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- Apreseniacao



Este trabalho foi desenvolvido enﬁre seten
bro de 1983 e dezembro de 1984. 7r0 inicii-lo, a crise
econdmica, social e politica em gue o Pals se encontra-
va mergulhado atingia uma fase delicadamente aguda e eo-
ram nitidas as fendas abertas nas bases do poder autori-
tdrio. & desagregagdo das forgas politicas que lhe davam
sustentacao estava em plena marcha o que era um indica-
dor inguestiondvel de qgue o mesmo canminhava, de forma
inelutavel, para os caminhos da solidde. Ao termini-
lo confirmava, com alegria, gue com o avango da campa-
nha nacional pelas eleicOes diretas ~ que levaria  seis
milhoes de brasileiros &s ruas exigindo o restabelecimen
to do Estado de Direito ~ estava selade - apesar das ten
tativas de impedi-io -~ o fim do ciclo do regime militar
ao mesmo tempo gue descortinava-se, concretamente, uma
nova alternativa de poder, cimentado em novas aliangas.
No novo cenario estava posta a possibilidade efetiva da
construgao de uma nova ordem para a socledade, alicerga-
da em um projeto gue fosse fruto das novas composigées
politicas. O poder usurpado da sociedade em 1964 exra,
assim, retomado num movimento civico sem precedentes na
histdria do Pals gue representou por um lado, o canto de
cisne do poder autcritérioe;por outro, a pessibilidade
de reordenagao dos objetivos da sociedade.

0 trabalho foi, assim, desenvolvido com
um misto de esperanga ¢ alegria. Seu objetivo consistiu
em Iinvestigar o mutilamento a gque foi submetido © siste
ma fiscal brasileiro nos Ultimos vinte anos e as perspec
tivas que se descortinavam para fazer sua corregac de ro
ta a medida que se alterava a correlacgaoc das forgas so-
cials & passava a ser negado ao Executive o aval para
continuar imponde & sociedade, de forma autoritaria,
seus projetos. Este processo, gue tivera inicio ainda
em 1983 com a rejeicio de decretos-leis sobre a politica
salarial seria coreoado, emn dezembro do mesmo ano,  com

a aprovagao das Emendas Constitucionais conhecidas como



Passos Porto e Joac Calmon - contrariande a orientagac do
Executivo ~ que promoviam mudancas importantes na Orbita

fiscal sistematicamente negadas pelos donos do poder.

Compoe=-se o trabalho de uma introdugio e
trés capitulos. Na introdugao examina-se, sob uma pers-
pectiva histdrica, a evolucac do papel do Estado na eco-
nomia, avaliando o0s recursos que 530 necessarios para o
desenpenho de suas tarefas. £ feita ainda uma aprecia-
¢do schre as origens da tributagao e sobrXe os “princi-
pios® que a norteiam, dedicando uma discussao scbre os
determinantes dos gastos publicos e & peca orcgamentaria,
enguanto instrumento de controle gue a sociedade possul
sohre o Estade mas gue tende a perder-se sempre e guando
o regime se afasta do Estado de Direito.

0 capitule primeire, tendo como contra-
pento a discussio desenvolvida na parte introdutdria, a-
presenta, por um lado, -as'distorQSQS gxistentes no sis-
tema fiscal brasileiro no final de 1983, enguanto busca,
por outro, compreender suas causas. neste capitulo, gue
cobre o periode de 1965-1975, sdo analisadas a filoso-
fia que norteou a reforma tributaria de 1966, adeguando
o instrumento aos objietivos do movimento de 19264, e as
aliangas politicas que deram amparo 3 sua implementag&o.
Nele se conclﬁi que residem na natureza do Estado gue se
instaura e na opgac feita por um dado padrio de cresci-
mento os motivos de ter-se nao somente mantido, mas tam-
bém aprofundado neste periodo, muitas das distorgdes do
sistema fiscal. E ainda que seria a utilizagao exacer-
bada deste instrumento come ferramenta da acumulagic gue
faria com que © mesmo, JA em meados da década de 70, ti
vesse esgotade suas virtualidades, em virtude da propria

forma como fora estruturado.

0 capitulo segundo € dedicado ac exame do
movimento da politica econdmica e fiscal no periocde gue
vai de 1975 a 1983, analisando~o em trés subpericdos dig



tintos. © primeiro, que val até 1978, onde o sistema tri
butarie, incapaz de continuar desempenhandoc o papel pa-
ra © gual fora estruturado e sem sofrer uma reformula-
¢ao, seria mantido na inércia. O segundo, que vai de
1879¢ a 1982, onde se desvenda o “déficit® global do
setor plblico e passa a ser exigldo do sistema fiscal
um grande esforgo para a sua redugao. Neste movimenta
onde papéis estranhos paSsam a ser-lhe atribuidos, o sig
tema verd aumentando o seu grau de desagregagac, com va-
rios outros principios das finangas piblicas -  alguns
contemplados na Constituigao - sendo seguidamente des-
respeitados. £ ainda neste periodo gue fica nitida a
completa desfiguragao da pega orgamentaria cono instru-

mento de controle da sociedade sobre ¢ Istado, dada a pa
rafernalia em que a mesma teria sido transformada. O texr
ceiroe ocorre em 1983, onde com os acordos celebrados can
o FMI aprofunda-se a politica recessiva e um esforgo am-
plificado & exigido do sistema fiscal para redugao do dé
ficit publico. bisforgo, entretanto, gue tende a frustrar
se, por um lado, pelo debilitamento da hase tributavel
com & recesééo e, por outro, pelas mudancas ocorridas no
cenirio politico com as alteragOes ocorridas na relagao

das forgas socials resultantes do agravamento da crise.

¢ capitulo terceiro reconstitui, sintetica
'mente, a evoluglo e a crise do sistema fiscal e discute
como as alteracoes ocorridas na realidade politica cong
tituem o primeiro e decisivo passo para que a socliedade
retome o controle sobre o Estado e reoriente seus objeti
vog @ tambOim como se descortinam efetivamente as possibi
lidades da reforma do sistema fiscal, adequando-o ac secu
nevo projeto. Lo final, apresenta-se, em linhas gerais,
algumas diretrizes para a reforma do sistema, dentre de
um projeto de sociedade que espera-se justo e democrati

CO.
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. l. A EVOLUCAO E O PAPEL DO ESTADO

O Estado cumpre na sociedade, desde a sua
origem, determinados papé&is que varian em funcao de sua
insergao na realidade histdrico-concreta. Para desem-
penhd~los precisa ele de dispor de um determinado montan
te de recursos gue serao utilizados para a manuntengio e
funcionamento da maquina piblica, para o pagamento de
seus funciondrios e pard a realizacdo de olras demandadas
pela sociedade. A dimensac dos recursos de que ele neces
sita varia, assim, em fungéo da dimensaoc e da amplitude
do papel gue lhe & atribuido, Papel que se amplia ocu se
estreita & medida que modificam-se as condigdes de repro
dugac da sociedade que por sua vez, refletem-se sobre a

natureza e sobre a forma de atuagac do Estado.

A histéria da sociedade capitalista revela
que as fungoes atribuidas ao Estado na economia expandi-
ram~se consideravelmente neste séculq e, mais especifica
mente, a partir das adversidades resultantes da crizse de
2%, que induziram alguns governos a acionarem a maqguina
piblica visando a atemiarem ps efeitos deletdrios engendra
dos sobre o nivel de renda e de emprego da economia,.
Roosevelt nos EUA, ancorado no pacto social e democritico
do "New Deal”, e Hitler, na Alemanha que atemorizou o
mundo com os horrores do nazi-~fascismeo, constituiriam
exemplos consplcuos da forma como o Estado, embora emn
diregoes distintas, entronizar-se-ia na vida econdmica
de forma crescente, antecipando, em alguns anos, as for
mulagoes Keynesianas sobre o papel que éle deveria dg
sempenhar diante de determinadas situagoes.

:

- Parte das anafises aqui apresentadasr foram oniainalmen
te desenvolvidas pelo auton no estudo sobre YO Estade o
a Industnia da ConsZrucde” contide em:

FUNDACAD JOXO PINHEIRO, Belo Hordizonte. Diretordia de Pap
fetos I, Diagnostico Nacional da Indistria da Constru
cao, - Belo Horizonte, 1954, v.T%.




hntes da crise de 29, em plena vigéncia da
doutrina liberal, eram restritas as fungoes atribuidas
ac Estadeo. Ela preconizava que este deveria evitar imis
cuir~se na vida econdmica, sob pena de reduzir a eficiéﬁ
cia do sistema, Era impresgscindivel que se deixassen ope
rar de forma mais livre possivel os mecanismos de merca
do, sendo a atividade governamental vista como um mal
necessério, j& que o Estado era tido apenas como um mero
agente consumidor. Em virtude disso, reservava-se, ao
mesmo, o papel de “gendarme” do sistema, que deveria res
tringir~se a cumprir o encargo de mantenedor da ordem e
da seguranca do Pals, oferecendo servigos de defesa, jus

tica, diplomacia e algumas obras piblicas.

O arcabougo tedrico qﬁe dava amparo a tese
de que o Estado deveria ter uma atuagao passiva na econe
mia tinha suas raizes nas idéias liberais que se consoli
daram no sé&culo XVIII e gue representaram um libelo a
doutrina mercantitista gque imperocu durante o periodo que
separa a idade média do liberalismo, gquando, historica -~
mente, ocorre a acumulacao primitiva do capital. Neste
periode denominado Mercantilismo,em virtude do predomi -
nic do capital mercantil sobre ¢ capital industrial, el
Estado, ac contiario do que ¢ sucederd, exerceria um

papel tac amplo quanto agressivo na vida da sociedade.

Comresponde o Mercantilismo ao perlodo em
que se gestam as condigoes requeridas para o advento da
sociedade capitalista. B, portanto, um pericdo de transi
cdo que retém elementos tanto do medo de produgac  ante
rior - o feudal -~ como do gue estava para se instaurar -
o capitalista. Mas para liguidar os resguicios do mundo
medieval ~ que entravavam o desenvolvimento da produgac -
a burguesia comercial nascente nao se encontrava sufi-
cientemente forte e, por isso teria ela de apciar-se no
Estado, em formagao, que repontaria como a principal ala
vanca para promover as transformagtes necessarias. Tsto

porque somente ele seria capaz de executar uma politica



econdmica voltada para os interesses da burquesia emay
gente e, para tanto, era nécessério pac somente a sua
formagao, delimitando~se as fronteiras do pals, mas tam
bém que fosse bastante forte para fazer frente a corrida
colonial da época. Para delimitar as fronteiras do pals
e unificar seus mercados, era necessario quebrar o uni
versalismo predominante na idade média, liquidar com G
particularismo regional, fundado na existéncia da econo
mia natural e nas deficientes vias de comunicacao, o que
somente poderia ser executado pelo Estado que, para-fanw
to, deveria ser forte. Neste sentido, as ideias mercan-
tilistas mantém uma cceféncia, uma unidade ifrepreensi -
vel de pensamento. Em todas as obras de seus representan
tes, evidencia~gse essa preocupacao com o fortalecimento

do Estado. Nao & sem razao gue o Estado atua, & essa é-
poca, como o termdometro da sociedade, como zeu grande re
gulador, imiscuindo~se em todas as areas. Isto pode ser

vigsto em varias frentes: do controle exercido sobre OS
salarios, as geveras leis sobre o desempreqo, a conces
sao de monopblios para a exploracao de determinada ati~-

vidades, ads grandes conguistas cgoloniais ete.

A medida, porém, que o comdrcio e a indis
tria se desenvolviam, fortalecendo econdmica e financei-
ramente a burguesia, mais ela passava a prescindir do
apoic do Estado para ultimar seus objetivos. E, a8 medida
que a realidade objetiva se transformava, novas idélas
iam surginde e se impondo no cenfrio. As explicacoes me
canicas do mundo a partir de Descartes, Locke e Gallileu,
entre outros, iam pouco a poucoe se conscolidando. E nao
se levou multo tempo para que as mesmas comegassen a
ser aplicadas A vida econdmica. Se, de fato, leis natu ~
rais governavam o organismo econdmico ( a "mao invisivel"
de Smith), qualquer interferéncia "externa" a esse mundo
seria capaz de provocar frieccoes e de reduzir a eficién-
glia do sistema. E, sendo o Estado considerado uma forga
externa, pois nao surgira com a sociedade mas enm determi

nado estidgle de seun desenvolvimento, sua presenga na vi



da econdmica passava a ser vista como uma barreira gque
impedia a sociedade de alcancar a maxima eficiéncia pOs-
sivel e superar as desigualdades socials existentes. Is
to porque, argumentava-se, desde que cada um individual -
mante procurasse obter o melhor para s$i, o resultado se
ria o favorecimento de todos, de maneira gue a longo pra
zo os problemas se resolveriam. Portanto, o Estado deve
ria manter-se & margem do sistema econdmico, sem nele
Intervir e restringir~se a arantir a defesa e a seguran
ga do Pals, Fssa constituiria a época'de cure do"laissesz
faire™, quando se acreditava que tudo corria melhor pe

lo melhor dos mundos possiveis.

Muito cedo, entretanto, og alicerces do
liberalismo comecaram a sofrer abalos. O progresso in-
dustrial representade pela Revolugao Industrial ocorrida
na GrA-Bretanha no século XVIII trouxe como conseqgiéncia
um acentuado aumento da pobreza, a ponto de lancar tam-
bém no mercado criancas e mulheres trabalhando nas plo-
res condigtes para complementacac da renda familiar. O
progressc evidenciava, assim, a faldcia da premissa 1i
beral: de gue a busca da felicidade & do bem~estar indi-
vidual resultaria na felicidade geral. Pelo contrério,ag
sistia~se 3 confirmacdo da teoria da selecdo natural, em
gue o8 muito ricos e poderosos se tornavam ainda mais
ricos, e os mais pobres ainda mais pobres. Rosseaux foi
um dos pouces pensadores da escola liberal que desvela -
ria esse fendmeno e mostraria a importancia da interven-
¢ao do Estado na vida econdmica e social para réduzir as
desiqualdades sociais. Foram, entretanto, as idéias S0
clalistas que encontraram um campo fértil para penetrar
primeiramente de forma assistematica, apontando as con =
tradigées do sistema, e, mais tarde, cientificamente es
truturadas, desnudando a esséncia do capitalismo, e
pondo a descoberto o papel gue o Estado desemp&nhéva nu
ma sociedade de classes:o de servir de instrumento para

a clagse dominante.



Contra essas vozes gque ganhavam, pouco a
pouco, malor orquestracac, surgiriam, por volta de 1870,
trés obras que tratavam da economia politica, mas que
descartavam a luta de classes na sociedade. Walras,Jevas
e Menger, seus autores, sem se conhecerem, e percorrendo
caminhos distintos, desenvolveriam a ideia que seria por
muito tempo aceita, de gue o produto da socliedade era gg
rado pela participacao e combinaqﬁo dos fatores de produ
¢Ao trabalho-capital-terra. E gque a sua distribuigac de-
veria resultar da contribuicdo marginal de cada fator a
geragao do produto. Como num passe de magica, a luta de
classes desaparecia e tudo voltava a correr pele melhof
dos mundos pessiveis. Nao havia contradigoes nem confli
tos, e o5 mecanismos de mercado, as leis naturais, eram
capazes de equacionar todos os problemas. O liberalismo,
na escola neocléssica, se mantirha de p&, e ao Estado con
tinuava a ser recomendado manter~se a distdncia da esfe
ra econdOmica. Seu papel continuava, no corpo da teoria,a
de um mero agente consumidor, gue deveria, primordialmen

te, manter a ordem @ garantir a seguranga d4do Pais.

Todavia, em gque pese a teoria, © Estado
vinha sofrende transformacoes gualitativas. A monopoli
zagdo crescente do capital, que teve inicio na Qltima
guadra do século XIX, passava a necessitar cada vez mais
da participacdo do Estado, por varias razoes. Em primei-
ro lugar, porque era imprescindivel sua agao bara assequ
rar mercados externos para a crescente produgao resultan
te dos palses que se industrializaram nesse pericdo -
Franga, Alemanha, etc. - e gue disputavam acirradamente
a "partilha" do mundo. Era a época do "imperiallsmo con
fessado" gue acabou desaguandoc na primeira guerra mun
dial, com o Estado desempenhando papel crucial nessa dis
puta, Em segqundo lugar, porgue, se no capitalismo concor
rencial, os préprios mecanismos de mercado asseguravam a
solugio dos conflitos através da igualagdo da taxa de
lucros, no capitalismo monopolista que se instaura, 1isso

nio ocorreria. A medida que a atomizacgio cedia espago as

LA



grandes empresas oligopdlicas, que passavam a ter condi
coes de impor seus pre¢os no mercado, passava-se a ter
necessidade de uma forga externa capaz nao somente de
estabelecer as aliangas entre as classes e suas fracoes,
mas, tanbém, © Estado era grescentemente convocado para

garantiy, no campo economico Areas que, apasar de
indispensaveis ao processo de produgac, nao interessava
ao setor privade assumir, especialmente as referentes a

infra-estrutura econdmica e ao capital social basico.-

‘Mas serao os resultados adversocs da crise
de 1929, com quedas acentuvadas nos niveis de renda e de
emprege da economia capitalista em geral, a partir dos
efeitos depressivos irradiadeos da hegemdnica economia
norte-americana, que serao criadas as condigoes objeti
vas para que se justifique, no campo tedrico e pratico
a intervengao do Estado na economia, como saida para sal
var o sistema. A mao invisivel do mercado € substitiida,
em primeirc lugar pelas macs pragmiticas de Roosevelt e
Hitley &, em sequida pela calxa de ferramentas tedrica

de Xeynes.

Assim, serd a obra de Keynes, "A teoria
gerél do emprego, do juro e da moeda", vinda a lume am
1836, que estabelecerd 0s contornos tedricos definitivos
e desvelard a importancia dos investimentos publicos pa
ra atenuar as flutuacoes clclicas do capitalismo e para
viabilizar uma peolitica de pleno emprego. A obra de
Keynes representaria wm verdadeiro libelo contra a orto-
doxia imperaﬁte, para a gqual os ajustes do sistema ocor-
riam de forma auvtomatica, com a economia tendendo para
um unico ponto de equilibrio possivel, sob a condicao
de gue ndo houvessem entraves impeditivos a livre fluty
acdo da taxa de juros, do nivel de salarios e dos pre
cos. Keynes, contrariamente, demonstraria a possibilida~-
de da economia estar em equilibrio, sem que, necessaria~
mente, este nivel correspondesse ao pleno emprego dos

fatores produtivos. Para ele, este nivel constitula um



caso particular da teoria, mas nao podia ser tratado co
mo regra geral. A economia poderia muito bhem estar an
equilibrio, mas se defrontar com uma insuficiénecia da
demanda agregada para atingir o nivel 6timo de plena ocu
pacaco dos fatores produtivos, ou, reversamente, apresen-
tar um excesso de demanda sobre a sua capacidade produ
tiva, padecendo de pressoes inflacioné:ias. Cualguer que
fosse a situagéo, Lo} Estado'repontava, em seu arcabougo
tedrico, como o elemento capacitado a atenuar as flutua
eoes ciclicas do capitalismo e de cmrfigir as fortes de
sigualdades do sistema, através do manejo da demanda a-—
gregada. Se houvesse insuficiénela da demanda, deveria
ele atuar como seu coriador, seja aumentando seus gastos,
seja reduzindo as imposig¢oOes tributdrias sobre a socieda
de, ou mesme fazendo uma combinagao de ambas. Com igso0
expandiria, via multiplicador, os niveis de investimento
da renda e de emprego da economia. Be, por outro lado, a
situagao fosse de excesso de demanda, o caminho percorri
do deveria se dar na diregao oposta.

. Com as formulagoes Keynesianas, o Estado
& colocado no centro do cenfirio e assume uma importincia
capital para longevizar a vida do sistema. Embora tenha
havide muitas resisténcias no infcio as suas idéias ,
elas acabariam por prevalecer, especialmente a partir da
seqgunda guerra mundial, e o Bstado moderno incorporaria

novas fungoes e atribuictes e passaria a intervir forte
mente na economia. Assim, de um Bstado meramente consu

midor, ele se transforméria num Estado proﬂuta:, indise
pensavel para a vitalidade e estabilidade do sistema.
Além de suas fungdes tradicionais, passaria na nova si-
tuagac, a desempenhar o papel de impertante instrumento
na alocacido de recursos da economia, na distrituicie da
renda e de mantenedor da eStabilidade'econémica, através
da execugaoc de uma politica fiscal - receitas e gastos -
voltada para esses objetivos.

A medida que confirmava~se sua importin-

cla para a economia e para ¢ sistema, fol crescente, no



mundo capitalista, sua participagido na geragio da renda
e do enmprego. O quadro 1.1, apresentado para a economia
norte-americana serve bem para retratar a importancia as
sumida pelo Estadeo. Se em 1929 as despesas governamentais
como proporgac do PIB representavam apenas 9,8% a partir
dos anos 60 elas sempre se situariam acima de 30%, sendo
que em alguns perlodos, essa participacao seria ainda

mais elevada.

QUADRD 1.1
ECONOMIA NORTE-AMERICANA
GASTOS GOVERNAMENTAIS/PRODUTC INTERNO BRUTO

1829-1962

ANO ' %

1829 9,8

18395 19.2

1544 48,8

1947 18,7
“ 1853 28,1

1960 27,2

1962 30,4

Fonte: Bcksteim. @, Economia Financeira:

introducio a politica fiscal.

2 ed. Rio de Janeiro, Zahar,
1971 p. 15,

O pos-guerra confirmava, portanto, a im
portincia do Estado cuja acdo através dos investimentos
piblicos, de sua politica de gastos e receitas, consti -
tulria pe¢a crucial para estimular o crescimento, atenu-
ar as flutuagoes econdmicas do sistema e corrigir suas -
imperfeigées. 0 Estado passivo, consumidor, passava a

pertencer a histdria das doutrinas econdmicas e, mais
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que nunca, ¢ Estado inte;vencionista se consolidava. E

ampliavam-se suas necessidades de recursos,

£ AS RECEITAS DO ESTADO E OS PRINCIPIOS DA TRIBUTACKO

A andlise precédente sohre a evolugao e o
papel do Estado na economia fol desenvolvida com e}
propdsito de demonstrar que, de acordo com os papéis e
as tarefas que lhe sao atribuildos historicamente, deve
ele dispor de um determinado montante de recursos para

desempenha~los.

Trata~se agora de investigar: 1) os meca
nismos e instrumentos de que ele dispde para obte-los,2)
a forma gque assumem as relacdes entre o Estado e a 50
ciedade que conferem ac primeiro o poder de tributar com
a aréencia da segunda, e 2) os principios que norteiam a
distribuigao do 8nus que a tributacdc acarreta entre os

membros que compoem a sociedade.

"Stricto sensu’ as receitas plblicas do Es
tado moderno provém fundamentalmente de duas fontes: 1)
da exploragdo de seu patrimdnio e das atividades das
suas empresas; 2) da tributacao imposta 3 sociedade. Po
de-se apontar ainda outras fontes resultantes, por exem-
plo, do exercicio de seu poder de policia, como as mul
tas, gue nao se classificam como tributos. Dpagoes rece-
bidas pelc governo também constituem receita embora se
jam raras. Assim, embora exista uma diversidade de fon
tes, as receitas piblicas sao predominantemente consti -

tuldas pelas duas fontes inicialmente apontadas.

Ambas sao de natureza distinta e,portanto,
de efeitos diversos sobre a sociedade. As receitas Pro
venientes da exploracdc do patrimdénio do Estado e de
suas empresas nao constitui dnus evidente para a secieda
de. Os lucros das empresas piablicas sao obtidos a par
tir da venda de mercadorias e servigos; os recursos pa
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trimoniais, a partir da exploragac do patriménio, via a-
luguel de prédios, por exemplo. Em todos esses casos as
td pressuposto, portanto, uma relacao de compra e venda
de bens ou servigos que n&o apresentam nenhuma semelhan
¢a com a tributagdo em termos do dnus gque ela represen-
ta para a populagan. 0s tributos, por cutro lado, repre-
sentam, geralmente, onus direto para a szociedade, embora
seija necessario fazer algumas quallficaqoes a partir da
apreensao de suas caracteristicas.

De qualquer forma, a principal fonte da re
ceita piblica &, historicamente, de origem tributiria.
Sao figuras tribut3rias os impostos, as taxas e as - con
tribuigées de melhoria, cada uma apresentando caracterig

ticas distintas.

O imposto representa, por um lado, uma con
trlbuxgao compulsdria fixada pelo poder piblico indispen
savel para a obtengao de recursos gue permitam-lhe cum ~
prir suas fungoes. Sua cohranca nio pressupbe ressarci -
mento para o contribuinte, seja através da prestacac de
servigos ou da concessao de beneficios. Isso nio elimina,
entretanto, o guestionamento que se possa vir a fazer SO
bre o aestino a ser dado aos regursos recolhldos da sSQ

cledade por egsse meio,

A taxa, por outro lado, 3& pressupce a
prestacio de algum servigo por parte do poder piblico
constitulido, seja atravds do exercicio do seu poder regu
tar  de policia, que dA owigem is taxas regulatdrias,se
ja através da prestagdo de servicos efetivos que impli
quem tanmbém em custos que devem ser rateados entre 0s
usudrios destes servigos e gue sac denominadas taxas re
muneratdrias. Como exemplos da primeira pode-se apontar
as taxas de licencga para aprovaqéo de projetos, para re
formas de prédiocs, para vistorias técnicas ete. Da se

guida, as taxas de expediente de certldae (atestados, pg

tigoes etc.,
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Por (ltimo, também distinta & a contribui
¢ac de melhoria. Sua cobranga resulta da valorizagao que
sofrem as unidades imobiliarias privadas em decorréncia
da execugac de determinada obra piblica, cujo custo tam
bém deve ser rateado entre seus beneficidrios, tendo em
conta a valorizagao individual de cada imbvel,

. Como se percebe, as taxas e as contribui -
coes de melhoria ao pressuporem uma contraprestacao de
servigos ou resultarem de beneficios gue podem ser indi
vidualizados, eliminam o Snus, sem contrapartida, que

recal sobre a sociedade, como no caso do imposto.

Em sentide mais amplo, existem ainda ou-

tros mecanismos de que o Estado pode lancar mao para
atender suas necessidades de recursos. Um refere-se a
pura emissac de moeda, que constitul uma espécie de im
pesto inflacionirio, mas gue nem sempre constituil um

expediente recomendavel em determinadas conjunturas eco
ndmicas. Outro, de natureza distinta refere-se a divida
pGblica. £ conveniente tecer, sobre ela, algumas conside

ragoes.

A recorréncia a divida piiblica resulta
"stricto sensu” segundo a teoria das finangas piablicas,
de eventuais antecipagoes de receita gque, por alguma ra
230, o governo venha a fazer; da necessidade de cobrir
desequilibrios orgamentérios; ou da realizacao de obras
para as quais o5 seus recursos revelem-se insuficientes.
“rtato Sensu®, a divida piblica estd atrelada também a
execucdao da politica monetlria que perseque} com a sua
instrumentagdo, reqular a liquidez da economia e garantir

gsua estabilidade.”

0 "gap" existente entre as receltas e as
despesas publicas, pode ser explicado pelo comportamento
de uma, de outra lsoladamente, ou da conjugagao das

duas varidveis. Por um lado, pela retracgac ou crescimen-

gﬁ. STLVA, F.R. Financas Pubficas. Saoc Paulo, AtlLas, 1978,
p.264




13

Lo 1nsu£¢¢1ente das receltas face ds despesas o que
pode ser provocado pela ¢rise economica, pela baixa elas
ticidade dos impostos e inadequagaa do quadro tributario,
ou porgue abriu-se mdc de recursos para incentivar deter
minadas atividades econdmicas. Por outro, pela expansaoc

des mesurada das despesas piblicas face as receitas,resul
tante da inplementagac de planos e programas por parte
do getor piblico, sem a adequagac de competente ‘meca-
nismo de financiamento. Por Gltimo, jalsby aiqum descontrole
que possa resultar da execucao da politica de estabiliza

Cac.,

Tradicionalmente, a divida piblica gquase
sempre fol utilizada como um instrumento voltadoe ou
para cobrir eventuais desequilibrios orgamentarios ou

para suprir o governo de recursos para a realizacao de
obras piliblicas nao contempladas ou nac permitidas  pelo
seu organmento. Seqgundo FerreixaB somente a partir da
crise de 30 e da chamada revolugao keynesiana, este ins
trumento passaria a adguirir relevincia. Em primeiro lu
gar, para financiar as necessidades anmpliadas dos inves
timentes piblicos resultantes da nova forma de insercao

do Estadoe nas sociedades modernas motivada pela grande
depressao: em segundo, para o financiamento dos cres-
centes gastos militares. Foi assim, a partir da expansao
e difusao da divida plblica por varios paises, que seria
avivado o interesse pela mesma, passando-se a dedicar—
Ihe maior atengdo e a situd-la como objeto de estudos
que acakaram por confirmar as idéias keynesianas sobre
sua Intima conexao com a politica monetaria e a politica

de estabilizacao econdmica.

3
FERR&IRA E.F, "Administracdo da divida publica ¢ po
£3tica monetinia no Brasid". In: BEMINARIOQ INTEREK
MERICANO DE POLTITICA MONETARIA E ADAINT@TRACKO TA
DIVIPA PUBLICA, 1., Rie de Janediro, 1974 Polifica
Monetdria e Uivida Pibfica. Rio de Janeine, TBHNET,
TYTE p. 279900,

FERREIRA, E.F., op. eit., p 281

4
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Foi, assim, principalmente a partir da dé
cada de 40 que intensificaram-se os debates sobre o pa
pel da divida pliblica, enquanto instrumento da politica
monetdria e de estabilizaglo. De um lado, uma corrente
representada por Henry Simons, ¢ Federal Reserve Syétem,
esposava sua utilizagao como um instrumento anticiclico,
que deveria ser manejado para garantir o crescimento sem,
entretanto, comprometer a establlidade dos pPrecos. De
cutro, posicionavam-se os adeptos da "amoldagem da aivi
da" ao mercado, preconizando a restricio da liquidez nos
pericdos de recessdo e de sua folga nas fases de expan-
sac econdmlca. Esta corrente, represéntada pelos. econo
mistas do Tesouro dos E.U.A., contrdria a utilizagao da
divida como um instrumento antieciclico, vrincipalmente

pelo que ela pederia representar em termos de seus cus
tos, seria também endossada por Warren Smith, para quem
0s resultados obtidos com a divida piblica para este
propdsito nao sac importantes nem pelos seus efeitos 80
bre a taxa de juros nem sobre a liguidez da economia. Sur
giria, mails recentemente, uma corrente representada ne
lag filguras de Milton Friedmgn e Tilfor Gaines, advogan-
do uma postura de "neutralidade” para a divida pitblica
para os objetivos da estabilizacao, visto a tendéncia
gue a sua execugéo pode provocar, segundo eles, no merca
4do, Recoﬁendam que o maneijo da divida deve pavtar-se, fa

ce a isto, pela cautela e moderagao.

2.1 As origens e os Principios da Tributacao

Uma breve incursi3o na histéria da humanida
de mostra gue as receitas piublicas na Antiguidade eram
cbtidas seja pela mera extorsac ou confisco das riquezas
dos povos subjugados ou pela imposigao coercitiva de
impostos sobre os poves aliados.6 0 Estado impoe, nesse

5
Para 0s ponlos acdma vide:

FERREIRA, E.F. op. cit, pp. 2§1-2§9

é
FILHO, Walfen Gaspar. Diredito Taibutanio (curso Progra-
made) Rio de Janednd, TALToKa WLg, T98L, v 34-35




periocdo, como soberano pleno, suas penalizacoes a sociada
de e distribui as "quotas de sacrificic” entre os seus

membros sem precoupar-se em obter seu consentimento.

