsgaebllideda do setor publico e@/ou avalsa dao
Tegouro Naclanael. Oa aviscocs MF gdo racantes @ conatlituen
amprdgtimo—~pontae para cobrlyr diflculdadas doe calxa das

anprasog no pageamento daoga saus compromisadcs.
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se novamente a pressfo sobre as disponibilidades do governo
central, o que mantém num patamar elevado o endividamento de

curto prazo.

Este movimento se coloca num contexto de
particular deterioragiio financeira das empresss estatais,
face & substancial elevagfo das amortizacdes externas (cerca
de 223% de 1982 & 19868 e que passam de 3% para 9% dos
dispéndios globais do SPE), c¢rescimento nag despesas com
encarges Financeiras até 1885 (cerca de 40% no conjunto e
Bl% nos relativos 4s opperagdes externas, exclugive B3) ¢ sem
ampliagdo nas operacﬁés internas de erédito, cujo fluxo
anual permanece praticamente no mesmo nivel ao longo do

periodo recente.

E com o Plano Cruzado que ge sbhre espaco para a
efetiva carvacterizagdo  dos dilemas de financiamento da
prdépria economia e para a implementagfo, afinal ndo
concretizada, das reformas nos sistemas de mobilizacéo de
recursos - incluindo a articula¢fo externs - e da politieca

de inversfes, em especial da politica industrial.

E importante ressaltar estas nudangas que se
verificam em 1388 e que explicitam o carsiter e magnitude dos
impasses financeiros para as enmpresas do SPE., Nota-~se que
apesar da elevagio ns despesas de pessoal e queda na receita
operacional em Tungdo do arrocho tarifdrio, a reduedo dos
encargos financeiros em 20% propiciou a recuperagdo da
margem operacional 1liguida do SPE, que de -4,1% em 1885 - e
de um patamar negativo observado desde 1882 - passa a +3,8%
em 1888 (tabela 2.15). Isto pde em evid&neia o carater
eminentemente financeiro do déficit das estatais.
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2.3.3 - 0 Eetorno a Fiscalidsde e o Esforeo de Recuperagio

Tarifaria

0 terceiro movimento que caracteriza 0
financiamento das empresas do SPE desenha-se ainda en
1985/86, mas seus desdobramentos efetivos passam a se dar de
forma mais clara apenas a partir de 1987. Diante da
nmagnitude dos impasses colocados pelo estoque das dividas,
articulam-gse planos setoriais de saneamento, com o objetivo
de aliviar a carga financeira das empresas, repor og
parfmetros de rentabilidade operacional e reestruturar os
passivos. Esse movimento é de realocagdo, num grau ampliado,
da fiscalidade. Paralelamente, reconhece-se a necessidade de
politicas reslistas de tarifas, no sentido de n&o aprofundar

s desegulilibrios financeiraos.

H4, portanto, uma ingtitucionalizag8o dos repasses

gue jAa vinham sende feltos para o segmento empresarial.

No caso especifico da siderurgia, concebe-se
elevada capitaligagio wvia recursos do Tezouro, enquanto no
gaetor #létrico colocam-ze o aporte de recurses externosle a
recuperacio tarifaria QOno elementos centrais, Esta
redefinigio da posigdo financeira das estatais ndo elide,
entretanto, a naturezZa dos problemas de financiamento do
setor publico, na medida em que a pressdo da divida desloca-
se apenas internamente a este. Mais que isso, n#o garante o
equacionamento e &8 reordenacdo das estratégias de

crescimento a0 nivel do préprio SPE.

E esse contexto que se coloca & partir de 1987,
apds breve periodo favordvel Aas empresas estatais e que

representara a reversio da trajetéria dos anos 80, como en



cutros segmentos do setor publico, Esse aspectb ¢ peculiar,
na medida mesmo em que 1987 caractefizamse pela fragmentag#o
dos instrumentos de' controle das estatais e pela
descontinuidade oreamentdria, (40> Efetivamente, 0
descontrole inflaciondrio e as rearientaedes da politica
econdmica instabilizaram fortemente o quadro das decisGes
econfmicas & colocaram para as empresas do SPE, como para o
conjunto das grandes empresas privadas, a busca de
trajetdriss particulares que representassem a solucfo ou o
contorno dos seus problemas imediatos. Essa descoordensag#o 6
essencizlmente prave na medida en que se di paralelamente ao
aumento dos repasses fiscais. Ou seja, ndc se concebe unsg
estratégia de recuperagfo consistente e supervisionada das
empresas do SPE, com o resgate do seu planejamento

financeiro e programas de inversles.