Essa situacao perduraria no periocdo feudal,
mas progressos notdvels seriam al registrados nogue toca
ds receitas piblicas e aoc poder de tributacidc do Estado.
A identificacac com a Antiguidade resultava do fato  de
gue paréela importante da produgao dos servos era apro-
priada, compulscriamente, para atender as necessidades
dos monarcas e dos senhores feudais. Os progressos, por
que essa estrutura trazia, em geu seio, formas também
distintas de coleta de impostos que irdo constituir a ba
se dos sistemas tributdrios modernos. A razio disso nao
& de diflcil explicacdo. ‘

Ainda gue os monarcas vivessem dos rendi
mentos dominiais de suas terras nem sempre estes se mos-—
travam suficientes ante a ocorréncia de certos eventos
comuns a época, como as guerras entre os reinos. Em  vir
tude dos pactos delealdade e cooperacao reciproca es
tabelecidos entre monarcas e senhores, estes viam-se ins
tados a atender as solicitagoes que lhes eram feitas por
aqueles, sendo suas guotas de contribuicao decididas a-
través de conselhos ou assembléias. Representam _esses
consélhos, onde era decidida a distribuicao da "quota de
sacrificio” entre os gue gravitavam em torno do poder, o

nascedouro do principio do imposto consentido, que cons

tituiria a forma de coibir os abusos de tributagao exer-
cidospelo Estadeo, e que viria a ser a pedra angular das
sociedades modernas democraticas na defesa e garantia s

contribuintes,?

??a&a 08 pondos acdma vide:r
BALEEIRO, Alioman. Uma Introducae a Clencia das Finangas.
129 edigao. Rio de Janeino, Forenae, 1978, pp. 397-408,
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Por isso Baleeiro afirma que

“... desde a alta Idade M&dia, no seio de

viarios povos da Furopa, os monarcas encontravam dificul~

dades em criar impostos novos e majorar 0s antigos, ou
levantar empréstimos forgados, sem o consentimento de
certos orgaos colegiados gque pretendiam falar em nome

dog contribuintes.”

0 principio do consentimento do tributo pe
los representantes dos contribuintes que remonta a épo-
ca feudal seria, entretanto, eclipsado, em graus . varia
dos, durante a vigéncia do absolutismo. A Revolucio Bri
tdnica de 1688, a Independéncia Americana e a Revolucao
Francesa em 1789, o resgatariam e, a partir daj ele se
difundiria por toda a Buropa e América, sendo incorpora
do &s Constituicdes dos regimes democraticos dos séculos
XIX & XX.~ Conquistado o direito de autorizar as recei-
tas do Estado como forma de defender & garantir os con
tribuintes dos abusos dos governantes, conguistou-se,tam
bém o direito do poder tegislativo autorizar também  as
despesas deo poder plblico e de exercer contrele e fisca-
lizagao sobre o8 gastos programados com vistas a colbir

mordomias e gastos excessivos por parte dos governantes.

mnssim, o Estado, embora disponha de sua
forca soberana, para cobrar tributos para o desempenho
de suas tarefas, nac o pode fazer de forma indiscrimina~
da, uma vez que pregisa contar com o consentimento da
sociedade através de seus representantes politicos, obe
decendo a principios constitucionais universalmente cog'
sagrados nas sociedades democriticas. A congquista do
legislativo para a autorizacao das receitas publicas, as
sociedades modernas incorporariam em suas constituigdes

outros principilos gque informam ¢ Estado gobre © seu poder

gBﬁLEEIRG, A. op. cdd, p, 399
9 Ldem, p. 405
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e pt&tegem o contribuinte de eventuais abusos do Prinei -
pe. Entre muitos existentes merecem destague os gue s;
referem a irretroatividade da leil tributaria e & sua
anualidade ou anterioridade. O primeiro impede que a cria
¢ac ou majoracac de aliquotas de impostos, salvo os
casos previstos na Constituicdo, tenha efeito retreativo,
enguanto o sequndo, observadas as mesmas ressalvas, asse
qura ao-cantribuiﬁte que alteragaes no quadro tributirie
86 poderac entrar em vigor no exercicic fiscal seguinte.

Sac estes principios que informam e respaldam a relacac

Estado/sociedade no canmpo fiscal gue permitem ao cida
dao ter certeza gquanto aos dispéndios com impostos rjue
deverd efetuar no decorrer de um exercicio fiscal, impe

dindo gque as regras do jogo sedam alteradas . Espelhanm ,

em conjunto, uma das mAximas da tributacao de Adam Smith

gqus diz:
" 0 imposto que cada individue & obrigado
a pagar deve ser fixo e naoc arbitrfrio. &
data de recolhimento, & forma de recolhi -
mentc, a soma a pagar, devem ser claras e
evidentes para ¢ contribuinte e para qual-
quer outra pessca. Se assim nao for, to
da pessoa sujeita ao imposto estd mais
ou menos exposta ao arbitrio do coletor, ©
qual pode aumentar o imposto para qualguer
contribuinte que lhe & odioso ou entao
extorguir, mediante a émeaga de aumento do
imposto, .algum presente ou gorjeta para si
mesmo. A indefinigdo da taxagao estimula a
insoléncia e favorece a corrupgac de uma
categoria de pessoas gue sao por natureza
impopulares mesmo quando nao insolentes nem
corruptas. A certeza sobre aguilo que cada
individuo deve pagar &,em matéria de tri
butagao, de tal relevancia que, sequndo en
tendo € com base na.experiencia de todas
as nagoées, um grau muito elevade de falta
de equidade de impostos nem de longe re

PN
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presenta um mal tao grande quanto um grau
"

multo pequeno de incerteza ou indefiniqéotlo

2.1.1 O Principic da Equidade e a Distribuicdo do Snus

da tributacao,

Definidas as necessidades de recursos que o
Governo necessita para o desempenho de suas tarefas, obser
vados os preceitos constitucionais para a suwa arrecadacao,
reponta, de imediato uma preccupagao: como deve ser feita
a distribuicao do dnus tributdrio para a scciedade, quan-
do se sabe gue nelas coexistem classes distintas, diferen
ciadas no gue diz respeito a8 relacao de propriedade. dos
meios de preducac e, consequentemente, guanto aos niveis
de renda e de rigueza? Essa situagéc_s& agrava ainda mails
guando se sabe gue mesmo no interior de cada classe exlis
tem fracoes heterdgeneas que a compoem. Assim, existe G
grande, o médio e O pegqueno capital..Setorialmente, O ca
pital industrial, o financeiro, o agraric, entre outras
formas. E no caso do trabalho, nao & menos acentuado essa
heterogeneidade. Este mundo afigura-se, portanto, a um
-munde de desiguais gue nao podem, em hipdtese alguma,serem
tratados de forma igual. Como entio, diante disso, distri-
buir o onus tributdrio de forma a nado prejudicar um segmen
to da sociedade em favor de outro?

L questao relativa a distribqigio do dnus
tributario entre os diferentes membros ¢ segmentos que
compoem a sociedade mereceu a aténq%o, de uma maneira ge
ral, de todos os pensadores gue se dedicaram ao estudo da
tributagac. Existe entre eles uma quase unanimidade, tiran
te agueles gue dao maior énfase aos aspectos econdmicos,de

que ¢ onus deve ser repartido da forma mails equitativa nosg

14 . .
SMITH, A., A ndguera das Nagcoes: investigqacdo sobre . a
naturedd ¢ suns causas. sac rauto, Aball Culiunal,vol

IT, p. 245 {08 Economistas).
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sivel entre os contribuintes, fazendo-se do sistema um
ingstrumento de justica fiscal. Smith, por exemplo,que dis
cutiu . e apontou em sua obra A RIQUEZA DAS NAC@ES, algumas
gualidades que deveria possuir um sistema de tributaqéa,eg
creveria a ests respelto que

"0s suditos de cada Estado devem  contribulr
para a manutencao do governo, na medida ﬁé
xima possivel, proporcionalmente as S0a8
- capacidades respectivas, isto &, em propor -
cao com a renda de que desfrutam sob a 23 ale)
tecdo do Estado. Na observincia ou no nao
cumprimento dessa mdxima consiste o que se
denomina igualdade ou desigualdade da tribu

tagéo.“ll

As constituicoes das sociedades modernas con
templam essa gquestao vinculando-a a principios genéricos
como os relativos, por exemplo, & igualdade,d capacidade

contributiva ou a redistribuigao.lz

Os economistas, fildsofos e escritores  que
se preocuparam com esse assunto, dedicaram~se a desenvol
ver e a construir critérios relativos a melhor forma de
tributagac que proprocionassem um sistemé justo de impos
tos, ainda que baseados em principios cientificos "abstra-

13

tos", Dols sAo os critériocs geralmente apresentados nos

11
SHITH, A, op. cit. pp. 247 o 248§
1
FILHO, W.G. op. cdit, pp. £9-9¢
13
Segqundo Kafdor "o04 primedinos escadifones consideram jus
o um sistema de impostos distribuldos de acorde com ¢4 be
neficios conferddes pefe Estado; a fradicae inglesa, basea
da na {ifosofia utilitania do sec. XIX, condidera a disiri
bui¢do da carga de aceade com a capacidade, como o endte -
rnic basice de um sdistema justo de Lmpostos." {Kaldoxa,N.
Tmpuesto al agasto, Mexdico-Buenos Alnes Fondo de Cultuna

Economica, 1963, pp. 25-26)
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estudos sobre finangas piblicas: 1} o critérios do benefl
clo: e 2) o critério da Capqcida&e de contribuig§0.14 vale
a pena, pela polémica e controvérsia existente em torno dos

mesmos, analisa-los criticamente,

r 0 critério do beneficio propoe que o onus
tributirio a ser suportado pelo individuo deve ser equi
valente aos beneficios que ele recebe de forma indireta,
como resultade da execucdo das obras e da'prestagéo de
servicos governanmentais,. Segundo este critério, partanto,a
beneficio marginal deveria igualar-se ao custo dos servg
gos oferecidos pelo governo. Ora, isso pressupoe que 0S
custos dos servigos prestados aos individuos pélas varias
formas de despesas piblicas possam ser mensurados, caso
contrario os beneficios também nao poderao sé-lo. E al o
eritério nido se sustenta. Vejamos algumas dificuldades que

se apresentam.

Sequndo Silva "... a avaliagao do beneficio
marginal para cada individuo baseia-se na identificagao de
curvas de demanda para as diferentes esp&cies de bens pro-
duzidos pelo governo. Dadas as curvas de demanda que iden-—
tificam as preferéncias de varios individuos por um bem. pi
blico qualguer, seria possivel determinar, simultaneamente,
a guantidade a ser produzida, o total de recurscs necessé
rios ao financiamento da produgdo e a distribuigao desse
8nus pelos individuos, de acordo com as respectivas pre
feréncias. O preco unitdrio que cada individuo pagaria se
ria igual aoc respectivo beneficio marginal, satisfazendo ,
portanto, a condigac a que se refere o critério do benefl

cio "™ 15 : . ‘

14

KALDOR, N. op. c4di,

15

STLVA,F,.R. ap. cit. p. 174
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_ Todavia, algumas restrigoes de ordem pratica
para a aplicacao genérica deste critério podem ser aponta-
das. A primeira, refere-se 3 dificuldade de se obter ver

sbes quantitativas de curvas de demanda individual por
bens pliblicos que cada individuo atribui ao consumo de
diferentes guantidades do bem em questao. A segunda, ao
fato de que, ainda que fosse possivel obter curvas de

demanda a partir da identificacao de preferéncias indivi-
duais, nao seria possivel agregar as preferéncias, que
refletem padrées-essencialmenté Subjetivos de avaliacao. E,
sendo o consumo coletivo, nao haveria qualguer incentivo
para que os individuos revelassem corretamente as suas pre
feréneias, o que dificultaria mensurar o montante indiwvi -
dual de contribuicgao. Portanto, no caso dos bens publicos,
seria praticamente impossivel a aplicacgao do critério do

beneficia.16

A dificuldade, entretanto, naoc reside ape-—
nas pelo lado da determinacao dos beneficios. Para que
o critério fosse viavel seria necessario determinar, tam -
bém, © custo dos servicos prestados a cada individuo. Ora,
os servigos prestados aos membreos da sociedade, como agque
les que se referem & defesa e seguranga, pragas e parques
pablicos ete. nao podem, de fato, ser discriminades, e,por
conseguinte, o custo da prestacac desses servicos a cada
individuo nac pode ser determinado. Assim, uma vez que o
custo dos servigos prestados acs individuos nao pode ser
determinado, também nao o podem os beneficios'prapurciona—

: , 17
dos acs mesmos por esses servigos.

18
SILVA, F.R., op. cit., p. 170

17
DALTON, H., Principios de Financas Pubficas: 29 gdicdo.

Rio de Janedlro, TGV, 1970, pp. 93 ¢ 94.
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_ Mas a hipdtese subjacente a este critério &
ainda mais enganosa. E merece alguns comentarios. De certo
modo pressupce~se gue 08 bens publicos (os bens de consumo
coletivo) oferecidos pelo governo beneficiam a todos Gs
cidadaocs, indistintamente. Todos devem, portanto, cdntri -
buir para pagar © seu custo na proporcac dos beneficios u-
gufruldos. Mas veijamos, para algumas categorias ée gastos,
em que grau e até onde isso & verdadeiro. Comecemos indaws
gando a guem favorecem o0s gastos com defesa e seguranga .
Ninguém dird gue & o desamparado pela sorte que, sem alter
nativa, enveredou na avenida da marginalidade, qgue deles
se beneficiam. Muito menos agqueles gue, por nada possuirem,
nao precisam contar com o auxilio da policia para defender
suas nao-propriedades. Menos ainda os trabalhadores que,
em greve Qu em contestagéo ao regime, sofrem severas ra-—
pressoes policiais. As despesas com a ordem e a seguranga
visam, isto sim, garantir em Ultima instdncia, tanto a
ordem dentro dos limites do sistema, evitando gue 0 mesmo
sedja colocado em xeque como proteger a propriedade privada.
Heste sentido, os gastos com defesa e segurancga tendem a
favorecer primordialmente os interegsses das classes domi
nantes, garantinde, a longo prazo, a reprodugac dessa  do
minacao. Como entao exigir que os membros da sociedade con
corram, indistintamente, para o pagamento de seu Snus? Com
isso, as classes subalternas, terminam contribuindo nara
financiar os custos das classes dominantes. E os gastos
com infraestrutura econdmica, a quéem prioritariamente eles
beneficiam? A medida que contribuem para a valorizacao do
capital em geral, parece nao haver dlvida de que & a clas-
se capitalista e nao os trabalhadores que deles mals se

heneficiam. B assim por diante.

0 segundo critério sugerido para se alcangar
o Principio da Equidade refere-se a capacidade de contribui
cio do individuo. Aparentemente € um critérioc teoricamente
aplicdvel e diverge do critério do beneficio que determina
simultaneamente o total da tributagao e a distribuicao da
carga tributdria. O critério da capacidade de contribuigao

trata~os geparadamente.
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De acorde com esse eritério os individuos de
veriam golaborar para 0 financiamento dos gastos governa -
mentals levando-se em conta a sua capacidade de contribui-
gag., Nao entra em jogo, portanto, a questio dos beneficios
recebidos com os gastos do governo. O critério supoe que
se deva dar tratamento igual para os individuos com o0 mes
mo nivel de renda anual, e tratamento diferenciado para os
desiguais. Como, porém, & possivel medir a capacidade de
contribuigao individual?

A resbosta da tecoria converge para o sacrifi
clo gque o pagamento de tributos representa para o indivi -
due. Assim, a equidade na tributagao seria obtida'quando
esse sacrificio fosse igual para todos os contribuintes. A
avaliagao da capacidade de contribuicaoc passa, assim, a
subordinar~se um conceito subjetiveo de "igual sacrificie”.

Arma~se, em torno disso, para se avaliar )
sacrificio que representaria a tributacdo do ponto de vis-
ta individual, um esquema gue incorpora nac somente o ni
vel de renda do indivdio, como a avaliacao subjetiva de
sua utilidade. Conforme Rezende "se, de acordo com
suposigéo tradicional, a utilidade marginal da renda de
cresce 4 medida que a renda aumenta, a avaliacao do sacri-
ficioc tributario deveria relacionar-se inversamente com o
nivel de renda individual. Nessas condigoes, o principio
de'igual sacrificic” seria satisfelite a medida que a ¢on~-
tribuicase individual fosse maior para os niveis de renda

mais elevados“.lg

Embora muitas criticas possam ser feitas a
esse procedimento, a comegar pela imprecisao que permeia o
significadeo de ‘'igual sacrificio’, interessa-nos,no momen
to, concentrar nossa atenqéo, em apontar algumas criticas

mals substantivas.

—r—r——t

[
SILVA, F.R., op. cdit, p, 173
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Em primeire lugar,lé medida ¢que a capacidade
de cuntribuiqéo nac considera os beneficios resultantesmas
comente o "sacrificio”, ela estd, implicitamente, supondo
que toda a socledade seja beneficiada com as obras governa
mentais. Nio & necessirio muito esforgo e nem ser especia-
lista do ramo para perceber a faldcia desta hipbOtese. Numa
asociedade de desiguais, fica claro que nultos estao patre
cinando, compulsoriam&nte, beneficios para serem usufrul -
dos por poucscs, que detém © controle sobre os aparelhos do
Estado. .

Em segundo lugar, toda a doutrina da capacl
dade de pagar tende a desmoronar-se gquando entra em cena a
velha questéo do incentive. Essa questéo, levada ang seus
limites no periodo mercantilista, sempre aprisionou 05
tebricos das financgas publicas nas suas teias, comprometen
do suas brilhantes, e is vezes bem intensionadas ideias
sobre a guestao da Equidade. Isto porgue, a crenga  preva
lecente de gue uma excessiva tributacdo sobre os lucros de
destimularia a acumulacao de capital, repercutindo negati
vamente sobre a producao & ¢ emprego, como igualmenco 3
cobranca de tributos sobre a renda das familias mais abas-
tadas poderia reduzir o oferta de fundos para investir,tem
levadoe os mesmos a abandonarem O critério da capacidade de
contribuicac sempre que ela entra em conflito com a doutri
na dos incentivos, mandando-se as favas o Principic da EBEgui
dade. Claroc, gue com refinadas justificativas tedricas. Pa
ra os palses que se encontram em um estagio incipiente de
industrializacao, ou qué pertencem a segunda ou terceira
geracac dos paises industrializados, pondera-se que a con
solidacao desse desiderato exige gque a Equidad& deve  ser
temporariamente postergada para © futuro até que se esteja
em condicoes de se distribulr o "balo’. Taxar o caplital e
as altas rendas, neste estagio, implica em desacelerayr o
creseimento e en adiar, "sine die®, o0 progresso. Superada
essa fase, a argumentacgao se volta, embora nem semprea de
forma convincente, para o fato de ser imperioso manter o
nivel de investlmento e de ampr@go crescente, de forma a

absorver a mao-de-obra que anualmente ingressa no mercago
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de trabalho. E taxar os lucros e as altas rendas inibe a.
poupanga e afeta adversamente os investimentos e o nivel

de emprego da economia.

Mill, gque fol um dos pensaddres a se opor a
essa tese, qualificou-a nada mais nada menos, como uma in
postura. §6 reconhecia sua prevaléncia caso os impostos co
brados dos ricos fossem aplicados improdutivamente. Mas pa
ra ele nao havia dlivida de que '

"Se... 0 governo - como pro?avalmente macoi
tece - gastar livremente tanto da importan -
cia recolhida quanto teriam gasto os pagado
res do imposto no emprego direto de mao-de-

obra, como na contratacdo de marinheiros
soldados e policiais, ou em liguidar dividas
- operagac esta gue até aumenta o capital -
as classes trabathadoras nao somente nao
perdem ¢ emprego com o imposto, senan gque
possivelmente podem até ganhar algum outro,
e a totalidade do imposto nesse caso  recai

exclusivamente sobre quem recai.®

Mas serio mesme COm as fornml&ﬁés kerrpsimna s
relativas aos impactos engendrados pelo gasto piblico 50
bre o nivel de renda e de emprego da economia que aguela

tegse gerla definitivamente desmi&tificada.zo

19

MILL, J.8. Principios de Economia Politica. Sao Paule,
Abriz CaolZunal, Vol T, T9ES, pp.95-8 [Serie 0s Eco-
nomistas )

8&&& as hoamulfagoes kewnesianas sobre a politica 4{iscal
veas PILLARD, D, A teonda Econcmica de John Maunard Kewnes,
Sao Paulle, Plonelra, 1378, cap. VI
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2.1.2 As receitas piblicas e o Principio Pederativo

A andlise do Estado e da politica fiscal de
senvolvida até o momento pressupds tratar-se © mesmo de
am Estado unitdrio onde as decisdes de ordem politico-econ
némica promanam de um peder centralizado. De fato, esta
corregpan&e a uma das formas de organizagao politica sob
a gqual a socledade pode estar estruturada. Nesta, tanto 0O
poder politico como econdmico sao centralizados numa ins-
t3ncia superior, que define as atribuigdes e fungao das
egferas subordinadas, ac mesmo tenpo que detém o controle
sobre os instrumentos e mecanismos por ela utilizados para
obterem oS recursos de gque necessitam para o cumprimento

de suas fungoes.

| Esta n3o representa, entretanto, a iUnica for
ma de organizacac politica de uma sociedade. Pode ela es

tar tanbém estruturada sob o regime federativo, onde as

diferentes esferas da administragao piblica - federal, es
tadual e municipal - sao dotadas de certa autonomia e pos-
suem competéricia para legislarem sobre os assuntos dg seu
interesse. Neste regime, as distintas esferas governamen -
tais devem possuir receitas tributérias proprias e  deven
dispor de autonomia para decidir sobre a sua melhor utili
zacao. Ao contririo, portanto, do gque cgorre no Estado uni
tario, existe no regime federativo mais de uma estrutura

tributaria, sendo também OS encargos e atribuicdes do po-
der piblico distribuidos entre as esferas existentes, con-
siderando~se, obviamente, as interrelacdes entre elas exis

tentes e as suas respectivas capacidades.

fm regimes federativos, o sistema tributario
deve estar estruturado, portanto, de forma a distribulr as
receitas publicas entre as varias unidades administrativas,
visando propiciar-lhes condicoes para atender as demandas
que lhes sao enderegadas de forma que as mesmas nao se
defrontem com dificuldades financeiras gue podem sey transg
formar em sério ponto de estrangulamento. £ o rPrincipic Fe
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derativo, também consagrado nas constituigoes de paises on
de prevalece essa forma de quanizaqéo politica gue garan-
te a discriminacgac de receitas entre as esferas governamen
tais e a distribuicao das tarefas entre elas. '

Ademais, como existe uma grande heterogenei-
dade econdmica entre as varias unidades administrativas ou
regides, o sistema tributirio, conscante o Principio da Re
distribuicao, deve ser dotado de mecanismos de transferén-
cias de recursos redistributives com vistas a compensar ou
dtenuar as diferengas de suas bases tributirias com vistas

a preservar e fortalecer o federalismo.

3, 08 GASTOS PUBLICOS: ALGUMAS CONSIDERACOES

Procuroun-se discutlr anteriormente como o
papel & a natureza do Estado ao modificarem-se, historica-
mente, determinam o volume de recursos de que deve ele dis
"por para desempenhar suas tarefas. Mostrou-se, ademals gue,
“geyicto sensu”, sua principal fonte de arrecadagao reside
na tributacao que & realizada com o consentimento - ~ con-
gquista especialmente das época moderna - da sociedade. Mas
que essa tributacao nao pode ser feita indiscriminadamente,
existindo principios constitucionais éanquistados pelas so
cledades democraticas gque limitam o poder de cobrar tribu
tos do Estado e impedem eventuals abusos de sua parte. hg-
sim, também como existem principios gue informam © legisla
dor sobre guestdes de justiga e de equidade do dnus que a
tributagao implica para a sociedade e ainda de sua adequa-
géc, quanto & repartiqao das receitas piblicas, conforme a

forma de organizagdo politica do pais.

Trata-se, agora, de investigar o destino da
do pelo Estado aos recursos retirados da sociedade ¢ 08
fatores que influenciam suas decisdes. :Isto & lmportante
poTgue ©O8 recursos arrecadados através de imposigoes tribu
tarias 3 sociedade retornam sob a forma de despesas gue
o mesme realiza ao cumprir suas fungoes. Estas, como dis
cutido paginas atrfs, sadc determinadas historicamente, &

sho elas que irdo definir a dimensdo em gue o Estado partil
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cipa da vida sbGcio-econdmica do pals. Assim, se para a
filcsafia liberal, o Estado_gra'considerado um mal necessé
rio, devendo ecingir sua acao ac fornecimento de servigos &
sociedade de seguranga, diplomacia e administragao geral ,
entre outros, o Estade moderno, que ¢ sucede, & convocado

a intervir crescentemente no campo economico, aumentando

sua pafticipag%o na geracdo de renda e influenciando a
sua distribuicaoc. E sao os objetivos de seus gastos - 085
setores e areas para onde eles sao canalizados e que deles
se beneficiam -~ os que determinarao se de sua aqﬁo resulta
uma melhoria para ¢ bem-estar da populacao em conjunté,prg
movendo alteragoes benéficas na distribuicao de renda, ou

perversa, se resultar em mailor concentragao.

Mas quais sac os determinantes dos objetivos
do gasto publico? A pergunta procede porque, ac contrario do
setor ?rivado gque tem o mercado como sinalizador de suas
atividades, este pouca ou préticamente nenhuma influencia
‘exerce na administracao das receitas e dos gastos pibli-
aos.Zl Na verdade, as decisdes sobre a finalidade do gasto
dependem dos objetivos estabelecidos para a sociedade gue
sho determinados por uma série de decisoes politicas.

Baléeiro observou corretamente a este respeito gque

"¥m todos os tempos e lugares, a escelha do
ohjetive da despesa envolve um ato politico,
que também se funda em critérios politicos ,
isto &, nas id&ias, conviccoes e interesses

revelados no entrechoque dos grupos detento-

res do poder.“zz

Na verdade, todas as sociedades apresentam
determinadas necessidades que devem ser satisfeltas, pelas

suas caracteristicas, pelos governcs através das despesas

23
C4{. O'CONNOR, J. USA: A cnise do Estado Capitafisfa. Rio

de Janedno, Paz e Tewra, 1977, p.73

71
BALEEIRO, A. ap. cit. p, 86,
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piblicas. Todavia, a énfase que serd dada ao atendimento
desta ou daquela demanda, ou melhor, a definicao de  qual
serd a estrutura de gastos que melhor atenderd as necessi
dades da populagao cabe aos drgaos e representantes politi
cos das classes e de suas fragﬁes, sendo, portanto, | uma
questio essencialmente politica, onde a correlagio das for
¢as sociais sera decisiva para sua determinacao. Se, por
exemple, houver dominio econémico e politico por alguma
classe ou alguma de sua fracgdo, esta terd poder para  in-
fluir nas decisoes de gasto do Estado de modo que os mes ~
mos a favoregam. Se a correlagao das forgas sociais desfa
voracer a classe trabalhadora na arerna politica, . certamen
te os gastos do Estado serao canalizados mais fortemente
para © atendimento da demanda da clasge e/ou frag50 e
detém a hegemonia politica e, disso, poderid resultar uma
estrutura de gasto perversa, a medida que contribuir para
agravar a distribuigéo de renda. Se, por outrc lado, a
classe trabalhadora encontra-se fortalecida politicamente
para exercer, através de ssus representantes, influéncias
nas decisoes de gasto do Estado, poderad ela se beneficiar
dos mesmos, dirigindo~os para o atendimento de suas deman—
das gque, no seu caso, referem~se mais aos servigos de sai~
de, saneamento, educacao, construcac gde creches etc. Disso
resultarad, sem dividas, uma estrutura de gastos mais pro
gressiva A medida gue contribuird para melhorar o perfil
da distribuigao de renda da sociedade.

0 gque tem a teoria das finangas a dizer o]
bre a estrutura de gasto publico mais desejivel para a
sociedade? Embora reconheca seu carater eminentemente poll
tico, para Dalton23g apesar de todas as controvérsias que
existem, uma boa estrutura de gastos deve contemplar pelo

menecs dois objetivos:

a) deve ela, por um lado, contribulr para ex
pandir ac maximo a produq%af de forma a compensar os efei-
tos negativos engendrados na econonia pela tributacao. Nes

23
PALTON, H. op. cif cap. 1§ ¢ 19
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te sentido, & recomendivel evitar as aplicagdes estéreis

¢ improdutivas, a menos que a situagac econdmica ou algu

fato politico o exija;

b} deve a despesa piblica, pcr ocutro lado,

ser voltada para reduzir as desigualdades da renda social,

priorizando-se os gastos nas areas que maig favorecam as

camadas mals pobres da socledade, como as de educagao,san

de, habitagéo popular etc.

honde sido decididas, & a pergunta que aflora,

a questao relativa 3s receitas e gastos do Estado e atra

vés de que pegas se torna possivel avalii-las? Sequndo

BALEETIRO

"Nos Estados democraticos, o orcamento &
considerado ¢ ato pelo gual o Poder Legisla
tivo prevé e autoriza ao Poder Executivo,por
certo & em pormenor, as despesas destinadas

ac funcionamente dos servicos piiblicos e

-outros fins adotados pela politica econbmica

ou geral do pals, assim como a arrecadacio

r [ . 24
das receitas ja criadas em lei.®

Cumpre, portanto, fazer uma analise compreen

siva desta importante pega, que € o orgamento, indispensi
vel para a avaliagao da politica econdmica e fiscal exe

cutada pelo Estado.

4 O ORCAMENTO POBLICO

Nas financas piblicas, o Orcamento constitul,

stricte sensu, a pecga através da qual se administram

4

BALEEIRO, A, op. cit. p. 397
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as receitas, as despesas e a divida dos poderes pGblicos.
Como tode instrumento, &€ ele também determinado historica
mente, assumindo em diferentes periodos, papel e'feiqées
distintas. No periodo liberal, por exemplo, prevaleceria
entre economistas e financistas, a opiniao de gue B -obten
¢cdo de um “Orgamento Equilibrado" - situacao em que as
receitas nao sdo inferiores as despesas - era um indica-~
dor inguestionivel de uma boa e sadia administracgao £i
nanceira. Todavia, as adversidades econdmicas resultan ~
tes da crise de 1929 e a difusio e aceitagdo das idéias
keynesianas sobre ¢ papel do Estado na economia, provoca
riam uma ruptura com esta concepqéa,'e o Orcgamento, de uma
simples peca de escrituracac contdbil, assumiria o imporx
tante papel de um poderoso instrumento de politica econd
mica, manejado quer para amortecer as flutuagoes cliclicas
da economia, ao ser direcionado para influiy sobre o ni
vel de investimento e de emprego, guer para combater as
oscilacoes do nivel de pregos e mesmo para—promover uma

melhor distribuigao da renda.

Mas o orgamento € bem mais que uma simples
peca -de escrituragao contdbil ou um instrumento de plang
jamento governamental. Isto porque, a decisao sobre )
objetivo de gasto do governo e a definicao sobre a origem
dos recursos para realiza-lo obedecem a éritérios essen
cialmente politicos, espelhando sua direcao, o estagio em
que se encontra a correlacao das forgas sociais atuantes
na sociedade. Reside, agui, a sua feicao politica,através

do qual se travam os embates entre os renresentantes das

classes e de suas fracoes para definir a diregao e a for

ma de acac do Estado, ap mesmo tempo que se transforma

2le em um importante instrumento de controle gque a socie
dade possui sobre o Estado. Nao & por outra razao que

BALEEIRO afirma:
“A origem do orcamento ndo se prende a  elu

cubracoes de técnicas nem & preocupacgac  de
racionalizar a maquina financeira. Uma peque
na e multissecular cadeia de lutas politicas

tornou a elaboragao orcamentiria indispensa-
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vel ao equillbrio dos interesses antagdnicos

em volta do poder“251

Ele pode ser visto, portanto, como o espelho
da vida politica de uma sociedade 3 medida que reqisfra e
revela, em sua estrutura de gastos e receitas, sobre que
classe ou fragao recal o maior ou o menor Snus da tributa
cac e as que mais se beneficiam com oS seus gastos. £
ainda BALEEIRO guem afirma revelar

"... O orgamento ..., (uma) ... transferéncia
em proveito de que grupos socials e regioces
ou para solucac de gue problema e necessida-
des funcionard precipuamente a aparelhagem
de servigos publicos. Por exemplo, se o
custeio respectivo serd suportade com mais
sacrificio por esses mesmos grupos sociais
ou poxr coutros; enfim, a maior ou menor liber
dade de agao do Poder Executivo na determina
cao de todos esses fatos do ponto de vista
das regioes, classes, partidos, interesses e

: o : w26
aspiragees eteo.

SCHUMPETER, que també&m percebeu muito bem

essa dimensao do orgamento, escreveria que

"as finangas publicas saoc um dos melhores pon
tos de partida para uma pesguisa da socieda-~
de, embora nao exclusivamente, de sua vida
politica.“27

Posicao também compartilhada por © ‘'CONOOR
que, em sua obra citada, considera as finangas tributéarias

5 :
BALEEIRC, A., op. cit., p 398

26

BALEEIRO, A., op. cit., p. 397/8
27

SCHUMPETER, J., cifade em 0 'CONNOR, op. cit,, p.lé
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como uma forma de exploragao econdmica que requer, poY
isso, andlise de classe. Para ele

- "Cada mudang¢a importante no equilibrioc  das
forgas politicas e classistas é registrada
. pela estrutura tributadria. Dizendo-o de  oun

tro modo, os sistemas tributdrios sio apenas
formas particulares dos sistemas de classe."

0 orgamento nao &, portanto, uma pega meramen
te t@enica e econdmica, através do qual o Poder Exesutivo
procura cumprir determinade programa de governo. A defini
¢ao sobre o pfoqrama a ser implementado para a sociedade
através do Estado, embutido no orgamento, por afetar de
forma diferenciada os interesses das classes e de suas
fragoes envolve, necessériamente, negociagoes entre 0S
seus representantes, tornando-se o nucleo fundamental atra
Ivés do qual elas expressam suas reivindicagoes e sua apro
vagao somente ocorre guando se obtém o consensoc em torno

de guestoes fundamentais.

i

A trajetbria que percorre o orgamento nas
sociedades democraticas & conhecida. Sua elaboracao é
atribuida ao Poder Executivo que o define em funcdo  dos
planos e programas influenciado por representantes das
classes e de suas fragoes instalados nos éparelhos do
Estado. Em seguida, o orgamento & submetido & aprovacio
do Poder Legislativo que possul auvtonomia para confirma-
lo, modificid~1lo ou rejeita~le. O seu desfecho dependera,
obviamente, da correlagac das forgas sociais ali represen
tadas e das aliangas e composicoes politicas estabeleci -
das em torno de questoes fundamentais como a distribuicao
do Snus tributdrio e das prioridades conferidas aos gas-
tos piblicos. O orcamento afigura-se, assim, a peca atra

vég da qual a sociedade decide, ao conciliar interesses

distintos e conflitantes, sobre a trajetdria a ser percor

- . . -

Ch reyNoR, T., op. eit., p. 203
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rida, e a peca através da gual ela exerce um controle so

bre a acac do Estado. Sua leitura permite, portanto, que
sejam feitas inferénclas sobre o estagio em que se encon—
tra a estrutura das relagdes politicas de uma dada socie=-
dade,

_ O papel do Poder Legislativo ndo se esgota,
entretanto, com a‘aprovagéo do orgamento. Deve ele também,
além de aprova~-lo, fazer um acompanhamenta de sua imple
mentagao e exigir

Mo demonstragéo compléta e minuciosa de
cada tributc & de cada gasto programado, com
especificacao dos fing e limites para que
os parlamentos le a sociedade) nao sejam lu
dibriados pelos monarcas (ou presidentes) e

ministros".29 '

Somente assim ele se transforma numa peda a
través da qual a sociedade, politicamente representada,se
rd capaz de exercer um contrple sobre o0s seus governantes
e sobre o Poder Executive e terd candigées de evitar dJdes
vies de rota do programa tracado, coibir mordomias e

gastos incompativeis com o mesmo.

Todavia, numa sociedade onde as ideais demo
eraticos. sao fragilizados, o Poder Executivo tende a
adquirir uma maior autonomia em relacac ao Legislativo,
passando ele, por "moto proprio"” a decidir sobre os  des-
tinos do pals, perdendo a sociedade esse mecanismo de
controle com o que fica livre o trinsito para gue © nes
mo formule programas de governo gue certamente beneficia-
rao as fragaes de classe gue o sustentam. Segundo
BALEEIRO |

29
BALEEIRO, A., op. cif, p.404
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"Quanto mais um regime se afasta do ideal do
Estado~de~-Direto, tanto menos o Parlamento
decide do conteldo do orgamento piblico, da

tributacio e das despesas.“ag

Quando isgso ocorre, tudo se passa como ge
o0 Estado se corporificasse apenas no Executivo que passa
a constituir a fonte de onde emana todo poder e se afastas
se da socliedade ao transfdrmar em pecas decorativas ou
esvazliadas de seu papel, os demals poderes representativos
da socjedade. Reinando soberano, a pega orgamentaria re
flete, nessa situacido, os objetivos do Executivo e de
suas bases politicas, perdendo seu papel de controle poli
tivo gue a socledade possul sobre o Estado. Com isso as
questoes relativas & distribuicao do 6nus tributaric  en
tre os membros da socieédade e 3 destinacao dos gastos pil
blicos passam a ser decididas no Ambito do Poder Executi-
vo, perdendo o Legislativo a capacidade de influlr na sua
diregac e de desempenhar o seu papel no concerto dos pode-
res. O Executivo se vé, assim, livre, para estabelecer com
as forcas gque constituem sua base de sustentacao, ©S ob
jetivos a serem perseguidos através da execugao da politi
ca econdmica, para o que faz uma adequacac de seu quadro
instrumental. Nesta situagéo, somente ocorrendo mudancas
na correlaciao das forgas sociais ou situagoes que  provo
gquem o dabilatémento das bases do autoritarismo, torna-se
possivel resgatar o orcamento como uma peca politica que
permita & socledade, em seus varlos segmentos politicamen
te representados, impedir que os governantes continuem a

decidir, como os Deuses do Olimpo, sobre os designios da

nacac.

£ também através do orgamento gue se pode a
yaliar a situacgao financeira do governo, fazendo-se um
cotejo entre suas receitas e despesas. E clarc que, am

virtude da estratégia da politica economica, 0 mesmo PO
de apresentar-se ora superavitario, ora deficitario. To
davia, se o orcamento apresentar-se cronicamente deficitd

rio, com crescente endividamento piblico, € possivel con-

-
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cluilr que o Estado se defronta com insaficiéncia de recur
sos para ¢ desempenho de suas fungoes e gue, neste Caso;
o sistema tributirio n3Zo estaria cumprindo adeguadamente

seu papel.

_ Contudo, em uma sociedade organizada sob o)
regime federativo, nao basta avaliar 6 orgamento do go
verno federal para dal tirar conclusoes sobre essas ques-
tdes. Como existem trds orgamentos - federal, estadual e
municipal -~ administrados autonomamente, torna-se impres-
cindivel avaliar a situacgac de cada um para se obter maior

precisao sobre a situagao global,

Feitas essas consideracoes sobre as  fungoes
e os atributos de um sistema filscal, procura-se em seguida
fazer o devido contraponto com a situagao observada no
Brasil, com vistas a detectar as possiveis distorgoes exis

tentes e apreender as causas que as motivaram.



Capitulo |
'O Sistemna Fiscal no Brasil -
Reformas e Mazelas (1965-1975)
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1. INTRODUCAQ.

Qualquer andlise critica qgue seja feita so
bre a situacgac do sistema tribut@rio brasileiro e sobre
a politica fiscal que tem sido executada no Pals, espe-
cialmente nos ﬁltimes anos, ira certamente detectar disg
torgtes tao acentuadas gue outra alternativa nao  resta
rd se nao a de indicar, comc tem demonstrado varios diag
ndsticos, para a premente necessidade de reestruturacao

do sistema e de reorientacac da politica fiscal.

De fato, virios sac os problemas gue tém si
do destacados na andlise do sistema tributirio brasilei-

ro e na politica fiscal.

O primeiro diz respeito A incapacidade do
.$istema - que se tem acentuado nos Dltimos anos como con
sequéncia da recessdo - de suprir os governos - federal,
estaduais e municipais -~ dos recursos necessarios para
o desempenho de suas tarefas. Este fato & gue serviria ,
numa analise ligeira, para explicar tantoc as dificulda -
des financeiras em gue estao mergulhados o Governo Fe
deral, os Estados e os Municipios, como também os SEUs

crescentes e temerarios niveis de endividamento;

0 segundo refere-se a forte desigualdade da
distribuicao do 8nus tributadrio entre os membros e seg-
mentos que compoem a sociedade a medida que o sistema,em
que pesem alguﬁas mudancas recentes,alimenta-se primor-
dialmente da tributagao indireta que, pelas suas caracte
risticas, & regressiva. E ainda porgque, no caso da tribu
tacae direta, penaliza mais fortemente os rendimentos do
trabalho e concede tratamento privilegiado aos ganhos de

capital e pouco grava a riqueza e o patrimonio;

_ Uma terceira imperfei¢ido gque pode ser apon
tada no sistema refere-se a sua reconhecida incapacidade
de promover uma melhor partilha do bolo tributario entre
as esferas da federacgdo, com forte concentragao dos  re
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cursos na orbita federal, que também detém as  decisoes
sobre politica tributiria,.e ainda & insuficiéncia de
seus mecanismos redistributivos paia compensar as desi -
gualdades econdmicas e tributirias regionais;

Uma quarta distorcac refere-se d incerteza
existente entre os contribuintes sobre © pagamenta de
tributos. Os responsaveis pela formulacao da politica
tributéria, ainda definida ilegitimamente pelo Executivo,
tém, na sua fome voraz por recursocs para cobrir 08 . rom
bos do governo e de seus agentesg, ferido guase todos o0s
principios das finangas - geralmente garantidos pela Cons
tituicao - estabelecidos para defender os contribuintes |
do arbitric dos governantes. Principios como o da anualil
dade dos tributos gue, para evitar que o contribuinte se
ja surpreendido com inesperadas mudan?as nas regras do
jogo, tendo gue pagar mals impostos gue o previsto conm
anterioridade para o exercicio fiscal segfinte - tirante
as ressalvas constitucionails previstas - tém se tornado
letra morta gtravés de expedientes escusos criados  esng
cificamente para burla-los. Com isso, gera-se a incerte-
za e a intranguilidade, perdendo o contribuinte a defesa
gque the era propiciada por alguns principios constitucio

nais guanto a atos arbitrarios do governo;

Mas nao & 6. Do ponto de vista técnico tam
bém pode ser apontada outra distorgao relativa & presen-
ga no sistema,da figura do "lmposto em cascata®, reintro
duzido em 1982 com a criacao do FINSOCIAL. Este lmposto,
dada sua incidéncia schre o wvalor das trapsagées @ nao
sobre o valor agregado revela-se incompativel com a exis
téneia de uma estrutura industrial integrada e perverso
pelas distorgOes gue provoca na estrutura dos preges re
latives. Extinto no Brasil em 1966 com a sransformagao
do Imposto sobre Vendas ¢ Consignagoes-Ive no Imposto
sobre a circulacao de mercadorias-ICHM, sua reintrodugaoc
teria zignificado, indiscutivelmente, um retrocesso do

sistema do ponto de vista técnico.
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As distorcoes pelo lado dos gastos pihblicoes
880 também graves. Nao somente sua estrutura tem se apre
sentade, ha tempos, altamente regressiva a medida que 0%
recursos sao canalizados fortemente para as areas econd-
micas em detrimento .das sociais (salde, educagido, sanea
mento etc.) como tém sido crescentes os recursos desvia~
dos do orgamento fiscal para o monetario para a cobertu-
ra de gastos, estéreis sm grande medida, despidos de
qualquer conteiido fiscal. Destarte, além de priorizar a-
plicagdes nos setores econdmicos em detrimento do social,
o gue contribul para agravar a desiqﬁaldade da distribui-
¢ao de renda, cada vez mals se tem utilizado dos gastos,
nao como instrumento criador de demanda efetiva - ¢  gue
seria de Se esperar numa economia em recessas - mas pa

ra alimentar de forma improdutiva o orgamento monetdrio.

HA por Ultimo que mencionar a divida publi
ca que teria atingide niveis assustadores com encargos
crescentes e atemorizadores e gque ha muito nao  funcio
na como um instrumento de financiamento dos gastos publi
éos, assumindo, assim, uma feicao puramente estéril que
ainda apresenta a desvahtagem de se autoreproduzir pela

mera valérizagdo ficticia dos titulos piblicos.

Para compreender de que forma e porque ra

230 © sistema fiscal apresenta tamanha disfuncionalidade,

torna~se indispensavel analisf-lo em sua trajetdria a
partir de meados da década de 60, com vistas a detectar
como as alteraccoes nele introduzidas provocaram tal si

tuacac e como as mesmas foram viabilizadas politicamente.
Dessa forma, pretende-se, neste capitulo e nc seguinte,

palmilhar © seguinte caminho:

a} fazer uma apreciagaoc da reforma tributd
ria realizada em 1966 e analisar a razao pela qual alguns
de seus cbjetivos - embora explicitados - nao foram  al

cancados, preservando-se alqumas_distorq&es do sistemas
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b} procurar, em seguida, compreender a prio
ridade conferida a determinados objetivos o que nos  re-
metera diretamente a uma discussao sobre a natureza do Es
tado, porque formulador e executor da politica fiscal,das
aliancas politicas que se estabeleceram e dos mecanismos
eriados para que a politica economica pudesse decidir, sem
enfrentar fortes resistencias, sobre os rumos a serem per-—

corridos;

¢). investigar as <ausas que teriam levado a

nm rapido envelhecimento do sistema tributario, o que

o)
tornaria incapaz de continuar desempenhando, inclusive
o papel para o qual fora estruturado; e

d) a partir dal, analisar - o que seri o

obijetivo do capitulo seguinté ~ como O seu anacronismo &
agravado guando passam a ser—lhe atribuidas fungdes que
nio sido de sua responsabilidade, e gue acabaraoc aumen -
tande seu grau de aesagregagao com & amplificagao das
distorcoes existentes e a introdugéé de novas. Para tan
to seri necessirio que seja removida a cortina de fumaga
lancada sobre a questao orqamentaria no Pals, com © pro-
pdaito de obscurecer a s;tuagao dag finangas piablicas e
deixar livre o trénsito para gue as autoridades econdmi=

cas movessem, sem restricoes, suas pegas no tabuleiro.

g'zx REFORMA TRIBUTARIA DE 1966

A reforma do sistema tributa@rio gue se pro
moveu em meados da década de 60, viabilizada politicamen
te pelo movimento militar de 1964, teve por objetivo rea
dequar o sistema - assim, como 03 demais instrumentos de
politica econbmica - tanto A nova realidade sbcio-econo-
mica profundamente alterada com © bloco de investimentos
realizado no periodo do PLANO DE METAS como &0 ROVO papel
que o Estado nela Baveria desempenhar. Embora defasado, b
um bom tempo, face ao quadro instrumental e as necessida~
des de regursocs por'parte do Estado - que se langaria ar-
rojadamente na Promocao da-industrializagéa nos anos s -
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gua reforma, embora evidente, nao encontraria acolhida
no quadro politice do "Estado de Compromisso”, embora nao
faltassem propostas e projetos para a sua realizacao. So
mente a partir do movimento de 1964, no boio do qual se
redefinem as aliancas politicas e se recompoem os distin-
tos interesses das classes dominantes sob a hegemonia do
capital multinacicnal - em alianga com © caplital nacional
a ele assocciado -~ a0 mesmo tempo que se alija do cendrio
politico a classe trabalhadora, e gue se criam espagos
para & realizagao das reformas instrumentais, entre - as

quais a do sistema tributario.

Os objetives perseguidos com a reforma cla
ramente explicitados na sua Exposicac de Motivos foram
varios e distintos e visavam fundamentalmente a corrigir
as distorcdes existentes no sistema. Se essa era Sua in
tencao e se s procurou caminhar nessa diregao, como ex

plicar que o sistema tenha, rapidamente, se tornado ana

cronico?

Varsancl indica dois motivos capazZes de
transformar um sistema tributario e de provocarem s1a
ocbhsolescéncia: o primeiro, diz ele, refere-se ao "... sur

gimento de uma inovagaoc nas técnicas de tributacao que
propicia a aéoqao de uma nova estrutura tributaria com
caracteristicas mais desejivels que a anterior.”; © se
gundo resulta da "... modificacac do pensamento da socile
dade com respeito a& ordem de prioridade de seus objetivos
econdmicos.” Ao gque acrescenta: um sistema tributario pro
jetado com vistas a instrumentar uma politica de cresci-.
nento acelerado pouco pode ser Gtil caso a prioridade da
politica econdmica venha a ser a de melhorar a distribui
gdo de renda. Outro exemplo & uma mudanga com relagao ao

grau de descentralizagao considerado ldeal para o funcio

1

VARSANO, R. "0 Sistema zributaiio de 1967: adequado. ao
Brasif de 8§07 In: Pesquisa o Planeiamento Economdco
Rio de Janedro, IVEE,TTUTT, abndll de 1981
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~ 2
namento de uma federagao.”

Reconhecidamente, entrétanto, ha de se con
vir gue nao houve, neste interlidio, a dparicido de no -
vas técnicas de tributacgdo a ponto de exigirem uma feadg
quagdo do sistema e, muito menos, ocorreram mudancas de
prioridades da politica econfmica que justificassem seu
precoce envelhecimento. Em que nese isto, o sistema tri-
butario nacional naoc somente paﬁeceria de um indiscuti -
vel anacronismo como tamb@m sofreria uma grande involucao
em alguns aspectos face & estrutura montada em 1966, re
velando~se cada vez mais incapaz de desempenhar . as fun
goes idealizadas pelos responsaveis pela sua reforma. Pa
ra bem entender a razao disso torna-se imprescindivel re
trocedeyr no tempo e analisar, ainda que de forma sumaria,
os objetivos perseguidos come a reforma de meados da dé
cada de 60,

2.1 Os obijetivos da ref@rma3

Varios foram os obijetivos colocados na Expo
sicdo de Motivos do entdoc Ministro da Pazenda, Otvio G.

de Bulhoes, para justificar a reforma.

0O primeirc, de carater prioritario, referia
~5e a expansao da carga tributa@ria incidente sobre a
socdedade, com vistas a permitir ac Estado aumentar sua
captacac de recursos de forma nao inflacionaria. Visava-
se, com isso, eliminar, por um lado, o déficit publico
identificado no PAEG como wma das principais causas da

inflagéa, e, por outro, propiciar condictes ac Estado de

-

x

PARQAMA, ™., op: cd*.-nota ¥, nn, 205 ¢ 204

z. bl . f L

A analdlse gue ¢ sdrque ampard-se Daslande emil

CLIVEIRA, F.A. de A Regoama trdbutania de 1400 ¢ « avumula
eao o ecanital noe Praslf, fae Taulo, Trasil - Tehates,
1987, '
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desempenhar suas novas fungoes na vida econdnica que in
corporara ac longo do processc de acumulagao de capital
precedente, No ano de 1964, guando fol realizada uma re
forma de emergéneia centrada no Imposto de Renda, o dé
ficit piblico federal atingiu o nivel de 4% como prépcr"
¢ao do PIB, sendo o Estado responsavel por « administra-
cdo central - 25% da Formagao Bruta de Capital fixo -
FEKF do Pals. ' -

O sequndo, de que o sistema deveria ser re
formulade de modo gue sua estrutura e seu “"modus operandi”
contribulssem, gquer para atenuar as desigualdades reglo=
nais de renda, com a criaqéo de mecanismos gque compensas
sem as discrepancias existentes entre as bases econdmicas
e tributirias regionais, quer para reduzir as desigualda
des pessoais de renda, para o gque dever-se-~ia priorizar
a tributacao direta de forma a imprimir a sua estrutura
um perfil mais prcgressivo; penalizando mais fortemente

os individugs de maiores rendas.

O terceiro, @izia respeito & modernizacao do
gistema, indispensavel para que os objetivos anteriores
fossem alcangadoes, depuiand0wse alguns tributos gue nao
tinham muite bem definido seu fato gerador, corrigindo
outros que, tecnicamente imperfeitos, provocavam distox
¢des no sistema produtivo, criando-se outros mais ade
gquados 4 nova estrutura econtmica. existente. Ainda nessa
perspectiva procurou~se agrupar os tributos, a partir de
sua base econdmica geradora, visando a obter uma funcio-
nalidade gue inexistia antes da reforma. Disso, resulta-
ram guatro grandes grupos de impostos: oS incidentes sO
bre o comdreio exterior, sobre o patrimdnio e a renda,so
bre a produgio e a circulagao de bens e serviges, e 08
impostos especiais, obtendo-se uma estrutura orgénica,ag
de se tornava possivel considerar a ca@acidade contribu-
tiva de cada segmento da sociedade e quais seriam mais

afetadas com eventuais modificactes tributarias.
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O guarto objetivo, embora explicitamente ne
gado na Exposicac de Motivos da reforma, dizia respeito
i centralizacko da politica econdmica e tributéria junto
& 6rbita federal, com a transferéncia para o mesmo de
todas as decisCes a elas pertinentes. A justificativa am
parou-se no fato de que a existéncia de trés sistemas
tributdrios autbnomos - federal, estadual e municipal =
como ocorria até a reforma, provocava uma grande prolife
rarao de tributos, engendrando profundas distorcoes so-
bre o aparelho produtivo. Com isso, proibiu-se aos "Esta
dos e MunicIpios a decretacao de noves tributos - prer
rogativa outorgada pela Carta de 1946 - e retirou-se de
les a autonomia que possuiam para reajustarem as aliquo
tas dos impostos gue permaneceram sob a sua competencia,
transferindo para o Senado Federal e/ou para o Poder Exe
cutivo essa decigdo. Como se nao bastasse, ainda trang
feriu-se para a Orbita federal impostos - como o de ex
portacoes;, o Imposto Territorial Rural-ITR e o Imposto
Sohre Operacdes Financédiras-IS0R - tides como importan

tes instrumentos da politica econdmica.

Estas, as intencoes contidas na reforma tri
butiria de 1966. Como entre a intengao e o gesto quase
sempre existe uma distancia considerivel, se alqguns obie
tivos, porque factiveis econdmica e politicamente, foram
alcangados, outros nao tiveram o mesmo destino, seja pox
que apenas figuravam no discurso das autoridades econdmi
cas como forma de legitimar a reforma, seja porque em em
seus desdobramentos posteriores, © sistema tributario ter
minaria por ser profundamente mutilado, sende desvirtuade
de seus propdsitos iniciais. £ muito dificil afirmar com
precisio que se a reforma de 1966 tivesse sido implantada
em sua plénitude, os cobjetivos contidos na sua Exnosigan
de Motivos teriam sido atingidos. Isto vorque ja no pri
meirc ano de sua implantacdo - 1967 - o sistema comegou
a sofrer o fogo cerrado de outras autoridades economicas
que sucederam oS gestores anteriores, erigindo-se uma

cortina de fumaga gque dificulta ¢ impede uma avaliagao
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sobre as suas reals intencoes e sobre os pecados que po
dem ser atribuldos as autoridades ccondmicas que sucede
ram seus reformuladores. De uma coisa, entretanto, parece
nao restar dividas: se & reforma nao pode ser debitada in
teiramente a parafernalia em que teria se transformado o
sistema tributadric nacional, devendo-se muito de suas ma
zelas ao curso posteriormente imprimido ao mesmo, nao é
menos verdadeiro .gue a mesma continha em seu bojo alguns
sérios desvios. Para melhor esclarecer isto, devemos pe
netrar nesse nevoelro e avaliar os resultades obtidos fa

ce aons objetivos estabelecidos com a reforma.

2.2 Balanco da Reforma

Parece nao restar dGvidas de que do  ponto
de vista técnico, o sistema tributario fol profundamente
modernizado. As inovacgoes nele introduzidas representa -
ram uma ruptura com o sistema precedente,-basicamente a
trelado ao campo juridico, e permitiram que os tributos
passassem a ser efetivamente utilizados como instrumen
tos de politica econdmica. Na nova estrutura, os impos -
tos indiretos deixaram de incidir sobre o valor das tran
sagées, forma de incidéncia incompativel com uma estrutu
ra industrial integrada, para incidirem sobkre o valor a-
gregado. E, com as varias modificacdes efetuadas, abriu-
se espaco para que © imposto de renda adquirisse maior
relevincia na estrutura tributfdria, confirmando-se a sua

modernizagao.

Por outrs lado, todas as informacdes  indi
cam, com ingquestioniveis evidéncias, que o primeiro obje
tivo - expansdo da carga tributd@ria bruta - teria  sido
plenamente atingido. Em 1963, a carga tributaria bruta
atingiu apenas o modesto percentual de 18%. Em 1964 ,mul-
to como resultado da reforma de emergéncia que foi reali
zada pelo governc militar centrada no imposto de renda ,
este percentual se elevou para 19%,3% e, no ano seguinte,
para 21,8%. Em 1970, esse Indice ja era de 23,9%. Entre
1973/75 esse percentual se situaria, em média, em torno
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de 25,2%. As medidas que contribuiram para essa expansao
considerivel da carga tributiria refere-se, aolladﬁ da
modernizagdao do sistema e do aprimoramento da maquina ég
recadadora e fiscalizadora, & generalizagao do imposbdo

de renda ocorrida em 1968, e, talvez a mais importante,a
elevacao das aliquotas de quase todos os impostos, mas

principalmente dos mals importantes na estrutura tributa
ria, casc do Imposto Sobre Produtos Industrializados—-IPI,
do imposto de Renda e do Imposto sobre Circulacac de Mer
cadorias~ICM. Para justificarléste objetivo, os reformu-
laderes do sistema assumiram a hipdtese de que a carga

tributiria no Brasil era hastante baixa.

Essa hipbtese apenas confirma a anilise de
senvolvida na introdugao deste trabalho de gue a magnitu
de da carga tributaria de um determinado pals depende,
fundamentalmente do papel que o Estado desempenha em sua
economia. De forma mais nitida: se for um Estade liberal,
adepto do Ylaissez faire", suas necessidades de recursos
ndo serdc de grande monta, @ a carga tributlria tendera
a ser baixa. Se for um Estado com forte participacac na
atividade sdcio=-econdmica do pais, fortemente responsa -
vel pela reproducac do capital em geral, o que & caracte
ristico do Estado no capitalismo monopolista, suas neces
sidades de recursos serio, obviamente maiores, € a carga
tributaria sera, portanto, mais elevada. Historicamente,
& de facil confirmacao essa tese. A crise de 29 promove
o Estado 3 condigdo de Estado produtor e, observa-se, a
partir dal, uma elevacao continua e inexoravel da carga
tributiria confirmada na experiBingcia de infimeros paises
que se queira analisar, embora com gradagoes e velocida-
des distintas.

A hipdtese de gue a carga tributiria no

Brasil & época da reforma era baixa, devia-se a mudanca

gqualitativa e guantitativa que ocorrera no aparelho do

Estado, gue aumentara acentuadamente sua participacac na

economia, especialmente a partir do periodo do PLANO DE

METAS, sem promover “pari passu” mudangas em seu quadro

instrumental, aseim, em que pesem ampliadas suas fungoes
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e sua responsabilidade no processo de acumulagio, seu me
canismo de financlamento permanecera anacrdnico, incapaz .
de supri-lo dos recursos necessarios para os seus objeti
vos de gasto. Com isso, durante um largo pericdo, o fi-
nanciamento de parcela dos mesmos seria realizado atra-
vés da pura emissic de moeda, de forma inflacioniria. 4
necessidade de expansac da carga tributlria colocada na
reforma tem por propdsito adequar este  instrumento -
mesmo porgue o mecanisﬁa de financiamento inflacionario
perdera sua funciecnalidade - &ao novo papel gque o Esta-~

do desempenhava na economia.

Em terceiro lugar, em quelpase o carater cen
tralizador da reforma, justificado na necessidade de, por
um lado, obter-se uma estrutura orginica com um comando
Gnico para evitar as continuas sequelas e disfungdes tri
butarias do sistema anterior, e, pof cutre, impedix o}
desperdicio e restaurar a austeridade das administragoes
estaduais e municipals, exercendo-se um conitrole sobre
parcela de seus gastos, nac se pode negar a sua “inten-
cEo®” de distribuir o “"bolo tribut@rio" de forma a impe~
dir desequilibrios nas finangas das trés esferas gover-
namentais, procurando favorecer, inclusive, em alguma me
dida, as regides cujas bases econdmicas e tributdrias re
vélavam~se mails débeis. Assim, apesar da competéuncia tri
butaria dos Estados e Municipios restringirwse a apenas
guatro impostos, entre os quais o ICM com uma alta produ
tividade, sua conpeténcia financeira era bem mais ampla,
uma vez gue os recursos arrecadados, por exemplco, com o©
Imposto Unico sobre Minerais-IUM e o ITR, deveriam ser
quase integralmente transferidos dguelas esferas, apesar
de sua administracao ficar sob a competéncia da Uniao.
sdemais, fatias dos recursos arrecadados com outrog im-
rostos come o Imposto Unico sobre Energia Elétrica~IUEE e
Imposte Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis-IULC de
veriam ser transferidas is esferas inferiores, ainda-que
para serem aplicados no desenvelvimento do setor de onde
se originassem, Os recurses do proprio Imposto de Rendae
do IPI deveriam ser transferidos,'consoante critérios re
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distributivos de populacdc e inverso da renda "per capi-
ta", na proporcgac da arrecadagac de 10% de cada um para
o Fundo de Participacao dos Estados e Municiplios-FPEM,

também eriado com a Reforma.

Dessa maneira, progurou-se criar mnecanismos
que, esperava-se, fossem capazes de dgigtribuir as recei-
tas entre as esferas da federacao de forma a evitar dese
guilibrios perversos em suas financas. E as proprias ino
vagoes tdenicas introduzidas no principal imposto estadu
al (transformagao do Imposto sobre venda e consignagoes-
1VC, de cardter cumulativo, no ICM de incidéncia sobre o
valor agregade), aliadas a substancial elevagao de sua
aliguota, fariam com que as receitas tributarias estadu-

ais aumentassem sua elasticidade.