Esses movimnentos se expfessam na estrutura de
recursos e disp&ndios do SPE em 1987, marcada pela eclevagfo
substancial dos repasses do tesgsouro, pelo crescimento da
receita operacional - devide apenas em parte & politica
tarifdria seguida principalmente no primeiro semestre - e
pela elevagdo do endividamento interno. '

A tabela 2.13 caracteriza essas inflexdes e a
tabela 2.14 indica a composicdn dns recursos do Tesouro
transferidos ao conjunto das empresas controladas pela SEST

(SPE e entidades tipicas de governo - ETGs).

Pelo lado dos recursos, nota-se que o crescimento
da receita operacional fol de 9,0%, determinado basicamente

pelo comportamento do grupo ELETROBRAS face A elevagdo

40 A congtante roaviofo dos orcamantos = om mearcantes confli-
tom oparAaclonals Qque envolveram & aXoscucHo Ffinancalra dag
enpraaas do SPE impliceram sm defasagens lnhciusive na di-—
vulgaco des informacSeas pale BEST. Dol gua vasg tambdam
afotada aem feca da ingtehilidaeda da aua pagigelio inatitu-
clonal.,
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tarifaria (20% no ano) e ac crescimento do consumo. Os
reajustes tarifarios ao longo do ano nio ohegaraﬁ;
entretanto, a representar ganhos substanciais de receitas
nos prineipais grupos, constituindo-ze basicamente em um
acompanhamento da aceleracio inflaciondria (Galletta e
Amaral Filho, 1988). No tocante aos recursos fiscais hd uma
acentusgio relevante da tendéncia gque ji sze esbogars em 1985
e 1988, quando se elevaram em 17% e 53%, respectivamente,
passando de 4,4% dos recursos totais do SPE em 1984 para
7,8% em 1988, Com as medidas de capitalizacfo, os repasses
fiscais se elevaram cerca de 148% emn 1887 e representaramn
12% dos recursos totais do BPE. Como se depreende da
conposicdo desses repasses, o determinante bhisico desse
comportamento foram o5 aumentos de patrimdnio liquido e
especialmente pars o sistema SIDERBRAS, o‘ que nic impediu
gue o patriménio 1liquido desze grupo se apresentasse
negativo ao final do perilodo, por- forga das operagdes de
"write-off", previstas no plano de saneamento financeiro.
Finalmente, os dados referentes 3as operagdes de drédito

indicam um expressivo crescimento, de 42%, concentrados nas

operagdes internas, diante do contexto do financiamento

externo que se verifica em 18987.

A estrutura de despesas do SPE revela um
crscimento dos investimentos, cerca de 12%, explicado
essencialmente pelas operag¢des ¢do grupo ELETROBRAS., No
tocante azos gastos decorrentes do endividamento, nota-se gue
as amortizagdes tanto internas como externas se elevam, da
mesma forma que os encargos financeiros internos, que
crescem 98% no ano, refletindo o maior endividamento, e
passam de 3,9% para B,9% dos disp@ndios totais, As despesas
com pessoal do SPE se elevaram em 1987 cerca de 23%, na
esteira da aceleragfo inflacionédria e das posigles
especificas de ocertos grupos, quer do ponto de vista
sindical quer no tocante A autonomia politicsa/financeira das

EMpPresas.
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A capitalizacfo das empresas eslatals com recursos
do Tesouro significou inclusive uma alteracfo na posigfo
desse gsegmento no conjunto das necessidades de financiamento
do setor publico em 1887: o déficit das estatais, foi
equivalente a 1,1% do PIB, face aos 2,3% de 1985 e mesmo
menor que o nlvel de 1886, de 1,3%, quando houve gqueda do
déf