Finalmente, o que dizer do objetivo explici
tamente colocado na Exposigdo de Motivos de gue o instru
mento tributdrio deveria contribuir para reduzir as desi
gualdades pessoais de renda? Unma anilise das varias mu -
dangas introduzidas no sistema coOm a reforma revela que,
se foi criado espags para que © imposte de renda ganhas-
se maior importadncia - o gue acabou nao ocorrendo por ra
zoes que serao discutidas mails 3 frente - também a tribu
tagao indireta foi fortemente elevada, seja com a cria -
¢cao de novos impostos, seja com a expressiva majoragao
das aliquotas dagueles existentes, especialmente as do
IPT e do ICM. No conjunto, as alteracoes introduzidas no

- gistema com a reforma nac apontam dque a questac da equi-

dade, embora nresente no discurso das autoridades econG-

micas, a epoca, tepha sido motivo de real preocupacac.

Tsto nio deve surpreender porgue antes de
uma questao meramente técnica, a distribuicdo do Onus tri-
yutirio &,antes de tudo, uma questdo politica, e os gesto-
res da politica econdnica, representantes das classes do=-
minantes ede suas fragées que deram o respaldo politico e
econfmico para ogolpe de 64 e se apoderaram do aparelho
do Estado,estavam,iquela altura, muito mais preocupados
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em estimular a poupanga interna e a acumulacao de capl
tal, do qgue em promover uma maioy justica social, mesmo

porgque a classe trabalhadora, alijada do cenério politi-
¢o, pouca ou nenhuma resisténcia possula para se opor as

suyas pretensoes,

Tirante, portanto, a questiao relativa a
melhor distribul¢ac do dSnus tributdrio que, tudo indica,
apenas teria figurado de forma ligeira no discursc das
autoridades econdmicas, a reforma teria cumprido o papel
de modernizar e adeguar ¢ sistema tributario brasileiro
i nova realidade sdcio-econémica, ajustando-o as necessi
dades de recursocs dos poderes piblicos e transformando-o
numa pe¢a decisiva para amparar a acumulacac de capital,

Mas nao deve causar estranheza essa despreoc
‘cupacdo das autoridades econdmicas com a questao da equi
dade. Como muito bem colocou um estudioso do assunto}4 o
Principio da Equidade, como discutido paginas atrds, a-
lém das prdoprias dificuldades praticas para materiali-
zar-se, torna-se, via de regra, letra morta sempre que
entra em cena a velha mas sempre atual questao do incen-
tive ao crescimento econdmico, embora aquele jamais dei-

xe de figurar no discurso da ciéncia burguesa.

Assim, a atengao dispensada & questao rela-
tiva & justa distribuicao do dnus tributlrioc entre 08
membros da sociedade, embora sempre anunciada como obje-
tivo a ser cumprido, encontra-se mais estreitamente vin-
culada 3@ composicao das forgas politicas e asos objetivos
éstabelecidos pela sociedade do que a principios "abstra
tos". E o seu alcance, embora tenha figurado no Exposigao
de Motivos da reforma de 1966, nao parecge ter sido, em mo
mento algum, motivo de real preocupacao das'qestores da
politica econdmica e de seus executores. Por isso Varsano

y;
¢ '"CONNOR, J. op. ¢it,, cap. §
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afirma que "... todos os documentos publicados pela - Co
missdao de Reforma tambdm demonstram a lnexisténcia de
gqualquer preocupacio com a utilizagdo do sistema tributi
ric como instrumento de politicas gue visem ajustar a
distribuicic de renda, havendo, apenas, referéncias es
parsas e sem maior elaboragaoc ao conceiteo de justica fis
cal. Mesmo a reformulacao do imposto de renda, visou ape

L1}
nas a permitir o estimulo & acumulagao de capital. >

Deixando de lade, portanto, a questao da E
quidade, que apenas teria sido utilizada vara dar uma ¢
nalidade social 3 réforma, como entender que o sistema

¢ributaric brasileiro tenha side, em tao pouco tempo com

pletamente mutilado e suas distorgoes anteriores . s€
apresentem de forma ampliada? Para responder a isto, &
Amprescindivel apreender o movimento da economia @ da

condugdc da politica econfmica no periodo pbs~64.

2.2.1 A opgio pela acumulagdo e o mutilamento do sistema

Se com a reforma plantaram—se as sementes
que reanimariam o processc de acumulagao de capital obs
fado em seu curso no periosdo 62/67, com a subida de Cos
ta e Silva ao governo e a formacgao de uma nova e@uipa 1i
derada pelo Ministro Delfim Netto, as mesmas seriam cul
tivadas, adubadaé sem parcimdOnia, tornando-se arvores
frondosas, cuija seiva tonificaria e garantiria por muito
tempo o crescimento acelerado. Assim, esse movimento, de
marrado de forma maisz timida nd Governo Castelo Branco ,
seria levado aocs seus limites a partir da entrada, em
1967, do Ministro Delfim Netto no comande Qo Ministério
da Fazenda, Com a nova administragao seria refeito ©
diagndstico sobre a situagao da economia brasilelra &
nodificada a terapia gue vinha sendo ortodoxamente apli
cada para erradicar os males de que padecia o sistema e-
condmico. Assim, de uma suposta inflagao de demanda pas

5
VARSANO,R., op. cit. nota | p.212
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sou ~se a identifich-la como sendo de custos, considera
da passivel de ser absorvi&a pela reteomada do crescimen~
to, come de fato, em parte ocarrefia. Da traumatica no
1{tica de estabilizacdo que vinha sendo executada, pas-
sou-se, entdio, a afrouxar as rédeas dos meios de pagamen
te, do crddito e do gasto piblico e a apostar no cresci-
mento com o aproveltamento da excessiva capacidade ocio-
gsa existente no sistema. A timidez com que o Bstado wvi-
nha estimulando a poupanca interna e a formacgao de capi-
tal foi substitulda pelo arrojo e pela imprevidencia,pas
sando-se a canalizar para os segmentos e setores tidos
como prioritdrios para o processo de acumulacao volumes

consideraveis de recursoes,

Assim B que aprofundou-se a politica de
incentivos concedidos ds exportagoes de manufaturas, pe
ca basilar do novo modelo que se forjava. % instituicao
do regime de "draw back" em 1964, acrescentar-se-iam 11
nhag especiais de financiamento subsidiadas para as ex
portagoes, isentar—se-iam as mesmas do ICM e do IPI a
partir de 1967, concedendo-se, ainda, o© erédito-préemio
desges mesmos impostes sempre com O propdsito de tornar
os produtos nacionais mais competitivos no exterior. 'EE
te elenco de incentivos destinados as exportacoes de

manufaturas, se por um lado contribuiu para a diversifica

¢ao da pauta brasileira e para o expressivo crescimento

das mesmas, cuja participacao saltou de 8,1% em 1965 pa

ra perto de 30% em 1975,6atingiu por outro, tal dimensao,

”6?EMRLUER, U, ot alii. Pofitica Industrial e Eaporta -
gdo de Manufaturados no Brascls ko d¢ Jancire, FoV,1963,
v, 115,
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qgue estimativas recentemente realizadas sobre os mesmoé

revelam gue eles corresponderiam a cerca de 50% do prego
" _

do produto, o que representaria uma drenagem bastante

significativa de recurscs das esferas governamentais.

Por outre lado, nao mMencos generosas foram
as benesses re?assadas para 0s segmentos que sc disnuses
sem a fazer aplicagdes financeiras. O objetivo dessa me
dida era mais gque evidente.Tratava-se, pregipuanente, de
viabilizar a nova estrutura financeira profundamente re
formulada entre 1964/66 com a criagao de novos persona -
gens e definigio de suas atribuigbes, e garantir o funcio
namento adequade deste novo mecanismo de financiamento.
Para tanto, estabeleceu-se um elenco ainda mais expressi
VO de incentivos fiscals para a&s poosoas fisicas e juri
didas para as aplicagoes realizadas numa lista intermind
‘wel de titulos financeiros gque constituiam os instrume§~
tos atraves dos quals as instituigées captavam recursos
‘junho ao phblico. Assim, além do abatimento da renda bru
ta; total em alguns casos, para o calculo do Imposto de
renda devido, das inversdOes realizadas em letras imobi~
lidrias, letras hipotecarias, agoes nominativas de empre
sas de capital aberto, subscrigdo de agOes de  empresas
do Norte e do Nordeste, ORTNs e £Itulos da divida pibli-
ca estadual e municipal, somava-se, a partir de 1867, o©s

heneflcios do Decreto-Lei 157 e, mais tarde, das Cader-

netas de Poupanga.

A expressividade do crescimento dos haveres
nao monetarios na economia brasileira ndo deixa margens
a duvida gquanto ao sucesso alcancgado pela politica econd

mica nesta frente para o que muito deve ter contribuido

7

CARDOSO, E.A. Wineentivos as exportacoes de manuialuhas:
spnic histinica™. In: Revdsfa Brasifedira de Economia.
Rio de Janeino, Fundacde Getulic Vargas, vel.o5+, Ay
aba/jun, 1980, pp, 241-250.




a politica econbmica de incentivos fiscais. Lm 1964, os
haveres monetarios repfesenta&am 92% do total de haveres
financelros do sistema, enguanto o8 haveres monetirios
apenas 8%. Em 1975, enquanto a participacae do primeiro
calra para 38,5% a do segundoc aumentara para 61,5%. A re
lagﬁqﬁativos financelros/PIB evoluiu de 25,1% em 1964 pa

ra 31% em 1970, atingindo 46,2% em 1975.°

visando estimular a formacdo de capital da
economia, As empresas seriam destinadas outros indmeros
incentivos de procedéncia diversa: isengCes e abatimen
tos para efeito do calculo do imposto de renda dos aumen
tos de capltal realizados com recursos proveﬁientes de
resarvas ou lucros em Suspenso; instituigﬁe, em 1967, de
depreciagao acelerada dos investimentos realizados no
pals de bens de producio noves; dedugdo do lucro tributd
vel da importancia correspondente i manutencao do capi-
tal de giro a partir de 1969; isengao do imposto de im-
partagﬁes de bens de capital necessarios para alimentar

, 9
o processo produtivo etc.

Esse elenco de medidas, aliados as condi-
¢cOes internas e externas favoraveis, contribuiriam para
gue a economia conhecesse um acelerado processc de cresw
cimento no perlodo de 68/73 batizado "milagre econOmico”
na literatura, onde as taxasg alcangaram niveis inusita-
dos, como em 1973, guando foil de 13,9%, a mals elevada

do pericde considerado.

A este explosive crescimento, entretanto,
para o gual muito contribuiu a transformégio do  instru~
mento tributirio numa podercsa ferramenta de acunulagdo,
nao podem deixar de ser contrapostas suas mazelas. A comg

car pela dimensao dos incentivos de que o Estado abriria mao

EBACEN. Relatinios Anuais: virios nimenos

Yvide a nespeifo: .
OLIVEIRA, F.A, A Regoama irndlbularia ... op. cit.
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para amparar, estimular e orientar o processo de cresci-
mento. Quando colocado de maneira ligeira e descritiva,-
fica dificil avaliar a sua amplitude e © gue 0$ mesmos
poderiam representar para explicar as distorgoes introduy
zidas no sistema tributdrioc. Um exame de quadro 1 nao deil
%a, entretanto, duvidas a este respeito. Percebe-ze alil
gue, por mais que os dados esteiam subestimados por nao
englobarem todos  os incentivos, senmpre fol extremamente
elevada a parcela de recursos gque o Governo Federal des
tinaria para fomentar a acumulacgao. Assim, em relagao a
sua receita tributiria, ha anos como o de 1975 em que os
mesmes chegam é aspantosa proporgéo‘de 40% [ Essa parti-
cipagio mantém~se sempre elevada e sO comecarao a sofrer
unm declinic a partir de 1980, guande tem inicio um Proces
so de reducao gradativa dos incentivos em virtude da
evidéncia das dificuldades financeiras que os poderes pi
blicos passavam a se ressentir. Mesme quando se compara
o volume de incentivos fiscais com o Produte Interno Bru
to-PIB & inguestionavel sua expressividade, alcancando

em 1875, por exemplo, o percentual de 3,5%.

‘ Ro abrir mio de fatias tio expressivas de
recursos, o governo criava a pOSsibilidade concreta de
vir a se defrontar, mals cedo ou mais tarde, com uma
grande insuficiéneoia de recursos, principalmente se se
considera as suas fungoes ampliadas no processo de re
produgao do capital e o grande crescilmento da maguina »l
blica.'Diante disso, qual seria o seu procedimento face
a essa previsivel situacao? Arrastar compulsoriamente,
porque comandante pleﬁo da politica econdmica e tributid-—
ria, Estados e Municipios para essa aventura, com a edi
cao de Atos Complementares e sucessivos decretos-led

»

que terminariam por mutilar completamente o sistema tri

a

butdrio nacional, desvirtuando-o de seus propdsitos ini

ciais.
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QUADRO 1 S
RELACEO DOS PRINCIPAIS INCENTIVOS FISCAIS DA AREA
FEDERAL COM A RECEITA TRIBUTARIA FEDERAL
E COM O PIB |
PERIODC. 1973~1975

ITNCENTIVOS RECEITA TRIBUTARIA
ANOS | n1geaTS (1) DO TESOURG (2)  |(R)/€2) 1 (L3/PID
1973 13,2 46,9 28,14 2,65
1974 24,9 69,5 35,83 3,46
1975 35,2 88,7 39,68 3,49

Fontes: DACEN (DICRI/DEPEC), Banco do Brasil, SPO, Orca-
mento da Uni&o, CE{MINIFAZ) CAEF/INOR/IPFA,
In: Langoni, C. Geraldo. “"Bases Institucio-

nais da Economia Brasileira". Revigta de

Financas Piblicas. Rio de Janeiro, Secre

taria de Economia e Pinangas, ano XLI, n¢
347, jul/set 1981.

Com isso, expropriam-se dessas esferas re
cursos aos quais as mesmas tinham legalmente direito co
mo aconteceu com a reducao do Funde de Participacao dos
Estados e Municipios—FPEM de 20 para 12% em 1968, dos
gquais 2% passaram a ser destinados & composicao de um
Fundo Esbecial; de igual-ferma a participacac dessas es-
feras no Imposto Unico sbbre Lubrificantes e Combustiveis
seria reduzida, 3a em 1967 de 60 para 40%; poxr outro lado,
gradativamente, envolveram-se 0s Estados em programas de
responsabilidade do Governo Federal, como fol o de incen
tivos As exportacoes, sSem gue Seus encargoes tenham gido
assumidos pela Unidao. A isencdo do ICM concedida as ex -
portactes, a partir de 1967, e a extensao as mesmas  do
crddito prémioc também do ICM, a partir de 1370, represen
tariam para os Estados e Municipios drenagens significa-
tivas de recursos. Como se nao bastasse, e porgue deten-
do o poder das decisdes de politica tributaria, o gover-
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no federal estabeleceria isengdes de aliquotas do ICM pa
ra uma série de produtos, 'seja para estimular o pProcesso
de acumulacao - isengao para a importagao de maquinas e
equipamentos etc. - seja para a estratégia de combate a
inflagio ~ isengao e redugac de aliguotas para alguns pro
dutos agricolas e alimentares. Com a mesma finalidade, a
prépria aliquota do ICM sofreria continuas redugoes no

infcio da década de 70.°0

A este movinmento que minavam 0s recursos das
esferas estaduais e municipais, acoplava~se o prdprio es
forgo de algumas administragdes de estimular o processo
de industrializagao, reproduzindo internamente o que
ocorria no Pals, mas sem uma aﬂequaq&o do seu mecanismo
de financiamentc. Heste esforgo, em alguns casos tanto
foram montados generosos esgquemas de incentivos fiscails
para estimular a industrializagao e atralr empresas de
putras regices, como o propric Estado redirecionaria e
ampliaria seus gastos para a constituigdo da infraestru-
tura requerida pelo processo produtive, terminando PoY
ge assoclar, nao raras veges, a muitas empresas, o que

exiglia grandes aportes de capital.

Assim, por um lade, premidos pelo mutila -
mento a que estava sendo submetide o sistema tributario
nacional e impotentes para influir nas gecisodes relati
vas & politica tributlria e, por outre, engajados na
promogao do crescimento interno, sem a adequacao de seu
mecanismo de financiamento, e sem disporem de instrumen-
tos de politica econdmica - concentrados na orbita fede-
ral - as esferas inferiores passaram a assistir, dia-a-
dia, suas finangas se deteriorarem ac mesmo Lempo que
mergulhavam no perigosc processo de endividamento nara
satisfazer suas necessidades de recursos. Ao debilitarem

temerariamente sua situacao financeira, sucumbiam defi

Birvrres, £, 8, ¢ 1NTOR, RM.P. A& nalzes do owdividg
?eﬂza minedino necente, Belfo Horndzonte, CEPEPLAR/UFMC,
983 ) '
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nitivamente As imposicoes do Poder Central, também ao
nivel scondmico, confirmando a anidlise de que o federa
lismo se transformara a partir de meados da década de 60
e da realizacdo da reforma tributaria e de seus rosterio
res desdeobramentos, numa verdadeira e indiscutivel fic

cao.

Nio deverd causar estranheza a indagagao
que se faga, & essa altura, sobre os poderes obtidos pe
lo Estado para mover-se, sem resisténcias, numa diregao
em que nac scomente marginalizava-se 4dos beneficios do
crescimento o grosso da populacac, impondo-lhe fortes
penalizacdes tanto pelo lado da distribuicao do dnus tri
hutirio como de sua estrutura de gastos, como dilapida
vam~se as finan¢as das esferas inferiores, subiugando-as
aos seus ditames, ao se se promover sérias distorgoes no
sistema tributidrioc contrarios aos seus interesses. Para
entender isto, & importante colocar algumas caracteristi
‘cas e dlscutir a natureza do Estado brasileiro no perio-

do em analise.

3.0 EBTADO DA SEGURANCA NACIONAL E A SOCIEDADE

O Estado que se instaura com o golpe de 64
& marcado por uma natureza burocrdtico-autoritdria, ali
cercado na comunhac de interesses das classes dominantes
e das novas forgas hegemdnicas <ue vinham, ha algum tem
po, desenvolvendo um intenso trabalho subterraneo am
varias frentes por pdr, agua abaixo, o Governo  Goulart
mais voltado para dar respostas aos interesses populares.

Estruturando-se conforme os principios da
Doutrina da Seguranga Nacional e Desenvolvimento elabora
da pela Escola Superior de Guerra-ESG em colaboracao
com 0 IPES e © IBAD durante vinte e cinco anos, o Estado
inicia, pela sua natureza e em virtude de seus princi
pais objetivos - seguranga interna e externa & crescimen
to econdmico -~ o que fol chamado “operagac limpeza" das

forgas que poderiam opor-se as suas pretensoes ao Mmesmo
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tempo que transforma o Executivo na fonte de onde emana

todo © poder.ll -

Edita, para tanto, o Ato Institucional ne
1, a 9 de abril de 1964 que, entre outras medidas, res -
tringia os poderes do Legislativo e do Judiciirio, abrin
do caminho para a execugao da "operacao limpeza” e sus -
pendendo 08 direitos individuais. Esse ato daria ao Egta
do plenos poderes para éassar mandatos de parlamentares,
expurgar de seus quadros os civis ou militares tideos co
me discordantes da filosofia do novo regime e, mais  tar
de, instaurar as bases dos Inquéri£os Policiais Militares

IPMs, gue atingiriam milhares de pessoas.

Ainda em 1964 seria promulgada, a 1? de 3ju
‘nho, a Lel de Greve n% 4.330. Buscava-se, com ela, garan
tir a desmobilizagao das massas, alijando~se os trabalha
dores do cenario politico. Proibia-se expressamente - a
‘greve para os funcionirios publicos federais, estaduais
e municipals e de enpresas estatais, e ainda as greves
"de natureza politica. Para as greves econdmicas estabele
cia a Lei, uma série de condicionalidades. Ao lado disso,
aumentava-se o controle sobre os sindicatos e iniciava -
se a montagem de um aparelho repressive "autdnomo" para

reprimir e coibir contestagoes ac sistema ete.

Em 1965, como resposta 4 vitdria da oposicgac
em dois importantes Estados da fedéragéo - Minas Gerais
g Guanabara - € editado o Ato Institucional-Al ne 2, que
consolidaria as bases do novo Estado autoritario. Entre
as varias medidas contidag no mesmo, algumas devem Ser

discutidas para nossos propdsitos.

i Ve . ' .
Para uma visde mais aprofundada da Doutrina de Skauran
pa Naedonal Ven: _ )
ALUFe o o i FEatads ¢ Nwosicdo noRrasil {(1044-%4} Do
tnopolis, Vozes, 1984, '
i2
Cf., ALUES, s

L

on, it pp.52-80
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Em primeiro lugar, had que se menclonar a
extincio de todos os partidos politicos entio existentes.
Dos desdobramentos desta medida acabaria se instaurando,
no Pals, o bipartidarismo. As oposigdes associariam-se e
formariam o Movimento Democratico Brasileiro-MDB, e o
partido de apolo ao governo seria a Alianga Renovadora
Nacional~ARENA. Este fato seria cruclial para os propdsi
tos do Executivo. Isto porque, em virtude das intmeras
cassagoes de mandatos parlamentares; principalmente opo
siclonistas, iniciadas em 1964, estas teriam seus cqua
dros esvaziados, e o Governo conseqguiria obter cdmoda
maioria no Congresso necessaria para a aprovacgao de seus
projetos. Para maiores facilidades, neste sentido o Ato
reduziu de maioria de dois tergos para maioria simples o
nimero de votos necessarios a aprovacao de Emenda Cong-—

‘titucional apresentada pelo Executivo.l3

Em segundo lugar, com o Ato transferiu-se ,
~para o Executivo,competdncia exclusiva em guestoes or
camentirias e outorgou-lhe o direito de baixar Atos Comple
.mentares e decretos-leis. Com isso o Legislativo ficava

completamente esvaziado de seus poderes e o Executivo for
talecido o suficiente para impor e fazer prevalecer sua
vontade. Isto porgue, devendo seus projetos serem apro
vados ﬁor maioria simples, e contando com folgada maio -
ria no Legislativo, inaugurava-se com essas mudangas a
era de se governar por decreto, tornando ¢ Poder Legis

lativo uma nmera pega decorativa no- concerto dos poderes.

Em virtude disso. perde a sociedade 0 com

pleto controle sobre o Estado. O orcamento cuia defiﬁ£

cao sb se materializava ands a obtencao do consenso en

tre seus representantes politicos consequido através de

intensas neqociacdes pvoliticas e de concessOes parte-a—

parte, perde seu conteldo polémico. Embora continuasse

sendo submetido ao Congresse para aprovacao ele perderia

Y = -
C{. ALVES, M.H.M., op. cit. p.99
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este aspecto, uma vez que a comnosicio nolitica existen-

te dava ao Executive c¢ondiccoes para neutralizar as resis

téncias e impedir modificaces. Sua estrutura passa, as-—

sim, a revelar os objetivos definidos pelo Executivo, de

forma autoritiria, e as classes e fracdes aque se benefi-

ciam com o seu nrojeto e que constituem sua base de suge—

tentacao politica, Liberto, portanto, dos mecanismos de

gontrole, o Estado teria o caminho aberto vara levar a

frente seus planos e executar uma politica econdmica tri

butiria que, se favordvel a alguns poucos segmentos da

sociedade, seria altamente perversa para a maioria da

populacao, por sinal desprezada na ideclogia da sequran-

¢ca nacional.

Mas se isso era muito, ainda nao era tudo..
Centralizador por sua natureza, o Estado cerceia mais
um canal de resisténcia da sociedade ao editar em feve
reiro de 1966 o AI-3, estabelecendo que a partir desta

data os governadores seriam eleitos indiretamente por

maioria absoluta de votos das assembléias legislativas.

08 governadéres ao serem indicados pelo Executivo nao
enfrentariam problemas para elegerem-se ja que o partido
do governo contava com maimria nas,_mesmas.l4 Com isso,
liguidava-se no planc politico, com ¢ federalismo, ja

que os administradores nao passariam de meros delegados
do Executivo, e abria~se o caminho para minar, no campo
econdmico, sem enfrentar resisténeia, a auvtonomia esta

dual e municipal.

A centralizagao do poder, o alijamento dos
trabalhadores do cendric politico, o esvaziamento do Le
gislativo e do Judicidrio de seus poderes, torna concre-
ta a'possibilidaﬁe almeijada pelos novos donos do poder
de se realizar o esponsal entre o Estado, o capital mul

tinacional e a burquesia nacional a ela associada e ge

14
C4. ALVES, M.H.M., op. cit. p.99
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se avangar em busca do crescimento a gualgquer prego, um
dos fortes componentes do corpo tedrice da doutrina de
seguranga nacional. E $a0 o8 representantes dessas ¢las
ses e de suas fragdes que se instalam nos aparelhos do
Fatado e nos centros de decisdo, delineando as diretri-
zes e as linhas de agao da politica econdmica e oS rumos

que a socledade deveria trilhar.

Por essa razao, o instrumento tributario &,
entre tantos outros, fortemente direcionado para amparar
o processo de acumulagao e pouco importincia seja atribul.
da 5 sua acentuada regressividade e 3 md distribuicao do
bolo tributdrio entre as esferas da federagao, Mesmo por
que esta Qltima constituia um meio de manter as instln -

cias estaduais e municipais submetidas ao controle do

Podeyr Central.
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4 O ANACRONISMO E A EVIDENCIA DAS DISTORCDES

A utilizac3o descomedida do instrumento tri
butdrio para os propdsitos da acumulagao, através da ex
pansao desenfreada de incentivos fiscals que, ao se gene
ralizarem, comecaram a perder seu papel de sinalizador
das atividades gue se propunha estimular e também a se
transformarem em meras benesses que praticamente torna
vam uma ficgac o risco empresarial, conduziria o siste
ma, muito rapidamente, para um anacronismo precoce. As-
sim, apds o novo cipoal de incentives criados nos primel
ros anos da década de 70 com o objetive de assegurar a
manutencao das elevadas taxas de crescimento gue a econg
mia vinha conhecendo, © sistema tributdrio comega a reve
lar indicios de esgotamento de suas potencialidades,pelo
menos enquanto mecanismo direcionado para garantir e}
crescimento acelerado. Ficava evidente, de repente, que
a estrutura tributdria existente era insuficiente para
garantir, simultaneamente e sen atropelos, © grande es
forgo fiscal gue vinha sendo realizado para assegurar as
elevadas taxas de expansao da economia e para garantir
os recursos necessarios para os poderes piGblicos financi
arem seus gastos. A politica de concessao de incentivos
levada aos seus limites, nao zomente erodiriam fortemen-
te as receitas federais, como também debilitariam, porgue
envolvidos compulsoriamente nessa aventura - dada a le
gislagdo tributdria existente - a satde financeira  dos
Estados e dos municipics. Isto sem considerar o fato,que
em momento algum mereceria a atencao dos gestores da po
1itica econdmica, de gque a questao da distribuigac do
dnus tributidrio para a sociedade assumiria uma feigao ain
da mais perversa e iniqua, em virtude dos ochietivos para

os guale o sistema fol direcionado.

Como bem colocou Varsano"... encerrada a
fase do "milagre econdmico" o sistema tributaric tinha
cumprido a tarefa para a qual fol concebido, ao custo de
um envelhecimento répido.“ls A partir dal, torna-se-ia ,

5UARSANG, R., op. cit. nota 1 p.223
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cada vez mais evidente, a impossibilidade de dar continul
dade A expansaoc 4os in&entivds fiscais, visto a incapaci-
dade do sistema de gerar receitas crescentes para © £i

nanciamento tambdm dos gastos plblicos. O sistema nao fgl
ra estruturado para lancar o onus tributario sobre as

altas rendas e sobre o capital e menos azinda sobre deter

minados setores como o financeiro e o agricola. Sua gran

de fonte de recursos assentava-se na classe assalariada

& essa encontrava~se,'reconhecidamente; esgotada. Impunha
-se, diante de tal situagdo, a necessidade de estancar a

criacio de novos incentivos, embora se tenha proéurado

manter os programas existentes e, 30 MESmO tempo, abrirx

novas frentes de captagac de recursos. Impuﬁha“se tambémn

a necessidade, mesmo porgue as pressoces eram crescentes,

de se adotar medidas que contribuissem para aliviar as

dgificuldades financeiras das esferas inferiores da fede-

- racao, dando-se alguns passos no sentido de descentrali-

zacio das decisdes sobre matéria de politica tributiria.

_ Assim, além de perder sua eficiénecia  como

ferramenta da acumulacio j& em meados da década de 70, ©

sistema fiscal apresentaria sérias distorcoes tanto no

tocante 3 distribuicac do dnus tributario entre os mem -

bros e setores da sociedade gquanto no que diz respeito &

distribuicao dos recursos entre as esferas da federacao,

colocando Estados e Municipios em situagac financeira ex

tremamente delicada. Ademais, dada a orientacac da poli~

tica econdmica em busca do crescimento acelerado, a estru
tura dos gastos plblicos adgquiriria um perfil bastafte PSX
verso a medida gue predominantemente destinados para OS

setores de infraestrutura econdmica e, @or outroe lado.,da

da a natureza do Estado, crescentemente para a area de

defesa e seguranga naclonal.
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) A respeito da primeira questao - a regressi
vidade do sistema - vale a pena apontar e discutir o trg_
balho recentemente desenvolvido na Fundagao Instituto dg
Pesguisas Econdmicas~FIPE emconvinio com a Secretaria da
Receita Federal por um grupockzeconomistasﬁﬁ Seu obijetivo
fol, em certa medida, o de preencher a lacuna existente no
Brasil sobre os efeitos redistributives dos principais im
postos que compoém o sistema tributdrio nacional. 0s impcg
tos contemplados no estudo sao: o Imposto de Renda sobre a
pPessoa FPIisica~IRPF esobre apessoa juridica~IRPT os impos
tos indiretos (IPI, ICM, IUCL, TUEE, IUM Impostos de Importa
¢do); e os impostos da Previdéncia Social: Contribuigio Previ
denciaria, FGTS, FUNRURAL, e PIS/PASEP). Os demais impostosj
incluindo os municipais, ndo saoc considerados.O estudo, rea
lizado para o ano de 1975, analisa a incidéncia destes impog
tos, considerados de forma individual e global, sobre um con

junto de famIlias representativas da populagao brasileira.

0 procedimento adotado no trabalho segue
'a recomendacao de nac ser possivel estabelecer, com pre
"eisde, a dimensao da carga tributidria gue incide sobre
os membros da socledade porque, como bem disse Bay, to
dos contribuintes se esforcarac, até onde for possivel,pa
ra repassarem 0s impostos, sejam eles diretos ou indire
tos,1? £ portanto, por ser dificil afirmar gue o imposto
incide definitivamente sobre esta ou aguela classe da
socliedade, gque no trabalho consideram-se hipdteses alteg'
nativas de transferéncias de‘impestcs para se tirar ocon

clusBes sobre a distribuigdo do 6nus tributirio.

Sa0 seis as alternativas consideradas como

se pode perceber no quadro 2. Trabalha-se com a hipbtese

desg

IéRIS, T. et. alfi, "A distnibuicdo de nenda e o si81e
ma thibufario ne Brasif'. Ta: Financas Publicas.
Sdo Paulo, Pioneina: FPE, 1983, pp. 95-151

ngV Yean Baptisti Tratado de Economda Posltica.. Sae
Paube, Abxif CulTuxal, 1953 {sence ¢4 tconomlstas}
p.436
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de que o Imposto de Renda sobre a Pessoa Fisica-IRPF nio
&, nas sels alternativas, transferido para os pregos. Ja
¢ Imposto de Renda incidente scbhre a pessca jufidicawﬂﬁv
supce-se sua transferéncia nas tres pri&eiras alternati-
vas (A, B e C) e sua nao transferéncia nas trés U(ltimas
{b, E e F}.
tes sobre os salirios sac diferentes.

As hipOteses para as contribuigOes inciden-
Em duas alterna-
tivas (A e D) supCe-se que os mesmos sejam transferidos
(B e E} gue oS
¢ F

altimo,

para ©s pregos, enguanto em outras duas

mesnos sejam parcialmente transferidos, para em C
adotar-se a hipbtese de nao transferéncia. Por

trabalha~se com a hipdtese de gue oS impostes sobre as

vendas sejam integralmente transferidos para os pre-
cos,
QUADRO 2
HIPOTESES DE TRANSFERLNCIAS DE IMPOSTO PARA
08 PRECOS
CIMPOS b
ALTERNA IMPOSTOS

FIVASE IRDT IRPJ  SALARIOS VENDAS

A nac sao 530 sio0 S8A0
] transtf. transf. transf. transf.

B nao sao 530 530 Sa0
transft. transf. transf. transf.

c nio sdo | sio | ndo sao | sao
transf. transf. transf. transf.

b naoc sao | nao sao | sao 580
trangf. transft. transf. transf.

E nao  saoc nae Saoc gsdo semi-| sao
transf. transf. transf. transf.

P nac =140 nio sao nag  sao a0
transf. transf. transf. transt.

Fonte: ERIS,

I. et alii, op. cit.
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Os ‘resultados obtidos para as seis alterna-~
tivas sao apresentados no quadro 3, sendo a renda "dispo
nivel”, e a aliquota correspondente i mediana de cada
¢lasse de renda pessoal. Da sua leitura, conclui o estu
do, que as alternativas A,B e C, configuram um sxstema
tributirio regressivo, uma vez gue, na auséncia de impog
tos, o perfil da distribuigdoc da renda melhoraria, ainda
gue nao de forma expressiva, em virtude da extrema desi
gualdade ja existente,'indapendente dos impostos. J& as
alternativas D, E e F revelariam, se verificadas na nra
tica, um sistema levemente progressivo, visto que também
na auséncia de impostos, a distribuigéo de renda tenderia
a plorar. Resta, diante dessas conclusoes, avalliar as
hipbteses mais realistas e acrescentar cutras observacoes
ac trabalho em discussac para se extralr ilacoes sobre ©

grau de eguidade do sistema tributario nacional.

Embora todas as hipdteses éobre transferég
cias de impostos sejanm de dificil confirmacao, algumas
sio menos polémicas e mais aceitaveis que outras. hipo
tese de nao transferen01a do IRPF para o8 pregos, por
exemplo, afigura-se Como a que mMencs suscita divergéncias.
Por outro lado, a hipdtese de transferéncia plena dos im
postcs sobre as vendas embora possa sofrer contestacoes
sobk o argumento de que isto dependera das elasticidades-
preco e renda pelo lado da demanda, nao deixa de ser tam
bém aceitivel. J& as hipdteses das transferéncias ou nao
‘do IRPJ e dos impostos sobre os saldrios sao, indiscuti-
velmente, problemAticas. Nas tré@s primeiras alternativas
tyrabalha-se com a hipdtese de transferéncia intearal do
IRPY, alternando-se O nivel de repasse dos imnpdstos s
hre os salirios e o sistema revela-se reqressivo nos trés
casos, em graus diferenciados. Nas trés ultimas alterna
tivas adota-se a hipbtese de nao transferéncia do IRPJ
para os pregos, aiternando~se também os qraus_de repasse
dos impostos sobre os salariocs, e o sistema apresenta-se
ligeiramente progressivo. A hipdtese de nio transferén -
cia dos impostos sobre 05 saldrios para os pregos &, em

certa medida, pouca persuasiva, porque dificilmente as
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QUADRO 3

ONUS. TRIBUTARIC POR CLASSE DE RENDA DISPONTVEL
1875

RENDA  MENSAL

(e unidades CARGA TRIBUTARIA

Iiz%ério mini- A B c b - -
0 - 1 35,9 36,0 33,5 31,9 32,0 29,1
1 - 2 31,9 32,3 29,3 28,1 28,4 25,6
2 - 5 24,3 25,5 30,9 21,1 22,1 27,5
5 - 10 23,3 24,5 31,3 20,7 21,5 28,6

10 - 15 22,4 22,7 34,2 20,6 21,1 34,1
15 - 20 22,3 22,7 33,9 21,0 21,4 34,3
20 ~ 230 21,9 22,3 33,4 22,1 22,4 33,8
30 - 40 21,8 21,8 33,1 24,2 23,7 34,1
40 - 50 20,9 20,5 29,6 25,2 24, 3 33,3
50 - 75 19,8 19,2 25,8 27,1 26,6 32,7
75 -~ 100 17,6 17,5 21,0 29,1 28,7 33,1
+ 100 14,1 13,8 15,0 29,3 29,0 30,7
TOTAL 25,4 26,6 31,5 23,1 24,0 27,6

P

Fonte: ERIS, 1- et alii, op. cit,

t -
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empresas deilxarao de incorporar aos seus custos o8 en
cargos salarials, Mas & a hipbtese do repasse ou nao do
IRPJ para os pregos das mercadorias que se revela mais
problemidtica e mals ainda porque é expressiva suva inmpor-
tincia na determinacgac do grau de equidade do sistema no
sstudo realizado. Parece-nos que o grande problema consis
te em trabalhar com hipdteses extremas de repasse de 0%
e 100% do mesmo. Se & valida a hipbtese de 0% para  uma
economia concorrencial, a literatura existente sobre tri
‘butaqﬁo revela gue isto dificilmente ocorre em economias
oliqcpélicas.la Em vista disso, fica~se sem condig¢oes de
extrair conclusdes mais precisas sobre a distribuigao do
Bnus tributirio no Pais, tudo indicando que a hipdtese
razoavel de transferéncia parcial tornaria o sistema re

gressivoe.

Mas nio & s&. Embora nio tdo expressivos a
_nivel do conjunte do sistema tributadrio, a desconsidera-
cio de alguns impostos indiretos, com o IOF, IS5, ISTR,

tende a provocar, seguramente, distorgBes numa avaliagao

dessa natureza, dada a sua conhecida regressividade.

HE S

Segundo MUSGRAVE ¢ MUSGRAVE "embora, tradicionatfmente,
a teohia economica continue afimando que a incddencda ,
ne cunfo praze, do imposto sobre a renda das pessoas fu-
nidicas necaia sobne 0s Lucnos,mulfos proprietarics de
firmas desse sefor consideram o impesto como um cuslo que
¢ passado adiante, 0 paimeino enfoque ¢ cornelo se de ad-
mite que todos o0s mercados cperam em ohediencea a regra
da maximizacaoc de Lucncos. Mas se¢ as fLamas opernarem como
monopolistas sob nesiricbes, ou se_forem aplicadas ouinas
negras de determinacle de preces, e bem possivel que as
{iimas tentem passan adiante o Lmposio sob a foxama de
precos mais elevados.” € "nesse caso, a natukeza do impos
fo sobnre o0s fuchos das pessoas jurldicas & semefhante a”
uma {oama anbitrdaria de tributacao indineta’.
MUSGRAVE, R.A. £ MUSGRAVE, P.B. Finangas Pablicas: Teorda

¢ pratica. Rio de Janeixo: Campus; Sac Faulo: tdilora

da Univensdidade de Sao Paulo, 1980, pp. 364-5
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Essas observacdes permitem concluir que ha
evidentes indicios no sistema tributdrio nacional de uma
forte regressividade e, ﬁéste sentido, ele nao estaria
distribuindo de forma equanime o onus da tributacao en
tre os membyos gue compoem & sociedade. Para confirmar
essa afirmacao, afigura-se razoavel analisar o veso da

tributacic indireta na estrutura tributéria brasileira.

Como se observa no quadro 4, a particinacao
dos impostos indiretos no conjunto do sistema tributario
brasileiro, exclusive as contribuicdes parafiscais e os
impostos municipais, esteve gquase sempre em torno de 80%
com pequenas variacoes nos anos censiderados. Embora os.
dados apresentados nao englobem os impostos municipais -
185 e IPTU - a composi¢ao dos impostos diretos e indire-
tos, dada a pouca expressividade daqueles, pouco altera -
ria. Assim, dadas as caracteristicas dos tributos indi -
tos nao hd como negar que ¢ sistema tributario brasilei-
ro padeca de uma regressividade exacerbada. Geralmente ,
i medida que determinado pals se desenvolve, os impostos
diretos tendem a aumentar sua participagao na estrutura
tyributlria, visto seu maior grau de justiga fiscal, Nos
paises desenvolvidos a participagao destes impostos che
ga a alcancar a casa dos 70 a 80% no total dos recursos
tributirios arrecadados pelos poderes pablicos. Nos Esta
dos Unidos, por exemplo, em'19?2, os impostos diretos
{renda, lucros @ propriedade}, responderam poOr 59,5% dos
recursos tributirics dos trés niveis de governo; os im-
postos sobre as vendas por apenas 17,6% e os impostos so
hre as folhas de pagamento por 19,7%, cabendo 2,1% a
outros tributos.lg '

Mas a injusta distribulcac do Onus tributd
rio no Braslil torna-se ainda mais inequivoca quando se
compara a carga tributaria, espgcialmente.aquela suporta
da pela populacao ée menoyr renda,com a carga efetiva que

incide sobre as empresas.

19 - ,
MUSGRAVE, R.A. £ MUSGRAVE, P.B., op. cit. pp.175-5
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=Varsan020, em estudo recente, procurou de
terminar, a partir da carga tributria potencial para as
empresas, da gqual deduziu os virios incentivos fiscais re
lativos aoc IRPI de que elas se beneficiam (exportagdes,re
ducdes ou isengbes e dedugbes para investimento), sua car-
ga efetiva para o ano de 1975, Para o conjunto das empre-
sas (agricolas, industriais, comercialis, etc.) estimou-se
uma carga de apenas 19,4%. Este onus guande comparado com
gqualquer um das alternativas anteriormente apontadas pa
ra os individuos, mas principalmente para os de menor ren
da, revela a ingquestiondvel regressividade do sistema. o
gque fica ainda mais evidente guando se faz a COMParagac
da carga por setor. O sigtema financeiro teria arecado
com ¢ Onus, neste anc, de uma carga de apenas, 13,7 ; as
indastrias de utilidade piblica de 6,2%; a indastria @x
trativa mineral de 14%; o setor de comunicagoes de  11%
e a agricultura de 11,4%. Por sukro lado, a considerar-
~se a primeira alternativa apresentada no estudo de Eris,
os individuos gque recebiam até um saldric minimo avcavam

com a carga de 36%.

Acreditamos que, dlante de tantas evidénci=-
as, nac ha como contrargumentar sobre a grande regressi-
vidade do sistema tributlrio brasileiro, devendo-se re
conhecer gue o mesmo estaria exigindo uma profunda refor

mulacao de forma a melhor distribuir o dnus da tributagio.

No tocante & situacao dos Estados e dos Mu
nicipios e & distribuic@io do bolo tributdrio entre as
_esferas da federagao, as informactes nao deixam  margens
5 advida quanto 3 forte concentracao de recursos na Srbi
ta federal e sobre as consequéncias que isso teria repre
sentado para debllitar a satnde financeira daquelas esfe-

ras, submetendo-as as imposicoes do Poder Central.

0
VARSANO, . Ricardo. "08 incentivos 4iscals do ImposLo de
Renda das empresas". In: Revista Brasilefna de Eco-
mia., Ric de Janeiro, 36{27T: TOT<TZ7, aba/jun T9EL.
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Conforme se observa no quadro 5 no pericdo
1965/75 apenas em dois anos ~ 1971 e 1975 - os  Estados
brasileiros em canjunﬁo consequiriam obter modestos 'SE
peravits orgamentérios, ressentindo-se de déficits nos
demais. H& aqui, entretanto, necessidade de se fazer al-
gumas qualificacoes. A exist@ncia dos superavits nos
anos apontados deve-se a inclusao das Operagdes de Crédi
to realizados pelos mesmos no conjunto de suas receitas.
Assim, guandoe se desconsidera - essas operacoes e traba-.
‘lha-se com a receilta "stricto sensu”, os resultados obti
dos mostram a ocorréncia de dé&ficits para todos os anos |
considerades. E com um agravante: apds ocorrer um decli-
nio do déficit como proporcac da Receita Total, exclusi-
ve Operacoes de Crédito entre 1965/71, a partir de 1972
ele volta a aumentar , atingindo em 1975 o perceﬁtual de

1?,8%, indicador inquestion&vel do agravamento das finan

cas estaduals.

Nao muito distinta & a situacao observada
para os Municipios brasileiros considerados em conjunto,
ainda que seu d&ficit como proporgao da receita total se
ja bastante inferior 3 registrada para os Estados. Como
se percebe no guadro 6, entre os anos de 1965 e 1975, a~
penas em 1967 eles conheceriam um superavit orcamentario
enguanto para todos os demais anos haveria a ocorréncia

de déficits,

Esses dados, apesar de confirmarem a croni
o1 insuficiéncia de recursos enfrentada por essas esfe -
ras da federagdo, ndo sio, entretanto, suficientes para
indicarem a gravidade assumida pelo problema, uma Ve
que nao revelam os crescentes niveis de individamento a
gque as mesmas se submeteram € gue, pPouco a pPouco, se
transformaram em Obices de dificil remogaoc.
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RECEITAS E DESPESAS DOS MUNICIPIOS

pericdo: 1965 - 75

QUADRO 6

BRASTL

75

Cr$ milhces correntes.

ANOS RECEITA DESPESA SALDO

1965 635,2 672,6 - -37,4
1966 1 069,0 1 138,9 ~69,9
1967 2 024,9 1.972,5 52,4
1968 3 227,1 3 .277,9 ~-50,8
1969 3 972,7 4 127,4 ~154,7
1970 4 868,9 4 970,2 -101,3
1971 6 248,3 6 314,7 ~56,4
1972 9 245,5 9 549,8 -304,3
1973 12 424,5 12 525,0 ~104,5
1974 19 250,7 19 643}2 —392,5
1975 | 26 441,1 27 317,2 ~-876,1

Fonte: FIRGE: Anulrio Estatistico-do Brasil: 1969 - 82
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Essa situagao € resultado tanto da forte con
centragao de recursos na esfera federal come das demandas
ampliadas por infraestrutura eéonémica € soclal derivadas
do processo de industrializagdo e urbanizagio que conhe -
ceu o Pais, especialmente a partir de 1967/68.

Quanto a primeira guestio, os dados constan
tes nos quadros 7 e 8 sao eloguentes. 0O primeiro, onde
nao estdo deduzidas as transferéneias de recursos que as
esferas governamentais efetuam entre si - tratando-se ¢
portanto, de suas receitas prdoprias ~ acusa uma partici=- -
pagaop crescente da Unifo no "bolo" tributirio as expen -
sas principalmente dos Estados brasileiros que véem sua
participacao declinar de cerca de 44% em média, entre 65/
69 para 37% em 1975. J3 os Municipios apresentam perdas
- menores, tendo reduzido sua participacao no mesmo perio-
do de 5,3% para 4,1% em 1975. A Unido em contrapartida,
amplia sua fatia no "bolo" de algo em torno de 50% entre
- 1965/69 para proximo de 60% em meados da década. O qug'-
~dro 8 mostra, por suwa vez, a distribuicac efetiva dos
- recursos entre as trés esferas, ja consideradas, portan
to, as transferéncias reaiizadas.'canfirma—se, também |,
pela sua analise, a grande concentragéo de recursos na
&rbita. federal, com perdagd mais expressivas de partici-
pacao dos ‘Estados comparativamente aos Municipios. Assim,
os Estades, gque se apropriavam em média nos anos 60, de
45% do bolo tributario, véem sua participagac reduzir-se
para épenas 36% em 1975. Os Municipios assistem, no perio
do, 3 reducao de uma parcela de 15%, em média, para 13,7%
em 1975. ' |

A existéneia de um sistema de transferén -
cias dessa dimensao revela o poder ampliado do governo
federal sobre as demais esferas propiciando~lhe condigoes
tanto para influir na destihagéo de seus gastos através
do estabelecimento de vinculagoes quanto para manté-las
politicamente scob controle 3 medida gue as torna extrems
mente dependentes de seus recursos. Esse movimento de

centralizagao /concentracaa da politica e dos recursos
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tributarios combinava-se perfeitamente com a esséncia do
regime burocritico-autorifario que se implantou no pds -
64 através do qual se procurou, "inter alia", atar as
maos das esferas inferiores, subordinando-~as politicamen

te acs ditames do Poder Central.

Seria essa mad distribuicao dos recursos en
tre as trés esferas, aliada a aceleragéo do crescimento
@ ao processo de urbanizacao observado no Pals que am
pliaram as demandas por infraestrutura economica e social,
as causas dos problemas financeiros das administracoes
estadualsg e.municipaié. Além disso, deve-se considerar _
ainda gue muitas administracoes estaduails, fascinadas pe
la aventura do sonho industrializante, langar-se-iam sem
comedimento na sua promogcac. Para tanto, passariam nao ..
somente a canalizar, elas prdprias, um elencoe de incenti
vos fiscais para atrairem empresas para dentro de suas
fronteiras e estimularem a industrializacao internamente,
como redirecionariam o proéprio gasto pﬁblico para ampa -
rar o processo, amnpliando acentuadamente suas despesas
de capital em infraestrutura econdmica ou associando-se,
com aportes de capital, com empresas privadas nacionais
e multinacionais para a sua constituicao e/ou amplia@ﬁo.
pra, ja padecendo dos efeitos perversos engendrados npela
reforma em seus varios desdobramentos, o abandono poY
algumas administragaes estaduais, da politica financeira
de austeridade, contagiadas pela aventura industrializan
te, exigia, para a sua viabilidade, uma adeguacao de
suas fontes de receitas ao novo papel que se predispunhanm
a desempenhar. Na auséncia desta adequacao terminou-se
por caminhar em sentido contrario, a medida que aos min-
guados recursos tributdrios, acoplava-se uma drenagem

dos mesmos para determinadas atividades econdmicas, e

-



QUADRO 7

REPARTICAQ DA RECEITA TRIBUTARIA PROPRIA

78

1865 - 1875
: PARTICIPACAD
ANOS
Uniao Estados Municipios

1965 50,6 42,6 6,8

lae6 51,3 41,4 7,3

1367 45,8 48,4 4,8

1968 51,5 44,7 3,8

1969 53,6 42,7 3,7

1970 54,4 41,9 3,7

1971 56,4 40,0 3,6

1972 56,4 ‘37,8 3,8

1973 58,5 37,7 3,8

1974 59,3 36,9 3,8
1975 58,9 37,0 4,1

Fonte: Secretéxia de Economia e Finangaﬁ. Revista de Fi-

nancas Piblicas,

1983, pp. 3//43.

Brasilia, n® 355, jul./ago./set.de



QUADRO 8

78

RECURSOS EFETIVAMENTE DIspoNIvEIs
NOS TRES NIVEIS DE GOVERNO

1965 - 1975

PARTICIPAGCAC {em %)

ANOS -
Uniao Estados Municipios
1965 39,0 48,1 12,9
1966 40,6 46,3 13,1
1967 36,9 45,2 17,9
1968 40,6 42,5 16,9
1969 45,8 39,8 14,4
1570 45,7 39,6 14,7
1971 47,7 38,4 13,9
1672 49,7 36,5 13,8
1973 49,1 37,1 13,8
1974 50,2 36,2 13,6
L1975 50,3 36,0 13,7

Fonte: Secretaria de Economia e FPinangas.
nancas Publicas. Brasilia, n® 355,.jul./agoe./set.de

1983, pp. 37/43.

Raevista de Fi-
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ampliava-se o gasto pGblico para ampari-las. Com isso,
para atender suas necessidades ampliadas de recursos,nio
restaria as administragoes estaduais, outra alternativa
senho a de recorrer 3s Operagdes de Crédito, processo que
acabaria por comprometer seriamente, cedo ou tarde, a

satde financeira das mesmas.

A intensidade com que as operacoes de credl
to passaram a constituir um importante instrumento de
captacac de recursos, especialmente por parte dos Estno-
dos, pode ser observada no gquadro 9. Ele mostra que  se
em 1967 a relagao COperagdes de Crédito/Reéceita. Tributd -
ria foi de apenas 1,53%, ela cresceria continuaménte nos
préximos ancs, atingindo 24,7% em 1975. J& a relacao Ope
ragoes de Cr&dito/Receita Total evoluiria no mesmo peric
do de 1,21% para 15,74%.

0 resultado disso foi que os Estados compre
‘meteriam perigosamente sua situagac financeira, 0O comprg
‘metimento de suas receitas com a divida contraida torna-
- se-ia crescente, tendo atingido o expressivo percentual
de 56,8% em 1975.%% O que causa preocupagdo, neste qua-
dro, & o fato da recorréncia ac endividamento ter-se tor
nado uma pratica habitual, rotineira e sistemdtica como
forma de suprir suas necessidddes de recursos. Uma vez
que © servigo da divida tende a ser crescente, corre-se

o risco de aproximar-se de uma situacac em que a sua ro-
lagem pode revelar-se problem3tica, nao somente norque o
Poder Central estabelece limites de sua expansao, mas
principalmente porque sua auto-alimentacao pode engendrar
a partir de determinado ponto, instabilidades orcamenta-

rias sérias na sua administracao.

21 ' '

Cg. MACEDO, L.M. "Endividamente estadual: a divida pi
blica do Estado de Minas Gerais". Rbuista da
Fundacao Joae Pinheino. Belo Hordlzonfe, Funda
cas Joao Pinhesno, 13{1/2}, jan.fev.§3. p.217
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A estrutura de gastos do Governo Federal
apresentava~se, Dor sua vez, também bastante regressiva,
como pode ser confirmado nos guadres 10 a 12, No qguadro
11 observa-se que os gastos destinados a3 areas sociais
- Previdéncia y Educagac, Saude e Saneamento etc - redu
zem sua participacao no total das depesas de cerca de
25% em 1968 para 20% em 1974, com queda ainda mais acen
tuada em 1970, quando foram canalizados para aé mesmas
apenas 18,9%9%. Os gastos com infraestrutura ccondomica -
onde estao englobados os programas a cargo dos Estados
e Municipiés por se tratarem geralmente de recuroes vin
culados & Area ~ mantiveram-se em patamares elevados du
rante todo © reriodo, tendo atingido a menor marticina~-
czo em 1970 quando absorveram 25% das despesas totals .
Se a eles se soman 0s gastos diretamente ligades a ativida
de produtiva - cuja participacao & declinante no reriodo
considerado - confirma~se a nrioridade conferida ao pnro-
cesso de crescimento em detrimente do scocial. 0s gastos
com Defesa e Seguranga por sua vez, mantiveram-se na mé
dia do pe;iodo, em torno de 14,5%. Mas os dados constan
tes do quadro em tela exigem algumas qualificacgoes, com

vistas a evitar distorcdes  analiticas.

Até 1974 o componente “Despesas nao Progra-

' madas e Encargos® incluidas na anilise no bloco "Outros
Gastos® impede que se tenha clareza sobre o destino des
tes recursos. Como em alguns anos, mas egpecialmente em
1970 elas assumem grandes propor¢oes, vode-se colocar

em dlivida a analise precedente sobre a estrutura de
gastos governamentais. Parece licito, todavia, supor que
parcela éxpressiva destes gastos estaria sendo destinada
a "administracao Geral". E isto nao é de dificil enten
dimente. Em 1969, a "Administracao" absorveu 32,5% dos
gastos efetuados. Em 1970, essa participagao reduziu-se
para 5,8%, sem gque se tenha promovido reformas ou alte-
ragoes que justificassem essa espantosa economia. Ja em
1371 os gastos com a "Administracac” elevam~se para 11,2%
praticamente mantendo-se nesse patamar nos ahos seguintes,
reduzindo-se, em contrapartida o componente "Despesas nao
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‘programadas”. Pode-se inferir, diante disso, que parce
la razoavel das mesmas sao destinadas para a "Adminis -

tragao™ o gue nao invalidaria  a argumenta@éo anterior.

0 quadro 12 apenas procura tornar maié cla
re o conportamento das despesas no periodo. Percebe-se
ali que enquanto ccorreu uma expansao global dos gas—
tos, em termos reals, de 106,1%, as despesas nas areas
soclals cresceram apenas 70,8%, com perda mais expressi
vas para os componentes “colonizagao e Reforma Agraria”
Habitagao, Planejamento Urbano e Safide e Saneamento" e

em menor grau, para a“Educacao”.

Apesar das obseranSes feitas, acrédita~ se
que os dados apresentados constituam indicadores razod-
veis da "regressividade" da estrutura da despesa fede -~

ral neste periodo.

5 CONCLUSOES

Ao final do ciclo de expansiac da economia
iniciado em 1967, o instrumentc fiscal, que fora impor
tante peca para seu éxito, encontrava-se impotente para
continuar desempenhando o papel de ferramenta do cresci
mento A medida que incapaz de gerar recursos adicionais,
.dada sua estruturacgido, para o financiamento de novos pro

gramas.

A orientacdo imprimida a politica fiscal com
vistas & promogao do crescimento viabilizarawse, politi-
camente, porgque o Executive, com as mudancas institucio-
nais e politicas realizadas apds © movimento militar de
1964 tornara-se a fonte de onde emana todo o noder. Com
isso pode implementar, sem malores resisténciés, seu pro
jeto econdmico excludente e concentrador da renda ¢ da
rigueza. Investido do poder'de‘qovernar poy decretos e

mantendo acuados expressivos segmentos da sociedade,nao
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houve problemas para levar & frente seus planos e apro

vay suas propostas orgamentirias gue os contémplavam,

0 resultado deste movimento fol a pfeservaw
¢ae, "inter alia’, e mesmo a ampliagio das muitas distor
¢oes que o sistema fiscal apresentava 3 &poca de sua re
forma. E a utilizagao exacerbada do mesmo para promover
o crescimento o levaria, em poucos anos, dada a forma

come fora estruturado, a um rapido envelhecimento.30

Em gue pese isso, 0 governo federal ostenté
va, ainda que aparentemente, uma comoda situacao finan
caira, Desde 1973, o Tesourc Hacicnal winha apresentando
seguidos superavits de caixa, ao contraric do gque se ob-
servava para o8 Estados e Municipios. A divida foderal
mobilidria interna, que vinha se exvandindo desde o ini
cio da década, apesar de representar 7,9%% do PIB am
1575 ainda nao era considerada preocupante para as auto
ridades governamentais sob o0 argumento de sua administra
gac encontrar-se perfeitamente sob controle e nao ter ela
ainda atingido um nivel "Otime" para a boa execucgao da

politica monetiria.

Assim, apesar das sérias distorcdes’de que
padecia o sistema e de seu esgotamente como importante
ferramenta da acumulacgao, revelava-se aparentemente ain
‘da capaz de nao comprometey as finangas federais. Nessa
situacao, coerente com a orientagao até entao seguida
de nao penalizar o capital e as altas rendas, procurar-
se-ia apenas manter o sistema na inércia até que a mar-

cha dos acontecimentos econdmicos colocaria, por fim a

30 _ o
A carga tribut@ria bruta alinge o seu ponte maximo em

‘ ornespondew a 25,2% de PIB, dgcﬁanando oS
iggizniﬁi?dgﬁca canga thibutania Llquida atinge eééitpiﬁ
fo em 1973, quando alecangow 16,15, dechescendo @ pqaé&
dai, dado principalmenie o aumenio daé‘€&aﬂéﬁgieﬂ6§ .
realizadas. {C{. LAGO, L.A.C. do pt alil. Caombafe 4 <

{Lacio no Brasif: uma petitica aliernaiiva. Rio de Janed
Ko, Paz ¢ ferra, 1984,
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descoberto, a parafernalia em que teria se transformado
a questio orcamentdria no Pals, revelando que aldm da
sociedade, através de seus representantes politicos,nao
mais deter gualquer influéncia sobre o orgamento, este
fora completamente desmembrado, de forma que as autori-
dades econdmicas fizessem uso dos recursos piblicos gem
prestar contas i sociedade. Ao vir 3 tona essa questao,
o superavit ostentado pelo Tesouro Nacional transforma-
se em "d&ficit" do setor plublico, e o sistema fiscal
passa a ser torpedeado de ponta a ponta sem uma reestru
turagdo global, o que aumentard seu grau de desagrega -
¢ac. B o que se analisa no capitule seguinte.



O Processo de Desagregacdo
e a Crise do Sistema Fiscal Brasileiro
| (1975-1983)
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1 INTRODUCRC

Viu-se, no capitulc anterior que apds a
reforma de 1966, o sistema tributlric brasileiro seria al
vo de ipumeras mudangas que terminariam por desvirtud-lo
dos objetivos perseguldos pelos seus refarmulaéores, 0 en
gajamento crescente do Estado no processo de acumulagas
de capital, perseguindo o cobjetivo de ampliacac da poupan
ga interna e da formagac bruta de capital com vistas a re
vitalizar as forgas do sistema econdmice e prepard-lo pa
ra a retomada do crescimento, faria com que a velha, mnas
sempre atual, idéia do incentivo econdmico, fosée_ revivi
da sem parciménia. Transformou-se, assim, © instrumento
tributario em uma poderosa alavanca do processo de acumy
lagao, concedendo~se tratamento fiscal favordvel nfo so-
mente ac capital mas também as classes média ¢ alta  da
"sociedade. A utilizacdo desbragada do instrumento para
esta finalidade, além de fazé-lo perder sua eficacia & me
dlda gue os incentivos generalizavam~se, teria o condao
de provocar sérias deforragoo no sistema. Isto, por algu

mas importantes razoes.

Em primeiro lugar porque ao abrir mio de
volumes consideraveis de recursos, o Estado, para compen
sar parcialmente esta drenagem, envolveria de forma com-
pulsdria os estados e 0Os municipios em programas de sua.
respongablilidade, e chegaria mesmo, em alguns casos, a a-
prepriarwse de recursos a eles pertencentes. Este fato, a
liado a execugdo da politica interna de alguns  estados
que procuraram, enguante foi permitido, estimular seu pro
cesse de industrializagao concedendo também um elenco de
incentivos para a mesma, debilitaria, ao longo de pou
cos anocs, tanto as finangas estaduais como as municipais,
ao ponto de colocar varias dessas esferas en situagéo de
extrema peniiria, sem condigGes de contornarem seus proble
mas financeiros a nao ser através do crescente, e sempré

compremetedor, endividamento..
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Em segundo lugar, pouca atencio fol dispen-
sada pelos gestores da politica econdmica para atenuar as
diferengas das bases econdmicas e tributfrias regionais.
Tirante o instrumento do FPEM, criado pela reforma gue,se
possuia um mecanismo redistributivo, teve SEUS  recursos
dilapidados pela apropriacac indébita de parcela dos mes
mos pela Uniao pelo menos até 1975, e a manutencio do co
nhecido mecanismo 34/18 de incentivos fiscais para © Hor
te e 0 Nordeste, cCujo impeto foi fragilizado a partir de

1966 com a criagao da SUDEPE, EMBRATUR e IBDF, praticamen .

te nada teria sido realizado nesta direcgao. $6 a partir
de meados de 1975 serxia criada a REENE | (Reserva Especial
para 0s Lstados do Norte e do Nordeste) formada, inicial-
mente, por 10% do Fundo de Participacgioc dos Estados ~ FPE
percentual qgue seria elevado, a partir de 1978, para 20%.
De qualquer forma, embora ©s mecanismos existentes sob a
forma de transferéncias federais favorecam, de fato, como
se pode oObservar no quadro 1, as regides menos. desenvol
vidas face as areas industrializadas, eles ndo deixam de
ser cériticaveis sob alguns aspectos: por um lado tém-se
revelado timidos para eguacionar problema de tal dimensac
pcr”outro, dados os esquemas de vingulagao previstos para
estas transferéncias vigentes até 1979, nao somente esta
belecia~<se um forte controle fiscal do poder central 50

bre essas regides, como também sua acentuada dependéncia

dos recursos federais reduzia-as arimpoténcia pelitica,

© que, se estava de acordo com a.esséncia do regime, ape-

nas confirmava a faléncia do federalismo.

Em terceiroc lugar, dada a orieﬁtagéo da po
litica econdmica, o grande Onus tributirio seria lancado
sobre os ombros mais fracos. Com o aprofundamento da po
1ftica de incentivos, contrapondo~se a dificilmente perse
gulda questao da egliidade, e a expansidoc dos impostos in-
diretos, ¢ sistema veria aumentar, ainda mais, seu grau
de regressividade, ao gravar com maior peso o rendimento

agssalariado.
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QUADRO 1

TRANSFERENCIAS FEDERATSE DE TRIBUTOS PARA
ESTADOS E MUNICIPIOS POR REGIAG
Brasil: 1981

DA UNIEZO AOS ESTADOS| DA UNTRO A0S MUNICTPTIOS
REGIOES
Crg mil 2 Crg mil g

NOrt€ ovewenns. 25 753 249 14,0 6 321 905 5,6
Nordeste ...... 77 265 439 41,9 39 683 485 35,1
Centro~-Ceste .. 15 770 502 8,6 8 229 411 7,3
Sudeste ... vnn 44 B850 080 24,4 37 209 433 32,9
SUL i e ne s 20 514 774 11,1 21 576 225 19,1
Brasil . ..vvinn 184 189 044 160,0 113 620 459  100,0

Fontes: Banco do Brasil S/A,DNER e Balancgos dos Estados e DF.
In: Revista de Financas Publicas.Brasilia,Secrectaria
de Economia e Financas, ano XLIII,n® 355,7jul/set

1883,
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Assim, © que se assistiu durante o periodo
bureo do “milagre” para alguns, e de ferro e fogo para a
nmaloria da populacgae foi o que, via de regra, ocorre numa
socledade onde seus alicerces democraticos estio fragili-
zados: a exploragao, no limite, das linhas de menor resis
teéncia. De um lado, os trabalhadores, alijados do proces
so politico face ao cipoal de decretos e atos institucio
nais gque obstruiram seus canais de reivindicagao, seriam
subjugados & impoténcia, diante, entre outras coisas, da
crescente expropriagéc tributdria. De outre, aos esta- .
dos e municipios, com o esvaziamento de seu poder econdmi
co e politico apés o golpe conservador de 1964, nio resta
ria outra alternativa senaoc a de se submeterem incondicio

nalmente as determinagCes do poder central.

Mas primordialmente direcionado para ampa-
‘rar e estimular o processo de crescimento, © instrumento
tributério, modernizado com a reforma de 1966, teria tam-
bém fOlego curto e conheceria um rapido envelhecimento A
medida que perdia a capacidade de dar respostas 55 cres-
centes demandas por Seus recursos para aguele propdsito e
paré manter em funcionamento, sem atropelos, a maguina
piblica. Afinal, a imagem muito conhecida no Pals de ver
dadeiro "parafso fiscal" estava irremediavelmente condena
da pelos pecados em excesso, gue vinham sendo conmatidos
por alguns de seus habitantes em relagado 3 apropriagio e
& partilha dos frutos gerados por muitos. E de tal forma
qﬁe, nem contando com as gragas divinas, os bolsos do
grosso dos contribuintes conseguiriam suportar por longo
tempo tal sangria de recursos e longevizar a vida do sig
tema. Com 0 seu envelhecimento, o instrumento vé esvair—
se, yradativamente, seu papel de ferramenta do Processo
de acumulagao. A partir de meados da década de 70, com a
econonmia enveredando na curva descendente, o sistema tri
butario revela-se impotente para contribuir para a rever
sdo das expectativas & medida que nfo mais é capaz . de ge
rar recursos para financiar e amparar novos programas, em

bora seja mantida, por algum tempo, a estrutura préwexig
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tente de incentiveos. Era mais'que evidente, entretanto ,
gque ¢ "paraiso fiscal® fora perdida e gue a era do capita
lismo sem riscos exauria-se, caso nao fossem promovidas
alteragtes profundas no sistema. Como isso exigiria a
convocagac de novos segmentos para participarem  do dnus
tributaric - o gque contrariava a orientagao que até entio
fora o norte da politica econdmica - optou~se por manter
o sisﬁema durante algum tempo na inércia, até que a dete
rioragac das finangas governamentails passasse a exigir
mudangas que seriam promovidas de forma casuistica e des

coordenada, aprofundando seu grau de desagregagao.

Assim, o drama gue conhece ¢ sistema fiscal
a partir de meados da década de 70 e que se desdohra e
trés atos, apresenta caracteristicas singulares: o primed
ro coincide com © inicio do processco de abertura politica
do Governo Geisel, com a ocorréncia de uma embrionaria
descentralizagao econﬁmica, a gual propicia algumas res
postas ~ ainda gque timidas - &s pressoOes das esferas in-
feriores, num periodo em que a economia ainda apresentava
taxas relativamente altas de crescimento, se bem oscilan
tes: © segundo, guando se evidenciam as dificuldades fi~
nanceiras do propric governo federal e a crescente dete
rioragac das contas externas gque terminam por provocar
um ajustamento voluntadrio da economia com vistas a restau
var as finangas governamentais e desacelerar ¢ crescimen
to da divida. Este corresponde ao perfiodo em que, princi
palmente a classe média - uma das filhas diletas do “mila
gre" - passa a ser fortemente penalizada e onde se acen-~
tua a disputa de recurses tributarios entre as esferas da
federagﬁc; com © governo federal opondo resisténcias cres
centes em abrir mac de parcela de sua fatia; o terceiro,
tem infcio com os Acordos firmados com o Fundo Monetario
Internacional - FMI, nos quais estabeleceu~se como = uma
das metas prioritirias a reducgao da inflagdo, sendo o dé
ficit global do setor plblico inadequadamente identifica
do como uma de suas principails causas. Para reduzi-lo se

ria empreendido um grande esforgo fiscal frustrado em boa
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medida pela profunda recessdo iniciada em 1981, o que exi
giria a convocagac de outros setores e agentes até entao

infensos ao Onus da crise para dele participarem.

, C gue se observa de comum nos trés atos PO
de sexr, assim, sintetizado: a) as mudangas introduzidas
530 realizadas de forma casuistica e descoordenada sem a
obediéncia a urm plano dlobal de reestruturagﬁo do sistema,
o que termina por desagregid~lo profundamente; b) em momen
to algum & dedicada atencao a uma melhor distribuigéo do
énus tributario, sendo a elevagic da tributacdo direta de
terminada mais pela regfesséo dos impostos indiretos da
da a crise economica do gque por uma questio de justica
fiscal; ¢} ao sistema passa a ser atribuido um papel mera
mente fiscal dele sendoexigideo um grande esforgo, com a caoti
cidade das medidas adotadas tornando-o incapaz de obter
éxito e inevitabilizando o éprofundamento de sua crise, e
d} acirra-se a disputa entre as esferas governamentais pe

la partilha do bolo tributdrio.
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2 O PRIMEIRO ATO E 0OS VENTOS DA ABERTURA

C primeiro ato tem injcio com a promessa da
abertura politica proposta no governo Geisel em andamento,
apesar de seus pequenos avangos e, as vezes, grandes re-
cuos, e com as perspectivas de continuidade do craescimnen
to econdmico realentadas com a implementagdo do II Plano
Nacional de Desenvolvimente (II PND), cujo obijetive con-
sistia em alterar o padrac de industrializacido existente,
colocando na lideranga do processo as emﬁresas estatais
produtoras de insumo e capital social bisico e fortalecen
do 0 elo mais fraco do tripé - a indfistria nacional de
bens de capital - para se obter o equilibrio reguerido pa

ra aguele desiderato.l

Em gue pese o fracasso do II PND, em parte
devido d megalomania de suas metas, en parte devido ao fa
to de o Estado, ao colocar-se come sujeito do desenvolvi~
mento, estabelecé-las sem consultar e procurar scoldar os
interesses dos miltiplos capitais, aliado a um quadro em
que a economia nacional e internacional enveredava na sua
curva descensional, sua implementagéo, até a época de
seu abandono, alteraria a condugdo da politica econdmica
€ procrastinaria o aprofundamento da crise. Mesmo com o
seu abandono em 1976 e a adcgém, a partir daf, do ‘“enfo-
que monetario do Balango de Pagamentos" pelos gestores da
politica econdmica, a manutengio de altas taxas de inves
timento do setor publico permitiriam gue a economia con~
tinuasse apresentando taxas elevadas de crescimento, ain-
da que oscilantes., Entretanto, a polftica de ajuste do
Balange de Pagamentos, com a qual se procurava recompor
o nivel de reservas internacionais que havia atingido seu
ponto critico em fins de 1975 e eliminar o "hiato de re-

cursos” dada a adversidade da crise internacional, seria

}Uide a resdpeddo:
LESSA, (. A cstrategia de desenvelvimento 1974-76: sonho
¢ fracasso. Rio de Janeiro, 1978, TESE-UFRT,
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logo abandonada a medida que o desempenho da economia 2
das contas externas mostravam que dificilmente as metas
estabelecidas para ¢ anc seriam atingidas e & medida que
este problema passaria a seyx contornado com a retomada
das operagOes bancarias internacionais. Com isso transfe
re-se a meta de equilibrio da Balang¢a Comercial para 1977
e da obtengac de superdvits para os anos seguintes, colo
cando~se no centro das éreocupagées, o combate a4 inflacac
que nao dava mostras de desfalecimento. As facilidades
encontradas no mercado internacional para a captagao de-
recursos fariam com que fosse revivida a decantada "polil
tica de administragao da divida" e as autoridades econdmi
cas se langariam sofregamente, a aumentar o© nivel de rg¢
servas que atingiria US$ 12 bilhdes em 1978, enquanto pPro
curavam internamente, sem muito sucesso, debelar o proces
'so inflaciondrio. As razdes deste insucesso ndo sio  de

dificil entendimento.

A politica antinflacienaria desfechada pe-
las autoridades econdmicas era neutralizada pela expan
sao da divida externa que provocava, em contrapartida, um
aumento da divida interna com vistas a "enxugar® os ex-
cessos de liquidez o que, por sua vez, pressionava as ta
xas de juros para patamares mais elevados. Com isso am-
pliava~-se a demanda por creéditos subsidiados gue exerce-
riam fortes presstSes sobre a base monetdria, especialmente
a partir de 1875/76. O recuo da inflagao de 46% em 1976
para 38% em 1977 representaria uma vitdria insignificati
va face ds medidas de contencgao adotadas, ¢ © seu retorno
em 1978 a 40,8% mostra, inequivocamente, que a luta anti
inflaciondria estava sende pexrdida para © crescente movi
mento especulativo sancienado pelo proprio governo,com a
emissao de titulos da divida piblica. Esta que em 1974
representara 6,6% do PIBE, sem considerar os titulos na
carteira do Banco Central, saltara para 7,9% em 1975, e
3,3% em 1976, atingindo 8,7% e 9% em 1977 e 1978 como re

sultado desse movimento, © que tornava crescentes e preo-
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cupantes seus encarges.2

Apesar desse movimento da politica econdmi
ca a economia continuava apresentando taxas positivas de
crescimento, gragas ao elevado nivel dos investimentos pid
blicos. Em 18576, registrar-se-ia um crescimento do PIB
de 9%, que se reduziria em 1977 e 1978 dada a politica
de Contengéo para 4,7 e 6%, réspectivamente. Com isso, o
sistema tributario, ainda que.nao apresentasse o dinamis-
mo precedente,'nﬁo teria seu desempenho comprometido. De’
fato, a carga tributaria bruta se mantém, neste periodo,
no patamar de 25%. A receita do Tesouro Nacional mantém
sua participagdo no PIB erm torno de 9 - 10%, enguanto
o ICM total arrecadado reduz sua participagac no PIB de
5,7% para 5%. Isto permitiria, inclusive, que o sistema
fosse capaz de absorver ainda que parcialmente, as pres-
sbes das esferas inferiores da federagao ~ crescentes es
pecialmente a partir de neados da década -~ para que se
promovesse uma maior desconcentragao dos recursos tributi
rios, com vistas a iniciarem o processc de recuperagac

fde sua autonomia perdida.

Foi assim, recebendo oimpacto dessas crescen
tes reivindicagGes, que oGoverno Federal iniciaria, gradati
vamente, ¢ abrandamento do papel tutelar exercido sobre es-
sas esferas, adotando Qm elenco de medidas que objetiva-
vam minorar suas dificuldades. O gque significa, pode-se
dizer, uma tentativa de recuperar uma das propostas ex-
plicitamente contida na reforma de 1966, mas negada nos
seus desdobrdmentos[ de fortalecimento do regime federati
vo e de atenuagac das discrepantes bases econdnmicas e tri
butidrias regionais. Embora essas medidas tenham sido ado
tadas no periodo em que as finangas estaduais e munici-
pais ja se revelavam criticas - muito provavelmente a ra

zac de sua incapacidade para sanea-las - afigqura-se impor

Zpara os pontos acdima vide: 3
CRUZ, Paulo Pavidoff. PLvida Exfeana e Politica Lcondmica.
Sao Paule, Brasilfiende, 1954,
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QUADRO 2

RECEITA DO TESOURD, ICM E PIB
Brasil: 1975-78

(CR$ bilhoes a precos correntes)

ANO Imcgifg?ogi{g}sgzmo hmgz\g*gfgg(;?“ pIB(C)?| A/C | B/C
1875 95,4 . 57,1 1009,7 9,4 5,7
- 1976 166 ,2 82,1 1625,1 10,2 5,1
1877 242 ,9 : 123,8 2 486,8 9,8 5,0
1978 349,72 188,13 763,9 9,3 5,0
Fontes: 1) Conjuntura Econdmica.Ric de Janeiro, FGV, vol.37,

n? 12, dez. 1983, p. 29 {Indicadores de Conjuntu~
rak o

2} Anuario Estatistico do Brasil de 1983. Rio de Ja-
neiro, IBGE, 1984,
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tante apOnﬁar.pela mencs as principais, nao somente por-
gque algumas caminham no sentido de recompor, pelo menos
por este angulo, a estrutura montada em 1966, mas também
porque sao frutos de uma pressac politica exercida pelas
unidades federativas sobre um poder discricionario que vi
nha submetendo-ks ac seu plenc controle hid tempos, Dentre

e¢las, pode-se apontar;

a) a revisao, em.i975, dos percentuais das
transferéncias representadas pelo Fundo de Participagao
dos Estados e dos Municipios - FPEM. Assim, através de
Enenda Constitucional, estabelecia-se que, a partir  do
ano seguinte, o Fundo seria aumentado de 12% para 14%, ca
pendo 6% aos Estados, Distrito Federal e Territdorios,e 6%
aos Municipios, sendo destinados 2% para a composigao do
‘Fundo Especial. Entre 1977 e 1979, estes percentuais - a
excegao do ultimo - seriam elevados em 1% a cada ano, re
tornando~se, portanto, a partir deste altimo ano, ao volu
me de transferéncias previstas na Constituicao de 1967,
com a pequena diferen¢a de destinagao de 2% para o Fundo
Especial, cabendo 9% aos Estados, PRistrito Federal e Ter—

ritOrios, e 9% aos Municipios.3

b} a transferéncia para a Uniao, a  partir
de 1878, do dnus representado pelo crédito-prémio do ICM
concedido as exportagoes de manufaturas, até entdo parci-
almente (50%} a cargo dos Estados e, indiretamente,dos Mu
nicipios, j& que os mesmos participam com 20% no produto
deste imposto.4 Essa medida representaria um alivic para
as areas mais industrializadas do Pals responsiveis pela
quase totalidade das exportagoOes industriais gue estavam
sendo penalizadas, desde 1970, com esse Onus. Embora a
isengao do ICM tenha continuado sob sua responsabilidade,
esta medida estancaria em algum grau a sangria de recur-

505 que as mesmas vinham sofrendo;

SEmenda Cons titucdional n? 5, de 728 de junho de 1975,

4ﬂécna:o~£é£ n¢ 1586, de 6 de dezembre de 1977,
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Em conjunto essas medidas se traduziriam em
melhorias efetivas para a érrecad@géo tributaria dessas
esferas da federagao. Como se observa no quadro 3, as
transferéncias federals aos estados e muﬁicipios aumentam
expressivamente a partir de 1976, mais que compensando ©
pioxr éesempenhc, entre 1975/78, da receita tributéria prd
pria dos estados em relagac a Uniaoc. Em virtude  disso,
como pede ser confirmado nos guadros 4 e 5, melhora-se a
partilha do bolo tributidrio entre as esferas governamern
tals, com as esferas inferiores ampliandé sua participa-
¢ao relativa no mesmo. Assim, se em 1975, a Uniao se a-
propriava de 50,3% dos recursos tributérios'totais,cabeg
do 36% aos estados e 13,7% aos municipios, em 1978 essa
distribuicdo estaria alterada: & Uniio caberiam 47,3%,a0s
estados 36,7% e os municipios, beneficiados com © maior
volumé de transferéncias, teriam sua participacao amplia

da para 16%.

Apesar dessa melhoria na distribuig&c do bo
lo tributario, afigurava-se ela, entretanto, insuficiente
para resolver as dificuldades financeiras com gue as es
feras estaduais e municipais continuavam a deblaterar. Os
gsegulidos anos de déficits'apresentados em s2us organentos
haviam-lhe imposto a necessidade de recorrerem constante
mente a divida plblica, cuja carga, a essa altura, ja com
prometiaus parcela expressiva de suas receitas. Na verda
de, uma solugao mals satisfatdria ao problema - exigiria
nao somente um retorno ao que preconizava a reforma de
1966 mas também gue a prdpria Uniao se dispuzesse a abrir
mao de fatias dos recursos fortemente concentrados em sua
esfera. E ésta naoc ceonstituia, seguramente, suas inten-
gées.' Tantd isso &€ verdade, que as peqguenas concessoes
feitas representavam inexpressiva drenagem de recursos

de zeus dofres.

A indagacao que se levanta a essa altura @
se o comportamento adotado, ainda gue timidamente, para
mincorar as dificuldades financeiras das esferas inferio-
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QUADRGC 4

REPARTIQKO DA RECEITA TRIBUTARIA PROPRIA
1976-79 |

PARTICIPACAO (em %)

ANOS
UNIRO _ ESTADOS MUNICIPIOS
1976 62,3 33,0 4,7
1977 60,9 34,0 5,1
1978 58,1 ' 36,1 5,8

Fonte: Secretaria de Economia e Financas. Revista de Fji-
nancas Publicasg.Brasilia, n® 3585, ijul./ago. /set de
1983, pp. 37-43.

QUADRO 5

RECURSOS EFETIVAMENTE DISPONIVEIS
NOS TRES NIVEIS DE GOVERNO
197679

PARTICIPACARO (em %)

CANOS

UNIAO ESTADOS MUNICTPIOS
1976 51,4 34,3 14,3
1977 50,3 | 34,8 ~ 14,9
1978 47,3 36,7 ' 16,0

Fonte: Secretaria de Economia e Finangas. Revista de Fi-
nancas Publicas.Brasilia, n® 355, jul./agoe,/set. de
1983, pp. 37-43.
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res, seria observado no sentideo de reduzir a regressivida
de do sistema, melhorando-se a distribuigac do Snus triby
tirio entre o0s membros da sociedade. A pergunta procede
porque, afinal, o processo de abertura pélitica encontra
va-se em plena marcha, em que pesem Seus recuos, e 0§ pla
nos gévernamentais preconizavam a adogao de medidas gue
contribuissem para melhorar a estrutura da distribuiqﬁo

da renda.

HA, entretanto, que se conéiderar, aqﬁi, ai
ferengas cruciais, entre a partilha do bolo tributario en
tre as esferas governamentals e a melhor distribuicao de
seu Onus entre os membros da sociedade. Antes, porém, &

preciso ter clareza de algumas questoes.

Em primeiro lugar, a "abertura politica%nao
implicava abertura econdmica. O comando desta continuava,
soberanamente, nas maos dos representantes das classes do
minantes gque promoveram o golpe de 64, com a matéria de
politica econfmica sendo estabelecida a partir de decre-
tos=-leis e com o Congresso marginalizade de sua formulagao.
Em decorréncia, ndo houve uma reorientacao dos objetivos
perseqguidos pela politica ccondmica, continuando a priori
zar-se a mesma filosofia até entao seguida pelo sistena.
A proposta de "abertura polfﬁica" aparecia apenas COmo
uma estratégia de longo prazo, como forma de longevizar
o0 regime burocratico-autoritario que via, gradativamente,
erodirem—se suas bases de sustentaqéo. Neste contexto, &
que se torna possivel melhor situar as diferengas existen
tes entre a partilha do bolo tributéric e a distribuicgad

de seu oOnus.

A "abertura"” abre espagos para absorver cer
tas pressoes. Representantes de estados eﬁmunicipios,prg
midos pelas dificuldades financeiras, facilmente se or
ganizam, promovem encontros, produzem inlimeras cartas, ge
ram reivindicagoes encaminhadas e expressas através do

préprio Congresso. Questiona-se-o sistema fiscal altamen
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te centralizado e concentrador e reivindica-se uma melhor
"partilha" do bolo tributirioc. H&, aqui, amplo espago pa
ra negociagao que ocorre sem malores atropelos, mesmo com
um Congresso submisso, porgque nac ha nem enfrentamento
gom ¢ regime nem o choque de forg¢as sociais. 0Os  proble-
mas sao, portanto, mais simples e seu equacionamento de-
pende apenas do Poder Central se dispor a atenuar o© cen
tralismo econdmico e injetar novo alento ac federalismo
gue se tornara uma ficgao. O que se torna indispensavel
para gque nao se esborcem, de vez, as bases do regime, mes
mo porgue os adminigtradores estaduais nao passavan de
seus delegados desde a instituigaoc do AI-3. E o Poder Cen
tral termina por palmilhar essa direcao, precavendo-se ,en
tretanto, para nao perder ¢ controle politico sobre os

mesmos € para nac renunciar as suas receitas.

Outra coisa muito diferente refere~se a dis
tribuigao do Onus tributario entre os menmbros da socieda
de. Qualquer mudanga na sua estrutura, por afetar de for
ma diferenciada as classes gque compdem a socliedade e
suas fragoes, exige gue haja uma redefinicdo dos objeti-
vos perseguidos pela mesma para © gque & imprescindivel
uma mudanga das aliangas politicas e da correlagaoc das
forgas sociais. Nao ha como negar gque os-aparelhos do Es
tado no pericodo Geisel nac somente continuaram dominados
pelos mesmos representantes das classes detentoras do po-
der, nfic ccorrendo, portanto, modificacoes nos objetivos
da politica econdmica, como também a correlagao de forgas,
apesar da abertura nao fora altérada em favor da classe
trabalhadora. IYsto s ocorreria, e de forma efemera, a
partir das greves abertas iniciadas na regiac do ABC em
1878, tendo sido, entretante, ¢ poder de barganha dos tra
balhadores logo esvaziado pelos malabarismos governamen-

tais e em seguida pelo aprofundarmento da recessao.

Em virtude disso, a unica mudanc¢a introduzi
da no sistema tributdrio gque pode ser apontada com vistas

a contribuir para diminuir sua regressividade refere-se a
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reducao, em 1979, das alfquotas do IPI sobre um expressi-
vo nimero de produtos considerados essenciais,s mas cuja
arrecadacac era inexpressiva do ponto de vista da receita
tributiria. Afera isso, ndo se observaria, pelo | nanos
até este ano, praticamente nenhum avanco. A "abertura pe
litica" ainda nao chegara ao ponto de voltar os olhos ou
de abrir frestas para que os grandes arquétipos do mila
gre - as camadas assalariadas - pudessem  regpirar apods

trabalho tac arduo.

Ja no que diz respeito & estrutura de gas-
tos da Uniadoc parece ter ocorrido, como mostra o quadro
6, uma sensivel melhoria. As areas sociais ~ Educagdo e
Cultura, Habitagio e Urbanismo, Saldde e Saneamente, e Tra
balho, Assisténcia e Previdéncia - passam . a absorver una
maior parcela  dos: recursos orcamentirios ainda que
se mantenham elevados os gastos com a "Administracgaoc e

Planejamento” e com o componente "Transportes",

Aguli se encerra © primeiro ato. A c¢ombina-
gdo da abertura politica com a manutengdo do crescimento
da economia permite os primelros passos para a descentra
lizagao de recursos entre as esferas governamentais, sem
que, entretanto, o Poder Central perca as rédeas‘do con-

trole. Em sua essénecia, © sistema fiscal, apesar de sua
inércia, preserva a mesma estrutura e a mesma perversida-
de. O ato gque se segue, com ¢ agravamento 4a situacao
da economia em varias frentes, vai transformd-lo em um
"pau pra toda obra" e as mazelgs existentes nao somente

serac amplificadas como outras fardo sua aparigado.

SAtnavis do Decreto-lel nd 1666, de 26.06.79, neduzinam-
sde a zero as aliquotas incidentes Sobre cerca de 4 mik
produtos e elevaram-se, de 2 a 20% as Ancidentes Ssobhre
130 produtos consdiderados menes cssenciadd.
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3 O_SEGUNDO ATQ E A OPCEO RECESSIVA

0 ano de 1879 assiste & ocorréncia de va-
rios eventos que serdao decisivos na defini¢io dos rumos
tragados para a economia e para a sociedade em geral nos
préximos anos. Ao somente as contas externas continua~
vam se deteriorando, com o déficit em transagoes corren-
tes aumentando de cerca de US$ 7 bilhces em 1978 para
Us$ 10,7 bilhdes em 1979, como também a taxa de inflagao
saltaria de 40,8% para 77,2% no mesmo periodo para per=-
plexidade das autoridades econdmicas que ainda se  ilu-
diam, na sua miopicidade, com a agradivel idéia de nposg-
sulrem pleno controle scbre a oferta de moeda permitida
pela existéncia do orgamento monetidrioc e pelas operagoes
de “Qpem market". Tanto isso era verdade que a crenga ge
nerallzada de que através deste% instrumentos a politica
monetaria nac somente teria adquirido major flexibilida-
de como também se passara a ter, efetivamente, um per-
feito contro;e sobre a liguidez da economia, levou a que
os "velhos" mecanismos de controle da oferta de moeda -
depdsitos compulsdrics e politica de redescontos - per-
dessem importancia durante algum tempo. Sua reativagao
para esta finalidade s6 ocorre a partir de meados da dé-
cada, quande a taxa de inflacgao salta de 15,5% enm 1973
para 34,5% em 1974, atingindo o patamar minimo de 29,4%
em 1975 e maximo de 46,3% em 1976, © que apenas confirma
va o insucessc da "nova" e sedutora politica monetiria.
Dal depreende~se que, mesmo & recorréncia is velhas fdr-
mulas resultariam indcuas para as mazelas recentes, por-~
que se estas, embora na aparencia assemelhassem-se & s5ua
forma antiga, haviam mudado de natureza. Por isso, en
guanto o produto declinava, apertavam-se os tradicionais
freios monetarios, mas, nem os melos de pagamento deixa-
vam de expandir-se, nem a inflacao dava mostras de des-
falecimento, para desespero das autoridades monetarias
gque permaneciam aturdidas e perdidas no labirinto criado
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pelas armadilhas do “"velho" dinheire, para usar - um
termo de Tavares.5 E, para agravar a situagao, a taxa
de inflagao praticamente duplica entre 1978 e 1979,
atingindo a espantosa casa de 77%. A guem atribﬁir a
catastrofe se todas as armas monetiristas estavanm sendo
empunhadas com rigor inaudito?

Em primeiro lugar foi necessiric reconhe-
cer, a contragosto, que ndo se detinha, de fato, o con-
trole sobre a oferta de moeda. Em segundo, encontrar
justificativas para explicar o fenfmeno. FE elas comega-
ram a surgir., Procurou-se, inicialmente, desvelar as
interrelagoes estabelecidas e mantidas entre o  Tesouro
e o Banco Central, através de seus orcamentos - o fisg-
cal ¢ o monetdrio - através das guais reconhecia-se que
um importante elo capaz de comprometer a boa condugao da
pelitica monetlria fora perdido. Elo que residia prin-
cipalmente no intrincado orgamento monetdrio. Isto por-
que, segundo a argumentacac oficial, apesar de o Orgar
mento do Tesouro nao acusar déficit desde 1973 - o que
impedia a ekplicag&e de uma inflagao de origem fiscal -
estariam transitando no orgamentc monetdrio muitas c¢on-
tas fiscals, "verbi gratia", os subsidios diretos e in-
diretos e mesmo os encargos da divida plblica, que, se
langadas no orgamento fiscal, revelariam seu déficit e
justificariam a aqelerada expansac dos meios de pagamen
to observada nos Gltimos anos. Surge dal a proposta, pos
ta em pritica j& a partir'de 1979, com a exacerbagao in
flaciondria, de que o Tesouro deveria assumir a respon-
sabllidade de tails encarges, realizando transferencias
de recursos para as Autoridade Monetarias, com vistas
a4 se recuperar o controle sobre a oferta de moeda e a in
flagio, © gue somente seria possivel com 6 ‘estancamento
do *"déficit" plblico finalmente transparente. Paratmm

STAVARES, M. da C. Ciclo o Crise: o desenvelvimento re
_ecente da economda brasifeina, Rio de Jane<ro, 1978,
TESE (PR68. Tizular), UFRT.
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to, seria indispensdvel avangar em duas frentes: na redu
Q50 des gastos governamentais e dos subsidios, e na ex-
pansdo da arrecadagao tributdria, 334 que o sistema fis-
cal se apresentava, além da falta de dinamismo dos Glti~-
mes anos, incapacidade, também, para - suprir o governo
dos recursos de que o mesmo necessitava, Paralelamente
4 primeira alternativa, avangou-se pesadamente na segun-
da difegﬁa, 3& a partir deste ano e nos seguintes, aumen
tando de forma indiscriminada os impostos e fazendo  do
instrumento um “pau pra toda obra®, o gue aprofundaria
suas distorgdes, além de recriar outras. O interessante
& gue, em sua voracidade por recursos, e tendo clareza
de gque a classe trabalhadora era, hid tempos, uma fonte
reconhecidamente esgotada de renda, o Estado partiria pa
ra a abertura de novas'frentes, nem sempre sendo bem su-
cedido, come verenos, mas de uma ou de outra forma, pena
lizando um de seus filhos diletos na fase Aurea do mila-
gre: a classe média, Justamente a que menor poder poli
tico possula, entre as beneficiadas com o crescimento, pPa
ra resistir 4 sua convocagao para participar do énus  da
crise. O gue pode levar um cbservador desatento a acre-~
ditar gque o governo decidira, finalmente, imprimir uma
maior progressividade ao sistema com vistas a tornd-1lo
mals justo socialmente.

Observa~se, portanto, principalmente a par
tir dai, a adogdo de uma série de medidas que tém por
objetivo reduzir o déficit do governo e eliminar, con-
soante a anilise governamental, um dos focos inflacioni-
rios. As medidas desordenadas e imediatiétas, e algumas
vezes até mesmo inconstitucionais, terminariam por muti-
lar ainda mails o sistema tributdrio e representariam até
mesmo um retrocesso do ponto de vista téenico em relacgdo
a& proposta pensada e implantada em 1967. £ interessan-
te observar também gue a partir dal ndo somente se acir
ra a disputa da "partilha® do bole tributiric  entre
as esferas governamentais, com ¢ governo federal opondo
resisténcia crescente em abrir mao de seus recursos, oo-
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mo também ndo ocorre a adogdo de nenhuma medida gue con-
tribua para reduzir a regressiviaade do sistema. Mas as
distorgoes ampliam~se ndo somente pelo lado do sistema
tributirio. As transferéncias crescentes de recursos
gue passam a ser feltas do orgamento do Tesouro. para as
Autoridades Monetarias para cobertura das responsabilida
des atribuidas ac mesmo implicariam, em virtude de sua
natureza como serd visto, a esterilizagio também crescen
te dos recursos fiscais e a conseqguente retragao dos gas
tos governamentais, incapacitando~o, ainda mais, a cum-
prir seu papel social. Ademais, a divida plblica inter-
na, primeiramente acompanhande o movimento de expansac
da divida externa. e da execucgdo da politica monetiria co
nhecera tal crescimento que se tornara auto-reprodutiva
assumindo uma feig¢do meramente estéril, sem gqualquer vin
culagéo com o financiamento dos gastos plblicos, com en-
'cargog crescentes e com a sua rolagem tornando~se cada

vez mais problemdtica dada a sua dimensao.

O aprofundamento da politica de contengdo
da demanda agregada em 1979 que estava sendo adotada de
fcrﬁa mais branda desde 1976 sofreria, entretanto, uma
interrupcdo em meados do ano, com a entrada, de belfim
Netto em substituicdo a Mirio Henrique Simonsem no Mi-
nistério do Planejamento, & medida que tornavam-se evi
dentes gue as metas -~ internas e externas - tracadas pe~
lo dltimo dificilmente seriam alcangadas e d medida que
adquiria cada vez maior forca a ameaga de um verdadeliro
"tratamento de chogue" para a economia. Delfim, otimis-
ta, esboga durante dezoito meses, sem SUCESS0O, um "en-
saio heterodoxo" para o crescimento da economia, até su
cumbir face ao seu desempenho e As pressdes externas pa
ra ¢ ajuste da economia e se render promovendo, & partir
de.1381, de forma voluntéria; seu ajustamento recessivo.
Serd, a partir de sua gestao, com a criagdc da Secreta~.
ria de Controdle das Empresas Estatais-SEST cuja tarefa
consistiria, "inter alia®, em fazer o cadastramento e

elaborar o orcamentc das empresas estatails, gque a situa-
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¢do das finangas do setor plblico se tornaria mais trang
parente apontando, segundo seu diagnéstico, para a pre-
mente necessidade de sua restauragao para o combate 4 in
flagao e para o crescimento econémico. O fracasso do en
saio de expansao da economia entre meados de 1979 e 1980,
j& com a execugdo de uma politica tributfria que aprofun
da as distorgCes do sistema, e a adogdo do ajuste reces-

i

s$ivo da economia em 1981, reavivariam a idéia dos gas
tos excessivos" do setor piblico, e o orcamento monetd-
rioc e o das'Empresés Estatais~SEST, seriam agora defini-
tivamente colocades na berlinda, comos os principails
responsavels pelos males de que padecia a economia, Para
contribulr no equacicnamento do problema dos "gastos em
excesso® malores esforcos seriam exigidos do gsistema
fiscal, com o aumento de transferéencias para as Au-
toridades Monetarias e promover-se~iam cortes acentua-
dos nos gastos tanto da Administracido direta comoc da in-
direta. Heste movimento as distorgdes do sistema  fis-
¢al se amplificariam e a economia brasileira enveredarxia

nuna forte depressio.

Tendo em conta o papel gque & questac  das
contas orgamentarias assume na determinacdo das diretri-
zes da politica econdmica e fiscal especialmente a par-
tir de 1879, convom discutir, criticamente, come a ques
tao teria sido colocada pelas autoridades econdmicas pa-~
ra justificarem a opgao por uma politica econdmica reces
siva, tida como necessiria para o combate & inflagio e

para o ajuste das contas externas.

3.1 ©Os orcamentos federais: 3 busca de culpados pela in

flagcao

Existem atualmente, no Brasil, trés orga-
mentos através dos quails se administram as receitas e as
despesas do governc, quer da administracdo direta, .cuer
da administracdo indireta, incluindo-se no ultimo con-
junto as empresas estatais., Como as baterias das autori
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dades econdmicas foram acionadas na diregao  orgamentf-
ria, ao identificarem um déficit expressivo do setor pi-
blico com a consoclidagao dos mesmos, justificando-se  a
politica recessiva e o mutilamento do sistema fiscal, ca
be agui discutir cada um desses orcamentos.

3,1.1 O orgamento fiscal

Trata~se do orgamento de execugao das con-
tas do Tesouro Nacional, gue compreende a recelta tfibu~
tiria e outras receitas arrecadadas, os gastos fiscais
realizados pela administracio central e parte da adminis
tragao descentralizada além de algumas transferéncias e-
fetuadas para as empresas estatais. 2 partir de 1§79, co
no serd visto, este orgamento passaria a englobar, tam-
bém, transferéncias de regularizacio de contas, tidas co
mo de responsabilidade do Tesouro, junto ds autoridades

monetarias.

" Se 0s recursos arrecadados pelo Governo re
velan~se suficientes para a cobertura de seus dispéndios
tem-se uma situagao em que ele opera em condicoes de um
or¢amento equilibrado, adeguando seus gastos a® montante
de recursos de que dispde. Se, entretanto, o8 gastos ex
cederem 08 recursos arrecadados, configura-se uma situa-
gaoc de déficit e, para cobri-lo ele poderd lancar  nao
das sequintes alternativas: a) expandir a tributacao;
k) financid-lo através da emissao de tItules da divida
piiblica; e ¢} emitir moeda. A decisdo relativa a al-
ternativa mais recomendavel depende de um conjunto de
fatores de carater néo somente econdmico, mas também po-
1itico. Certo, porém, € que devendo o déficit ser co-
berto, a alternativa eleita poderli engendrar pressdes in
flaciondrias sobre a economia, en graus diferenciadoes, en
purrando as taxas de juros para patamares mais elevados,
se a opgao for pela emissdo de titulos ocu pressionande a
demanda, casco inexista capacidade ociosa na economia, se

optar-se pela emissio de moeda,
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A anélise‘daloréamento fiscal no Brasil re
tratado no guadre 7 revela, éntretanto, que a par-
tir de 1973, o mesmo tem se apresentado superavitirio,
mesmo apds o ano de 1978, quando tiveram inlcio as trans
feréncias para as autoridades monetdrias (crgamento mone
tﬁric}. O propric déficit acumulado do Tesourc Nacio-
nal junto #s autoridades monetirias contraido nos  anos
anteriores a 1973 teria sido plenamente coberto, COmo
mostra o quadro 8, transformando-se em superavit  a
partir de 1981, em virtude do bonm desempenho das recei-

tas fiscais.

Como entender, portanto, a argumentagio
das autoridades econfmicas de que o "deficit" piiblico
constituia o principal fdco inflaciondrio, se o orca-
mento‘fiscal vinha apresentgndc seguidos superivits de
caixa? Segundo a explicagdac do Governo resulta ilusd-
rioc pretehder avaliar a situagac financeira do Governo
Federal pela simples observancia deste orcamento, uma vesz
qué deixara~¢e de incorporar no mesmo, muitas despesas de
responsabilidade do Tesouro, que estavam embutidas no Ox
gamento Monetario administrado pelo Banco Central. 2de-
mais, tornava-se mais gue necessirioc avaliar, também,
o ‘Orgamento das Empresas Estatais, gerido pela SEST, in-
dispensavel para & obtengdo de todas as informacdes que
permitiriam conclusoOes mais acertadas sobre o déficit
global do setor plblico existente. & consideracdo  dos
trés orgamentos federais e a identificacdo dos encargos
financeiros de responsabilidade da Unido desvelaria o aé
ficit do setor publico, considerado globaimente, e a in-
suficiéncia dos recursos fiscais, o que acabava por reba
ter negativamente no Orgamento Moneté@rio e inviabilizar
a execugac da politica monetdria de combate & inflacio,
dada a necessidade crescente de expansio da base monetd-
ria para financiar parcela das operacdes ativas que nio
encontravam ¢orrespondéncia na existéncia de recursos

reails.
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QUADRO 7

EXECUCAC FINANCEIRA DO TESOURC NACIONAL

1870-1983

Cr$ bilhCes correntes
ANO RECEITA DESPESA Rﬁsggiiio DE
1971 27,0 - 27,7 - 0,7
1972 37,7 38,3 - 0,6
1973 52,9 52,6 0,3
1974 76,8 72,9 3,9
1975 95,4 95,4 0
1976 166,2 165,8 0,4
1977 242,79 241,8 1,1
1978 349,2 344,3 4,9
1979 509,8 507,8 2,0
1980 1 219,4 1 217,4 2,0
1981 2 262,0 2 258,9 3,1
1982 4 617,8 4 611,2 6,6
1983 11 335,5 11 301,2 34,3

Fontes: 1} BANCO CENTRAL DO BRASIL. RelatdOrico anual
de 1980. Brasilia, vol. 18, n¢% 2, few
81.

2) CONJUNTURA ECONOMICA. Rio de Janeiro FGV,
vol, 38, n»n9 10, out. 19884. (Conjuntu

ra Estatistical.
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QUADRO 8

DEPICIT ACUMULADO DO TESOURC NACIONAL JUNTO AS
AUTORIDADES MONETARIAS

1971 - 1983
| (Cr$ milhoes correntes)
| ANOS I«;x?cuc;z”io ORCAMENTERI?
{Deficit acumulado)
1971 ~7 573
1972 -8 089
1973 -7 7194
1874 } -3 812
1975 | -3 839
1976 _ -5 224
1977 ~5. 245
1978 -1 320
1978 -341
1980 | ~243
1881 ' +372
1982 | +703
1983 ' +7 299

Fonte: BANCO DO BRASIL. Doletim Mensal. RBrasilia, vol. 20,
ne 02, fevereiro de 1484,

Notas: 1 ~ nao inclui recursos iunto & CEP
2 - {~) déficit; (+) superavit
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Acompanhemos passo a passo a argumentagac
oficial. A estimativa do déficit do governo federal pas
sou, assim, a ser feita a partir da consolidac¢@o dos trés
orgamentos: o do Tesouro, © Monetaric e o das Empresas
Estatais. A magnitude do déficit encontradc, seja em re
lacao a receitahorgamentéria, seja em relagac ao PIB, ser
viria de justificativa para que tivesse inicio, a partir
de 1879, um acelerado processo de redugdo dos subsidios .
fiscais e crediticios, de corte dos gastos do governo e
das empresas estatais e de expansdo descoordenada da cax
ga tributaria, efeitos gque, em cadeia, indicavam gque a
economia estava sendo empurrada, irremediavelmente, para
uma profunda recessao, com os instrumentos da politica e
condmica sendo langados num processo irreversivel de de-
sagregacac. Este ajustamentc voluntdrio da economia re-
sultante de uma anilise espliria da situagao do governo
federal e dos efeitos gue a mesma engendraria na econo-
&ia, consolidar-se~ia apds os Acordos realizados com ©
Fundo Monetdrio Internacional -~ FMI, onde a contengdo
do deficit piblico, dados os seus resultados para a con-
tragao da demanda agregada, vassaria a occupay um Jlugar
central nas negociagles e nas metas firmadas com aquela
instituigao. Com isso, todos os instrumentos da politi-
ca econbmica, mas principalmente o fiscal, seriam acio-
nados para dar contribui¢ao na solucdo de problemas a
ele estranhos, © gue aumentaria, inevitavelmente seu pro
cesso de desagregagac, visto sua incapacidade de atender
a tantas solicitacdes e de ser modificado ao sabor Aos
casulsmos. Interessa=nos, antes de aprofundarmos na dig
cussiio destas questdes, analisar criticamente a argumen
tacdo oficial sobre o tae propalado déficit piblico e os
malabarismos realizados para revela-leo. Comecemos anali
sando o orgamento monet&rio nas suas interrelagles com o

Tesouro.

3.1.2 .Orcamente monetirio

O orgamento monetdrio fol criado com a Re-
forma Bancaria de 1964 com o objetivo de servir como um
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instrumento que propiciasse 3s autoridades econdmicas e§
tabelecer um equilibrio entre a oferta e a demanda de
moeda, estabelecendo metas de expansao monetaria adequawl
da para os niveis programados de crescimento do PIB e
exercendo um controle sobre a expansio do crédito pibli-
ce e privado, com vistas a impedir desequilibrios dos
meids_de pagamento qgue resultassem em elevagoes do nivel

dos preqos.7

A lei 45953/64 da Reforma Bancéaria, Gue
deu origem & sua criagac estabelece explicitamente que ©
Banco Central do Brasil - que seria seu administrador -
deveria submeter, anualmente, sua aprovacac ao Conselho
Monetdrio Nacional, também criado 3 época, integrado por
repraegentantes do Governc e do setor privaﬁo.8 Nele es
tariam definidas "as metas quantitativas do crédito
do sistema bancdrio aos setores publicos é privados, bem
como O impacto dessas metas sobre o volume dos meios de

pagamento".9

A reforma nanteve, entretanto, © Bancg do
Brasil em seu papel hibrido de Banco Comercial e de Auto
ridade Monetaria, destinandoc~lhe 0 cumprimento de deter-
minadas‘atribuigaes do Banco Central e preservando o seu
papel de agente do Governo Federa;. Para registrar as
opera¢goes entre o Banco Central e o Banco do Brasil se-
ria criada uma “"conta de movimento® -que nao aparece no

7?&&& 0s ponlos acima vide:
FERREIRA, E. F., op. cit., pp. 349-3%5,

sA composdigaoc do Conselho Monetaxric Nacional (CMN] mo
diflcou-se mulfo desde a sua crdacae.  Atualmente, alem
de seu Presddente, 0 Mindsitno da Fazenda, Lniegram-no mais
quinze kepnaéencanteé da area gove&namentaﬁ 2 daz do 4¢
foa privado.

FERREIRA, E. F., op. cét., p. 353.
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Balango consolidado das Autoridades Monetlrias, e que per
nite gue as emissoOes de moeda ocorram de forma automiti-
ca gempre que surgem deseguillibrios de caixa do Banco do
Brasil. A montagem dessa estrutura de um Banco Central
misto traria sérias dificuldades para a execugdo da poll
tica monetiria, como mais tarde serd reconhecido. Este
representa, entretanto, outro assunto, e para o gque nos
interessa importa reter o forte elo gue se estabeleceu en
tre o Tesouro e o Banco do Brasil e entre este o  Banco
Céntral.

Modificaqges posteriores seriam introduzi-
das, por outro lado, na gestao da divida plblica. Pela
Lei Conmplementar n? 12 de 8.11.71, ficava o© Conselho
Monet&rio Nacional autorizado a dispensar a consignagdo
de dotagCes orgamentarias para o atendimento de despesas
com juros, descontos e comissGes sobre as colocagOes e
resgates de titules da divida plblica, estabelecendo-se
a sua inclusdaoc no giro da divida, ficando a mesma sob a

responsgabilidade do Banco Central.

A argumentagéo das autoridades governamen-
tais sobre a existéneia do "déficit piblico" fundamenta-
va-se::a) no fato de gue varios dispéndios de responsabg'
lidade do Tesouro estavam sendo bancados, sem ressarci-
'megtos, dada a forma de articulacao Tesouro/Banco do Bra
sil/Banco C@ntral; relas autoridades monetérias; e b} os
encargos da divida, também de sua responsabilidade, que, a
gerem incluidos no seu giro, subestimava a real situagdo

a real situacao das finangas piblicas.

Com base nessa argumentacao, a  evidéncia
anteriormente apontada de o Tesouro ter se tornado su-
pridor liguido de recursos das autoridades monetarias pas
saria a ser negada pelas autoridades econdmicas sob a
alegacdo de gue a gquestao orgamentiria tal como  estava
estruturada, cobnubilava a situagaa financeira do governo
e comprometia uma andlise mais realista de suas  contas
fiscais, Tornava-se necessario, diante disso, para pdr
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fim & cortina de fumaga que obscurecia a anilise das fi-
nangas publicas no Pais, caminhar-se no sentido de promo
ver a unicidade dos orgamentos, transferindo para o Te-
souro o0s encargos de sua responsabilidade, com o gue, es
perava-se, resgatar-se-ia a realidade fiscal do Pals, in
dispensivel para ter-se clareza de gque o sistema nio so-
mente envelhecera muito rapidamente mas que se transfor-
mara em um verdadeiro nd gdrdioc para a execucdo da poli-
tica econémica de combate 3 inflaclo, visto que, demons-
trada a existéncia de déficits e nao de superavits, era
forte a sua pressao sobre a base monetdria, o que exigi-
ria a formulagao de uma politica, seja com o propdsito
de reduzir os subsidios crediticios e os incentivos fis-
cals efou expandir a carga tributidria para suavizar os
atropelos enfrentados pelos gestores da politica econém&
ca. Com essa perspectiva, preparava~se O cendrioc para
a entrada da recessdac gue ﬁé vinha sendo preconizada por
virias vozes vinculadas ac sistema, inclusive a do ex-Mi
nistro Simonsen, como a Unica salda que se apresentava pa

ra a economia.

Fol, portante, com o objetivo de corrigir
estes "desvios" e de se caminhar no sentido de tornar
mals realista 0 Orgamento Fiscal, que seria demarrado em
1978, um processc onde se procurou criar instrumentos que
permitissem regularizar as operagoes entre o Tesourc e
as Autoridades Monetarias, fazendo com gue o primeiro
passasse a assumir os encargos considerados de sua res-
ponsabilidade.

_ Assim, pelo Decreto-lei n® 1638, de 06/10/
78, determinou~se, com a constituicdo do Fundo de Resexr
va Monetaria, que as receitas do Imposto de Exportacao e
do IOF, além de 75% das Operagdes de cambio, seriam des-
tinadas para cobrir as operagoes mantidas entre o Tesou-
ro e as Autoridades Monetarias, e, a medida do possivel,
os subsidios diretos embutidos no Orgamento  Monetdrio,
os encargoes da divida piblica intérna, 0s custos referen

tes as operacles externas garantidas pelo Tesouro, deven
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do ainda serem canalizados para atender os objetivos dé
politica de equillbrio do Balango de Pagamentos.

O II PHND estabeleceria, por seu turno, no-
vas diretrizes com vistas a se avangar ainda mais na. di-
regao da unicidade orgamentérialo, que deveria ser atin
gida em duas etapas: a primeira, referente a 1980, deter
minava a inclusdo no Orcamento da Unifo dos subsidios di
retos, pagamentos da divida externa garantida pelo Tesou
ro e encargos da divida piblica interna, sendo que do la
do da receita deveria ser incluida a cota de contribui-
¢do sobre as exportacdes e parte dos resultados das ope-
ragbes cambiais; a segunda etapa, prevista para ter ini
cio em 1981, determinava a inclusao no mesmo, de todas
as despésas referentes aos encargos da divida pGblica e
das despesas referentes ao abastecimento e ao crédito, No
tocante & receita, além dos Itens jA incluidos na primei
ra etapa, seria acrescentado o resultado liquidq opera-
¢ional do Rance Central, gue permaneceria exclusivamente

com autoridade monetéria.lz

Os orcamentos da Uniao para os exercicios
de 1980 e 1981 foram elaborados de acordo com as diretri
zes estabelecidas, montando-se um sistema de transf@rég
cias de recursos para o Orgamento Monetario. Nos anos se
guintes, essa tendéncia seria intensificada, especialmen
te a partir des acordes negociados ¢om © FMI, nos quals
a necessidade de veducidc do dé&ficit plblico assumiu uma
posicdo nuclear com o que aumentou-se a necessidade de

drenar recursos do Orgamento Fiscal para o Monetario.

IQSILVA, Maxia da Concedgde. "Consolidagdo das Contas
do Tesoure Nacdlonal: uma melodofeogdla™. In: ANPEC,
IX Emcontre Naclonaf de Economia. OLinda, & a 11
dez. de 1957, '

Q}SILVA, M. da Concedlgdo, op. cii,
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Este procedimento revela, a nosso ver, uma

completa inversdo, do ponto de vista técnico, da  teoria

das financas piblicas. Segundo esta, a ocorréncia de dé

ficit phblico deve ser coberto através da expansao  dos

tributos, da divida piblica ou da emissao da moeda, %o

se adotar o procedimento de ampliacac da arreeadacao tri

butaria para amortecer as pressces exercidas sobre a ba-

se monetdria com despesas que em boa medida nac possuem,

comoe sera visto, conteldo fiscal, caminha-se no sentido

de utilizar, de forma puramente estéril, os Yecursos

reails arrecadados da comunidade via tributos. Uma passa

da d'olhos no gquadro 8@ permite avaliar a evolucap des-

tas transferénciag de um para cutro orcamento e a sua ex

nressividade em termos da recelta do Tesouro.

Em que pese esta transferéncia significati
va de recursos do Orgamento Fiscal para o Monetdrio, seu
volume continua sendo considerado insuficiente para o=~
brir as operacoes realizadas pelas Autoridades  Monetd-
rias a conta do Tesouro, com O gque expande-se, argumen-—
ta-se, a base monetdria e a divida publica, comprometen—
do a execucdoc da politica menetiria de combate & infla-
¢do. A exigénecia &, diante disso, gue as  transferén-
cias do Orcamente Fiscal sejam elevadas, caso contrario,
frustrar-se-ao as tentativas de reducgdo do déficit publi
co e da inflagéo,'e, com isso, as metas firmadas com o

FMI,

A indagagio que agui se deve fazer € se os
encargos que tém sido atribuldos a responsabilidade do
Tegsouro assunmem, de fato, feigoes fiscals, porgue, somen
te neste caso, estaria justificada esta drenagem crescen
te de recursos do mesmo, incapacitando o governo de de-
sempenhar suas fungdes sociais basicas. km 1983, por e-
xemplo, em virtude das transferéncias realizadas para o
orcamento Monetario, a despesa efetiva do Tesouro scfre
ria uma queda, em termos reais de 9,5% em relagio a
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TRANSFERENCIAS DO ORCAMENTO FISCAL PARA O MONETARIO

E RECEITA DO TESOURO HNACIONAL

1980 -~ 1933
_ {(Cr$ bilhoes correntes}
TRANSFERENCTA RECEITA DO .
ANOS EFETIVA (1) TESOURO (2) (172} %
1980 313,0 1 219,4 25,7
1981 225,4 2 261,09 9,9
1982 576,9 4 617,8 12,6
1883 2 554,3 11 335%,5 22,5

Fontes: 1) para o ano de 1980: BANCO CENTRAL DO BRASIL. Re-
latdrio Anual de 1981, Brasilia, vol. 13, n¢ 02,

fevr., 1882,

2] para 1981-1983: CONJUNTURA ECONDMICA. Ric de Ja-
neiro, FGV, veol. 28, n? 02, fev. 1984.
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1982, %2

Cabe, diante disso, discutir, sem a preten
830 de magnificar o suposto Ydéficit®, a natureza de
alguns dispéndios que passaram a ser atribuldos & respon
sabilidade do Tesouro e que tém servido como pretexto pa
ra a forte contencdo das despesas do governo € para a ex
pansac exacerbada da tributacdo num movimento gue apro-
funda a desagregacao do sistema fiscal e gue explicam,
segundo a argumentacac oficial a expansao da divida e as
fortes presstes sobre a base monetéria.

3,1.2.1 ©Os subsidios diretos

| Referem-se os mesmos 4 comercializagizo do
trigo, do aglicar e do alcool, do petrdleo; d politica de
‘9regos minimos e de estogues reguladores implementada pe
la governo. Embora tenha se colocado como desiderato sua
redugdo gradual até atingir-se sua completa extingae, e-
ies ainda representam, inegavelmente, grandes encargos,

come se pode ver no quadro'lo;

Dada a sua natureza e © fim a que se desti
nam, especialmente os subsidios relativos aos alimentos,
ndo parece haver dividas quanto & responsabilidade  do
Tesourc em assumir os seus encargbs. Mesmo agul, entre-
tanto,‘cama lembra Dain "... as contas relativas a es-
tes itens por serem desembolscs com estoques superesti-
mam © gasto efetivo com subsidios, os guais s8 se concre

tizam na venda 4o produto?.lB

TZ5ANCO CENTRAL D0 BRASIL. Relatdaio Anual de 1953,
rasilia, vo. 20, 19&4.

?30&IN, Sulamis. "Cemo ndo fazen politdca fdscal™. In:
Revisdta de Feonemia Politlica. Sao Pauleo, Brasd-
Liensde, veol., 3, n¢ 4, oui~dez. de 1983 P

131,
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DESEMBOLSOS DAS AUTORIDADES MONETARIAS
PARA COBERTURA DE ENCARGOS DO  TESQURO
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1981 - 1983
. (Cr% Bilhoes correntes)
M 1981 1982 1983
Comercializacao do trigo 92,5 221,9 832,2
Agiicar e Alcool 20,2 160,8 200,3
Conta-Petrdleo (Aviso MF-87)  -48,4 71,0 316,7"
p£egos MInimos 57,1 180,5  -139,1
Esﬁoques reguladores 49,6 64,8 ~52;7
TOTAL 171,90 699,0 1 157,4
¥%) Receita do Tesouro 7,6 15,1 10,2
Fonte: BANCO CENTRAL DO BRASIL. Relatdrio Anual de 1983,

Brasilia, vol. 20, 1984.

* Conta congelada a partir de junho de 1983,
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Se isso é‘v&iido'para os subsidios aos ali
mentos, © mesmo nao se pode dizer em relagio & conta-pe~
troleo uma vez que, apesar da argumentacdo oficial, fi-
ca dificil demonstrar, com vigor, a existéncia de subsi
dios para os derivados deste produto. Isto porque encon
tram-se embutidos nos pregos de alguns derivados, sob a
forma de um "imposto disfargado" cobrado dos contri-
buintes, inGimeras alineas que slo agregaﬁas, além do cus
to da distribuigdc e da revenda ao custo ex-refinaria e
gue corresponden, ds vezes, a 40-50% do prego final  do
produto, Estes recursos acabam sendo diretamente trans-
feridos para alquns programas e Orgaos goverﬂament&is
(Plano Reroviario Nacional, Programa de Mobilizacdc E~
nergbtica, Petrobrds, Centrais Elétricas Brasileiras
S/h - ELETROBRAS, NUCLEBRAS, etc.) o© gue exige gque o
Tesoufo assuma o diferencial de cimbio existente para as
importacoes de petrdleo, sob a forma de subsidios. Para
maior clarézar deve-se colocar gue a existéncia da “con
ta-petréleo” vincula-se ao-estabelecimento, velo gover-
nc; de uma taxa de cimbio inferior & de mercado {ofi~
cial} para as compras externas do produto em tela com o
cbjetivo de atenuar o impacto engendrado pelas eleva-
¢oes da taxa cambial - especialmente nos cases da reali-
zagdo de maxidesvalorizagdes = sobre o nivel de precos.
4 diferenca entre as duas taxas de cimbio passou a sexr
assumida pelo Tesouro sob a forma de subsidios, que deve
ria ressarcir as autoridades monetarias pelos desembol-~
sos realizados para essa finalidade. 2 divida que perma
nece diz respeito, em virtude da existéncia do "imposto
disfarcado" cobrade en alguns derivados de petrdleo, a
existéncia ou nao de subsidios, que passaram a ser  in-
cluidos como parcela do déficit plblico, para este pro-
duto,

Para se ter uma idéia melhor da importin-
¢ia do que se denominou de “imposto implicito®, porque
d margem do C8digo Tributdrio Nacional, & interessante
observar o quadro 1l compilado de um artigo do Profemsor
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Homem de Melho.lé.

Ele mostra a, composigdo do prego daga
solina em trés momentos distintos: outubro de 1980, guan
do ¢ seu preco era Cr$ 45,00; setembro de 1981, com : ©
seu preco i Cr§75,00; e abril de 1982, custando Ccr$
104,00. Seus componentes estao distribuidos em trés sub
grupos: o primeiro refere-se ao custo de colocagdo da
gasoclina junto ao consumidor, e inclui a matéria-rrima,

mais as despesas de refino, distribuicdo e revenda. L in
teressante notar gue essa parcela nao ultrapassou, em ne
rhum dos trés exemplos, a barreira dos 40%7 o segundo re
fere-se ao que se denomina de “impostos tradicionais"®,
previstos na legislacao ordiniria. Como se percebe, seu
pesc tambim ndc & ¢ mais importante, ja4 que somente para
_ o Ultimo caso eles teriam se aproximado dos 10% na compo
sicao do prego da gasclina; o terceiro grupo, gue englo-
ba os virios tipos de impostos sem legislacado, € que se~-
ria o mais relevante, superando em todos 05 exemplos, a
casa dos 50%.15 As virias “allneas" agregadas ac pre
co ex~refinaria, cujos recursos sac canalizados, em boa
medida, para o financliamento de programas ng campo ener-
gético, e para algumas instituigaes governamentais, se-

riam responsdvels, no Gltimo ano, por 32% do prego da ga

solina.
3.1.2.2 O avigso GB-588 e MF-30

Outra conta cujos desembolsos tém sido re-
passados ac Tesouro refere-se as operacoes realizadas sch

HELO F. . de. "Impeoste sem Legdislagao". Folha de
Sdp Paufo, Sao Paulo, 16 de madio 3?32.

?SSagundo Homem de Ra&o, edses pencentuald "... sobres
Timam a magniiude da taxacdo a que vem sendo o condumddok
brasifedno, podls eles dincfuem uma certa margem para cen
Zas despesas de distaibuicdao realizadas pelo CNP - Con~
sefho Nac&cnai de Petrnolec, paka a equaﬁmzagao de pregod
em toedo o Padls, para cobnir eventuals subsidics em ou-~
tres derdvados, diferencas cambilals e oulras.

MELO, F. H. de, op. cid,
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COMPOSICAO DO PRECO DA GASOLINA
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1980 - 1982
{Cr$/1litro)
: 10/1980 09/1581 04/14982
COMPONENTE '
Valor % Valor % Valor %
Petrdleo e Refino 11,91 26,5 23,70 31,5 31,25 30,1
Distribuidores 0,73 1,6 2,02 2,7 2,456 2,3
Revendedores 2,2% 5,0 4,30 5,7 7,87 7,6
Subtotal 1 14,89 33,1 30,02 40,0 41,58 40,0
Imposto Onico 2,56 5,7 3,86 5,2 7.60 7,3
Quota Previdéncia 6,70 1,5 1,08 1,4 2,009 2,0
PIS~-PASEP 0,26 0,6 0,45 0,6 a,56 0,5
Subtotal 2 3,52 7,8 5,37 7,2 10,25_ 2.8
Equilibrio Pregos 12,43 27,6 26,30 35,1 20,02 19,3
Alineas 14,16 31,5 13,31 17,7 32,15 30,9
Subtotal 3 26,59 58,1 39;61 52,8 52,17 50,2
TOTMAL 45,00 100,0 TE,00 10,0 104,00 100,0

Fonte: MELO, F. H. de. "Imposto sem legisla@éo”. Folha de Sao Pau-

lo, Sao Paulo, 16 de maio de 1982,
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o manto do Aviso GB~588 que tém pressionado, principal-
mente em 1983, fortemente ‘a base monetdria. Referem-se
£85a5 Operacoes aos encargos resultantes de enpréstimos
externos que o Tesoure, por ser o avalista dos agentes e
dos Orgaos contratantesg, deve cobrir desde gque os  mes-
mos, por alguma razado, ndo se encontrem em condicoes de
honra-los. Entre estes figuram com maior peso as empre-

sas estatals.

Embora estes gastos representem uma cober-
tura temporadria e ndo desembolscs a fundo perdido, &€ in-
discutivel que o Teseurb, a0 bancar as empresas e Orgaos
gue niac conseguem honrar seus compromissos, postergando
e deslocando para o futurc seus recursos, incapacita-se
crescentemente a cumprir seu papel social no presente. E
nio existe nenhuma fundamentacgao para justificar a desti
nacac de recursos fiscals para socorrer empresas inadim-
plentes ainda que pliblicas, salve aquelas cuja importin-
cia sccial recomende a destinacao de subsidies. 0O mails
grave em tudeo isso @ que, dada a amplitude da crise cam
bial em gue © Pals se encontra mergulhado, seguramente os
desembolsos decorrentes do Avise GB-588 tenderdo a au-
mentar, contrainde os recursos destinados as areas SO-
ciais e pestergando para um futuro incerto o atendimento
das demandas existentes., Em 1883, por exemplo, © Tesouro
transferiu para as autoridades monetarias para a cobertuy
ra desses encargos, Cr$1.622,1 bilhoes, correspondentes
a 63,7% das transferencias totals realizadas e a 14,3%

do total de suas receitas.lG

3.1.2.3 0s beneficios pecuniirios

O gque dizer, por ocutro ladoe, a respelitodes

beneficios concedidos aos tomadores de financiamentos e

16 ANCO CENTRAL DO BRASTL. Relatdrio Anwal de 1983,
Brasibia, vobt., 20, 1984,
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empréstimos externos gque tém, também, sido bancados pelo
Tesouro? A decisdo de concessao de beneficios para o5
contratantes de empréstimos externos foi tomada num mo-
mento em gue estava em plena marcha a politica de acumu-
lar reservas cambiais. Assim, conforme estipula o Decre
to-Lei n? 1411, de 31.7.75 passou-se a devolver aos mes
mos ¢ imposto de renda recolhido nas remessas de juros,
comissSes e outras despesas para © exterior na proporgdo .
de 50%. Com a edigdo do pacote de dezembro de 1879 gque
buscava, "inter alia", equilibrar as contas externas,
este percentual seria elevado para 95%, conforme Decre-—
to~Lei no 1725, de 7.12.79. BEste percentual elevado vi
goraria até maio de 1980,, quando foi reduzido para 40%
através da Resolugao n9 613, de 8.05.80. Os recursos
que ¢ Tesouro tenm desenbolsado sao altamente axpras-
sivos. Em 1980, os beneficios corresponderam a Crg
18,9 bilhces; em 1981 a Cr$ 25,9 bilhdes e em 1982 a
Cr$ 60 bilhdes.™’ Em relagio 3 receita do Tesouro isto
corresponderia a 1,6%, 1,1% e 1,3%, respectivamente.
A questdo que se coloca € a seguinte: o© que justifica

os recursos fiscails serem dilapidades com a COnCessao

de beneficios para a execugao de uma politica de endivi-
darento externo cuija feigéo em grande medida especulati
va & sabidamente reconhecida?

3,1,.2.4 0Os subsidios indiretos

Vejamos, agora, o caso dos subsidios credi
ticios, cujos supostes encarges passaram a ser atribui-
dos & responsabilidade da Unido e gque, até a adeogac da
polémica metodologia do FMI  sobre a mensuracido do gefi
cit do setor pUblico, que os exclufa, foram computados

gome tal,

}?BANCO CENTRAL DO BRASIL. Redatondio Arual de 1950.

Brasdlia, vol. 17, n® 2, fev. 1981; Relatd-
nic Anual de 1981, vol, 18, n? 2, fev. 1982; e
Relatonio Anual de 1982, vol. 19, n9 2, gev.

1983, :
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wwwww Referem-se os subsidios aos empréstimos con
cedidos pelas autoridades monetarias a determinados seto
res considerados prioritdrios pela politica econdmica -
exportagOes e agropecudria, por exemple - d taxa de ju
ros expressivamente inferiores ds praticadas no mercado.
0 volume destes empréstimos ao ultrapassar os recursos
nao monetdrios disponiveis das Autoridades Monetarias ten
de a pressionar a expansao da base monetaria e, com issoc,

acelerar o0 processo inflacionario.

A analise dos fatores de expansidc da base
monetaria, especialmenfe a partir de 1975, poe em evidén
cia os empréstimos concedidos pelo Banco do Brasil, a ta
xas de jures subsidiadas, ceome sew principal componente.
Neste ano eles foram responsaveis, por exemplo, por cer-—
ca de 54,8% do total da expansao da base monetaria, par-
ticipacac gue se manteria ‘praticamente a mesma até o
anc de 1979, A partir dal, essa participag%o comeca a
declinar, muito provavelmente como resultado da reorien-
tagao da politica de subsidios que, crucificada como um
dos principais elementos propagadores da inflagao, come-

gou a ser desacelerada.

_ Quanto a essa questao ha de se colocar o se
guinte: parece nao haver diovida sobre a existéncia de um
déficit guando o volume de empréstimos supera 08 recur-
sos disponiveis. Quando isso ocorre, exige-se uma expan
sao da base monetlria, e tal expangiaoc deve ser computada
como déficit, embora, neste caso, nac se configure ele,
também, comoc de natureza fiscal. Mas a estimativa dos
subsidios implicitos que pretendem tornar responsabilida
de do Tesoure, transforma a guestac num verdadeiro “ime-

broglicV.

As estimativas realizadas pora mensurar os
subsidios ancoram-se, comumente, em métodos que tendem a
superestima-los, o gue obviamente ampliava improcedente

mente, © déficit global do chamado setor publice. Geral
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mente considera-se, para sua mensuragéo, © diferencial
entre as taxas de juros cobradas pelas Autoridades Mone
térias e a taxa de juros média praticada no mercado.
A diferenga obtida entre as duas taxas é multiplicada pe
1o volume de empréstimos concedidos, obtendo-se, como re
sultado, o velume de subsidios que o governo estaria des
tinando para estimular determinadas atividades. Ora, nao
& diffcil perceber o ghanto & falacioso tal procedimento
Em primeiro lugar, porgue nao ocorre nenhum desenpbolso g
fetive destes recursos por parte do governo e, em éegug
do, porgue nao possuem eles custos para serem compara
dos as taxas de juros de mercado. Sempre qué 08 recuyr-
scs do Banco dp Brasil revelam~se insuficientes para a
realiza@&o de suas operagﬁes de crédito, recorre ele ao
Banco Central, gue emite, a custo zero, OS5 recursos 50
licitados, registrando as operagbes na conta de movimen-
to'mantida entre as duas iﬁstituigées. 0 confronto do
crédito subsidiado com as taxas de juros praticadas no
mercado nio passa, portanto, de um jogo meramente conta-
bil, gue amplia incorretamente o déficit estimado. O qua
dro 13 extraldo de uma palestra proferida pelo exX-presi
dente do Banco Central do Brasil, Carles Geraldo Langoni
na Escola Superior de Guerra, em 04.08.81l, permite gue
se visualize a dimensao alcancgada por estes incentivos
implicitos ao cré&dito. Depois de apresentarem niveis
inexpressivos em 1973 eles tendem a crescer a partir de
1974 de forma acelerada, atingindo cerca de 50% da recei

ta tributaria em 1980. As estimativas para 1981 mostram

seu declinic ai ja como resultado da reorientacio da po

litica de subsidios crediticios executada pelo Governo,

como forma de reduzir © seu "déficit" global.

Mas o fato inconteste & gue nao existe dis-
péndio efetivo com os subsidios impifcitos ao credito,
nac existinde, peortante, nenhuma justificativa técnica
para fazer com gue o5 mesmes figurem no Orgamenta da Uni
ao como pretendem as autoridades econdmicas ou que o Te-

sourc repasse recursos para cobri-leos. A destinagdc de
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QUADRO 13

SUBSIDIOS IMPLICITOS AO CREDITO, RECEITA TRIBUTARTA
E PRODUTO INTERNO=-BRUTO-PIR
1973 - 1981
{(Cr$ bilhoes correntes)

RECEITA

TRIBUTARIA (2) | FiB® (3} | (L/2) (1/3)

ANOS sunsipIos (1)

1973 0,8 46,9 483,3 1,7 0,2
1574 4,3 69,5 708,0 6,2 0,6
1675 11,0 | 88,7 1 009,7 12,4 1,1
1976 24,0 149,1 1 625,1 16,1 1,5
1977 44,3 . 211,0 2 486,8 20,1 1,8
1978 ' 49,4 309,6 3 763,9 16,0 1,3
1979 156,8 445,1 6 311,8 35,2 2,5
1880 479,9 - 957,8 13 163,99 50,1 3,6
1981 700 4% 1.915,6% 25 631,8 36,6 2,7

: Ponteg: 1) LANGONI, C. 4., "Bases institucionais da economia brasi
' ielra". Revista de Finangas Piblicas. Rio de Janei-
ro, Secretaria de Economia e Finangas, ano XLI, n@
347, Jul./set. 1981.

2} IBGE. Anuario Estatistico do Brasil - 1983. Rio de Ja-
neiro, IBGE, vol. 44, 1984.

*  estimativa
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recursos para esta finalidade representa, ao lado das de
mals, uma esterilizacdc de recursos reais que deveriam
estar sendo canalizados para outras finalidades.

3.1.2.5 A divida pOblica e seus encargos

_ No Brasil, a politica da divida pGblica tem
no ano de 1964 seu nitido divisor de adguas. Até esta da
ta, a divida puiblica fundada federal apresenta uma evolu
gao e um comportamento bastante timidos, estando direcio
nada principalmente para suprir as necessidades de cail-
xa do Tesouro. Todavia, lastreada em Apdlices e Obriga
¢Oes Federais, de baixa rentabilidade e liguidez, dado o©
progcesso inflacionario, a vigénecia da Lei da Usura e os
elevodos déficits or@amentérios do governo, a mesma era
preterida por outros ativos mais seguros e rentaveis, co
mo © ourc, as moedas estrangeiras, o mercado imobilidrio
etc. Conm isso, a divida apresenta a partir de 1246 uma
redugéa no seu ritmo de crescimpento, estagnando—-se enire
1851 e 1963 e praticamente mantendo-se congelada entre
1957 e 1963,%8

Esse comportamento nao significa gue o go-—
verno nac estivesse ultimando esforgos para captar recur
sos atraves deste instrumento para cobrir seus gastos am
pliados e fazer frente acs seus cronicos desequilibrios
orcamentarios. Ao contrario. S0 que o0s mesmos se frus-
travam face as limitagdes institucionais, a ascensac in-
flacionaria e, consequentemente, & maior atratividade de
outros ativos. Diante disso, nao lhe restava outra al-
ternativa - dada inclusive a impossibilidade politica de
realizar uma reforma tributdria de profundidade - senao
a de financiar seus deficits com a emissao de moeda, ©
que fora caracteristico do periode do Plano de Metas.
Inexistia, no quadro descrito, credibilidade para a ob-
tengéo de recursos por parte do governo, via instrumento
da divida, junto ao piblico.

——

!

SFERRE;RA, E. F., op. cit., pp. 2614,
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1964 representa, assim, com 0 lancamento
das Obrigagdes Reajustiveis do Tesouro Nacional - ORTN
no mercado, o ano em que se modifica no Brasil, a filoso
fia da divida pliblica interna, com o governo preocurando
nac somente recuperar o crédito piliblico, para viabilizar
sua politica de combate i inflagdo e cobrir  seus défi-
cits de forma ndo inflaciondria, mas também no ~sentido
de criar condigoes para a utiliza@éo da divida  plblica
come um importante instrumento de politica monetlria e
de estabilizacaoc. A emissao de ORTNs pelas Autoridades
Monetarias foi autorizada pela Lei 4357, de 16 de junho
de 1964, com o objetivb de fornecer aoc governo, um ing-
trumento que contribuisse para que ¢ mesmo cobrisse seus
déficits orcamentirios, identificados 3 época do  PAEG
como uma das principais causas da inflagao que se preten
dia erradicar do cendrio econdmico. Seu langamento te-
ria o efeito, portanto, de ao retirar recursocs da econo
mia conter a demanda agregada e permitir a recuperacao

do crédito publico,

Simultaneamente a criagac das ORTNs foi mon
tado um esquema de generosos beneficios fiscais para qgue
as mesmas obtivessem &xito junto ao piblico e estabeleci
da certa compulsoriedade para sua aquisigao nos casos enm
que isso foi possivel. O sucesso obtide pelas ORTNs PO
de ser confirmado quando se analisa a evolugdo da divi
da piblica em relagdo ao PIB a partir do ano de sua cria
gao. Em 1964 essa relacdo era apenas de 0,2%, saltando
para 1,2% em 196%, 2,6% em 1966, 3,5% em 1967 e 1368,
4,4% em 1969 e 5,8% em 1970.%°
que o déficit plblico federal fosse totalmente financia

Essa expansao permitiria

do dé forma nao inflaciondria ja& a partir de 1969 sem

ter-se que recorrer 3 emissdo de moeda.

Pois bem. Se o aumento da divida durante
um determinado periodo foi voltado para financiar o Te-

sourc, a partir de 1973, quando ¢ mesmo comega a apre

"9EERREIRA, E. F., op. cit., p. 300.
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sentou séquidos superdvits de caixa e a se tornar supri-
dor liquideo de recursos das aﬁtoridades monetarias, nao
se justificaria a sua forte expansi3o especialmente a
partir de meados da década de 70, como se observa no qua
dro 14, Para bem entender a razdo de sua elevagdo torna-
se necessario discutir ocutro papel por ela aesempenhg
do ~ o de instrumento de politica monetdria - que ndaoc o
financiamento do Tesouro e as mudangas ocorridas em sua

administracao.

A partir de 1968 teve inicio no Brasil, em
caradter experimental, as operagoes de "open market" atra
vés do gqual pretendia-se regular a liguidez da econonmia
e eXercer um controle mais eficiente sobre a oferta de
moeda. As ORTNs com prazo decorrido foram os titulos
utilizados para esta finalidade, mas muito cedo,dadas as
- dificuldades de seu calculo eéonémico, elas se mostraram
inadequadas para tanto. Assim, em 1970 seriam langadas
no mercado para desempenhar ¢ papel de instruménto da po
1ltica monetaria, as Letras do Tasouro Nacional - LTN,
com caracteristicas - liquidez, prazo e seguranga'~ que
as tornavam mais condizentes para este propdsito. Obten-
do pouce sucesso em 1970 e 1971 - periodo de adaptacgdo
do mercado - as LTNs passariam, 348 em 1972, a constitul
rem o mais importante instrumento da politica monetaria
e a assumir uma participagac crescente no total da divi
da conforme nos mostra o guadro 15. A divida pliblica in
terna passava, portantoe, a eétar basicamente lastreada
em dois titulos: as ORTNs, de longo prazo, e as LINs, de
curto prazo, criada com o objetivo de ser utilizada co
mo Instrumento da politica monetdria. Sua expansiaoc, es-
pecialmente a partir de 1973, gquandc o Tesouroc comega  a
apresentar sucessives super@vits de caixa, deve-se mais
4 execugao da politica monetdria e menos a objetivos fis

cals.

Mas ha mais um complicador. A Lei Complemen
tar ne 12, de 8.11.1971, transferiria para o Banco Cen~
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QUADRO 15

TOTAL DA DIVIDA MOBILIARIA INTERNA FEDERAL,
EXOCETO CARTEIRA DAS AUTORIDADES MQNETARIAS,'

PIB E RECEITA DO TESCURD.
BRASIL: 1971 ~ 1983
{Cr$ Bilhoes correntes)
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N (em %)
wos |, SVIO% | onn car [EECE o I
1971 13,6 261,1 27,0 5,2 50,4
1972 23,9 345,0 37,7 6,9 63,4
1573 33,4 483,3 52,9 6,9 63,1
i974 47,4 708,0 76,8 6,7 61,7
1975 79,9 -1 009,7 95,4 7,9 79,1
_ 1976 145,7 1 625,1 166, 2 9,0 87,7
1977 204,0 2 436,8 242,9 8,2 84,0
1978 3126 | 3 763,9 349,2 8,3 89,5
1979 ©°397,7 6 311,8 509,8 6,3 78,0
1280 612,08 13 163,9 1 219,4 4,6 50,2
1881 2 146,3 25 63%1,8 2 262,0 8,4 94,9
1982 4 738,5 50 815,3 4 617,8 9,3 102,6
1983 9-144,9 121 055,4 11 335,5 7,6 B8B0,7
Fontes: 1} BANCO CENTRAL DO BRASIL. Relatdrio  Anual de

1877. Brasilia, veol. 14, abril de 1978; Re-

latbério Anual de 1983, Brasilia, vol.

1084,

20,

2) IBGE. Anuario Estatistico do Brasil ~ 1983.Rio

de Janeiro,

IBGE,

vel., 44, 1984,
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tral a responsabilidade pela gest3o da divida piiblica fe
deral e permitiria ac Conselho Monetério Nacional dispen
sar a consignagao de dotagles orcamentdrias para o a-
tendimento de despesas com juros, descontos e comissces
sobre as colocagobes e resgates de titulos, autorizando a
sua inclusao no gire da divida. © Banco Central passa
ria'a_administrar, portanto, tanto as ORTNs criadas ori
ginalmente para o financiamente do Tesourc, como as LTNs
cuja principal finalidade seria a de regular a liguidez
da economia. Essa dupla fungao desempenhada pelo Banco
Central dificultari fortemente a identificacao da origem
da divida dada a flexibilidade de colocagac no mercado
de ambos titulos para objetivas distintos. Mas alquns

pontos sao inguestioniveis.

Como se observa nos quadros 14 e 15, a gran
de expansao da divida mobiliadria interna federal ocorre
em tornoe de meados da década de 70, guer seja em  termos
‘brutos, quer se trate da divida liguida, que exclui 0Ss
4titules existentes na carteira das autoridades moneta-
rias. Em termos brutos ela salta de 6,8% do PIB em 1974
para %,7% em 1975 mantendo-se em torno deste patamar até
1978. Em relacac & receita do Tesouro o aumento & ainda
mails exbressivo: de 62% em 1974 para 102% em 1975,corres
pondéncia que também seri mantida, com pequenas oscila-
gSes, até 1978. Em termos 1iquiaos, obgerva-gse © mMesSmo -
comporfamento conforme mostra os dades do quadro 15, A
gue atribuir essa grande expansﬁo, se o Tesourc vinha a-~

presentando superéviés de caixa, como visto, desde 197372

Existe atualmente uma abundante literatura
que mostra o forte vinculo entre a expansao da  divida
externa ocorrida no Pals na década de 70 e da divida in
terna utilizada como instrumento de politica monetaria
para enxugar os excessos de liquidez resultarites da ma
ciga entrada de recursces liguidos no Pais, especialmente
apds a adogdc, em 1976, do "enfogue monetidrio do Balango
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20 ¢ exame do quadro 12 nao deixa divi-

de Pagamentos™,
das a este respeito. De fato, entre os fatores que nmails
contribuiram para a expansao da base monetiria entre
1976/78 destacam~se as Operagoes Cambiais responsavels
no primeiro ano por 19,9% de sua  expansdc, por 9% em
1977 e 31,9% em 1978. Essa expansiac da divida  interna
tinha o condac, por outro lado, de pressicnar as ta-
xas de juros domésticas para cima e manter atraentes os
empréstimos externos viabilizando os objetivos dos ges
tores da politica econdmica d2 acumular reservas cambi-
ais. A composigdc da divida pUblica mobilidria retrata
da no guadro 16 espelha esse movimento. A participacao
das LTNs no total da divida salta de 31% em 1974 para
54% em 1978, mantendo-se acima de 50% em 1979, A partir
deste Qltimo ano, com vistas\a combater a_inflagaa ini-
- cia~se um processo de mudanga do perfil de dividas, alte
rando-se a sua composicac com a'cdlocaqﬁo liguida negati
.va de LTNs no mercado e uma expansaoc ccmpensatéria das
ORTHs em 1979, 1980 e 1982, Com isso, em 1983, as LTNs
tém sua participacao no total da divida reduzida a 18,5%,
respondendo as ORTNa por 81,4%, com encargos crescentes.
Para se ter uma idéia de sua dimensdo ao longo dos anos,

basta ver o guadro 17.

Pois bem. Estes crescentes encargos com
ORTNs gue teriam representado em 1983, 7,9% da  divida
1igquida e 2,8% da divida bruta e qua resultam em boa me
dida da politica de endividamento externo praticada pelo
Governo, tinha sua inclus3o autorizada, été 1979, no gi~
ro da propria divida. Todavia, a paftir de 1980, paésg
ram a ser langados & fesponsabilidada do Tesouroc, magni
ficando-se, juntamente com a atribuigac de outros encar
Gos discutiveis,sen déficit, ao invés de superavit. Em
1980 seriam destinados do Orgamento do Tesouro para co-
bertura dos mesmos, Cr$ 36,2 bilhdes; em 1981, Cr$ 37,5
bilhdes; em 1982 esse dispéndio montaria a Cr$ 101,5 bi-

govan a hesdpeillo:

CRUZ, P. D., op. cit. ¢ TAVARES, M. da C., op. cit.



COMPOSICAO DA DIVIDA MOBILIARIA

IQUADRO 16

INTERNA FEDERAL

BRASIL: 1971 - 1983
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fem %)
ANOS ORTN LTN O'TN TOTAL
1871 74,7 25,3 - 100,0
1872 61,0 39,0 - 100, 0
1973 54,6 45,4 - 100,0
1974 69,0 31,0 - 100,0
1975 61,6 37,4 - 100,0
1975 54,8 45,1 0,1 100,0
1977 49,6 50,3 0,1 100,0
1978 45,6 54,3 0,1 100,0
1979 48,2 5i,7 0,1 100,0
1980 ‘69,4 30,5 0,1 100,0
1981 64,2 35,7 0,1 100,06
1982 81,3 18,6 0,1 100,0
1983 81,4 18,5 0,1 100,0
Fonte: Quadro 14,



QUADRO 17
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ERCARGOS COM ORTNs

1679 - 19283
- {Cr$ bilhtes correntes)
M 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983
JULOS «veenns 11,1 21,4 “6;2,7 209,4  700,2
COmLEB08E cuannn 0,5 3,5 8,7 12,1 0,4
DESAGIOS veeanaa 0,4 0,0 2,0 1,3 24,2
fOTAL s en s 12,0 24,9 73,4 222,8 724,8

Fonte: BANCO CENTRAL DO BRASIL. Relatorio Anual de 1983.

Rrasilia, vol, 20, 1984,
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ihfGes e em 1983 a Cr$ 1806,9 bilhoes, ainda insuficientes
para liquidar sua responsabilidade.

E tendo como referencial todo o quadro ante
riormente descrito que perfilar-se~30 os gestores da po
1itica econdnica, apontando a incapacidade do sistema
de gerar recursos suficlentes demarrando um processo de
rédugao de subsidios diretos e indiretos, dos incentivos
fiscals, de cortes dos investimentos governamentais e de
medidas casuisticas para expandir a carga tributaria vi
sando a saciar a fome voraz de recursos do governo para
‘cobrir buracos gue pouco conteldo fiscal possuem. O ajus
te do sistema pela recessao, com breves pericdos de a-
bréndamento, e a utilizagao do sistema fiscal para obje
tivos estranhos fard com que © mesmo que j& se encontra

' va envelhecido, veia aumentadco seu grau de desagregacao.
'3.1.3 O orcamento das empresas estatails

0 segundo alvo sobre © qual se investiu pa
ra justificar o déficit global do setor piblico e, com
isso, o ascenso inflacionario, refere~se as empresas eg-
tatais, cujo comportamento de gasto vinha, h& algqum tem
ba, sendo também responsabilizado pelos insucessos da po

litica econdmica.

A verdade & que desconhecia-se, até 1879, a
amplitude, magnitude e abrangéncia das empresas do gover
no, gue possulam, em boa parte, uma relativa autonomia,
6utdrgada pela Lei n%® 200 de 1867, para decidir, ‘“inter
alia", sobre ¢ nivel de seus dispéndios e investimen-
tos., Diante disso colocava-se no horizonte de analise
das autoridades econdmicas, a necessidade de arrolar as
unidades empresariais vinculadas ac governo federal e
fazer seu cadastramento com vistas a inteira-lo de sua
situagao. Seria assim criada, pelo Decreto 84,128,de 29
de outubro de 1979, a Secretaria de Controle das Empre-
sas Estatals - SEST, a gual, além das atribuigoes mencio
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nadas, seria encarregada de exercer um controle sobre as
atividades das empresas pﬁblicas,-scbre os seus dispén-
dios e investimentos, compatibilizando os planos dos O
gaos da administracac indireta federal"com as metas
da pelitica econdmica global.

Todavia, o conceito de empresa estatal ado-
tado pela SEST seria,'entretanto,'muito'mais abrangente
do que se poderia canéeber, 0 qué termigaria poYr  engen-—
drar muitas confusdes em virtude da composi¢do de seu u-
niverso e de provocar distorgoes na avaliacgao conjunta
de sua “"perfomance”. Isto porque, além das empresas es
tatals propriamente ditas, gue abrangem as empresas ph-
blicas, as sociedades de economia mista e suas subsidid
yias, bem como as empresas sob o seu controle, classifi-
_carammse e cadastraram-se, com vistas a dar maior flexi
bilidade A& sua atuagdo, entidades que, apesar de perten
cerem & administragao descentralizada, nao sdo empresas
estatais, mas que constituem, em sua maioria,unidades de
gasto que devem, parcial ou integralmente, serem finan-
ciadas com recursos do Tesouro, porque nae geradoras de
receita. £ o caso, por exemplo, das autarquias e funda
¢Ges, entre as quais pode-se aponta% o DNOCS, o DNER, as
universidades federais, a Fundagéo Projete Rondon, a
FUNAZL, para apenas ficar com algumas. Tamben inadequada
mente classificadas como estatals, foram as entidades e
organizacoes de Direito Privade, que recebem contribui-~
¢oes parafiscais ou transferéncias do Orgamento da Uni-
ac e prestam servicgos de interesse piblico ou social, en
tre as guals se incluem o Instituto Nacional de Metereo
logia, o SENAC, o SENAI, o SESC, o SESI e a FGV, por e-
xemplo.

0 universo das empresas que ihtegram ¢ CA-
DASTRO DAS ESTATAIS.alterouwse muito desde a primeira
vez em gque fol elaborado. Em 1980, nele figuravam 560
empresas, das quails apenas 251 referiam-se & enpresas
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propriamente ditas.zl

.0 CADASTRO de 1981, reduz este u-
niverso para 530 empresas; ao excluilr as empresas coligg
das, as incorporadas e privatizﬁdas alem das que encerra
ram suas atividades, e incluir 13 novas entidades.22 0
CADASTRO de 1982, adotando o mesmo procedimanto, reduz
ainda mais este universo para 493 empresas, das quails
198 nada tinham a ver com o concelto de "empresaﬁ.23 Na
sua versao mals atualizada, em setembro de 1983, registra

va-se um total de 485 empresas.24

Uma coisa, entretanto, & o CADASTRO SEST, e
outra, o ORCAMENTO. Iéto porque, na sua ‘consolidacdo
nem todas unidades cadastradas sao nele incluldas. Na BEx
posicao de Motivos Sobre os Dispéndios Globais das Empre
sas Estatais, para ¢ ano de 1981, por exemplo,anuncia-se
que "a consolidagao do ORCAMENTO engloba os valores de
145 empresas gue, somadas as suas controladas chegam a
382 empresas estatals de participacao majoritaria ou to
tal da Unido”. Iste porgue, das 178 restantes do total
de 560, a situagaoc era a seguinte: "81 sao empresas con
cessionarias e coligadas, nas quais a participacao da U~
niao & minoritaria e, portanto, & exercido um controle
indireto, através de autorizagoes eépec{ficas, com rela-

cac ds fontes de recursos sujeitas ac controle da Uniao;

P14 SEST e o Controle das Estatais”. Conjuntura Econo-
mica. Rio de Janedlrho, FGV, vol, 35, n¥ &, funho
de 17981, pp. 51-56.

QEBRASZL. Secretania de Planefamenito. Secretandia de

Controle das Emphesas Eatatadls, CADASTRO DAS EM-
PRESAS ESTATATS; Brasifia, 1981,

Z3ALENCAR, J. R. "Parar as estatais & parar o Baasif?"
Tn: SENHOR., Sdo Paulo, Editona Tres, n¢ 118, 20/
06/83, pp. 32-36; BRASIL, Secretardia de Planeja-
mente. Secretardia de Controle das Empresas Esta-
tals., CADASTR(O DAS EMPRESAS ESTATAIS; Brasitia,
1982, '

Z4gRASTL. Secnetania de Phanejaments. Secxefaria  de
Controle das Empresas Esfafacs, CAVASTRO DAS EM-

PRESAS ESTATAIS; Brasifia, 19§3,
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contudo os orgamentos das concessiondrias de energia eié
trica (23) e das duas companhiés dos Metrds do Rio e 5ao
Paulo serao objeto de Exposigdes de Motivos especificas,
a serem submetidas oportunamente a consideracgao de Vossa
Exceléncia (o Presidente da Repliblica); 44 sdoc enmpresas
de mineragao constituidas apenas para efeitos iegais pa
ra fim' de exploracao de lavra, sem gastos previstos pa-
ra 1981: 53 sao Conselhos Pederais e-émpresas que estao
em fase de liquidagdo, privatizagao ou de dimensaoc redy
zida, cujos niveis de dispéndios em 1981 sao insignifi-

cantes ou nulog e, por conseguinte, nao estac abrangidas

nesta Cansolidaqéo".zB 0 Orgamento apresentado pela
SEST para 1982 englobaria, pelas mesmas razoes, e rela
26

inclusao de outras empresas, um total de 386 unidades.

Ja o Orcamento para 1984 restringe este universo para a-
penas 317 unidades. Das entdo 479 empresas cadastradas
" pela SEST, nao seriam incluidas na sua consolidagao: a)
11 bancos oficlais federails; b) 4 empresas pertencentes
:ao grupe SINPAS; <} 26 empresas conqesgionériaé de ener-
gia elétrica; d) 45 de mineragao, constituldas aperas pa
ra efeitos legals de exploragac de lavra {empresas para
papel}; e) 19 Conselhos Federais; £} 28 empresas em fase
de liguidacdo, privatizacado ou inexpressivo dispéndioc em
1984;_@:g) 27 &rgdos autdnemos, cuja defini¢ao de recur-—
gos e limites do dispéndio sao estabelecidos no Orgamen
to da Uniao e, na realidade, constituem parte integrante
da administracao direta, sujeitas, portanto, a limites

: . 2
e controles proprios.

QSBRASIL. Sceretaria de Planejamenito da Presidincia

da Repibfica., Secrelania de Contrcle das Empresas
Estatals, ORCAMENTO SEST - I981sddispendios glo~
bais das Empresas Estatals. Brasilia, 1981, 73 p.

267 dem. ORCAMENTO SEST - 198%2; disptndios globais das
empresas estatais. Brasilia, 1982. 77 p.

Z?Aé Estatals. Gazetfa Menrcantil, Saoc Paule, 5 de -janel
ro de 1984, Relatorde 16 pag.
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Das 317 unidades relacionadas, 178 estao
classificadas como empresas propriamente ditas,e 139 co
mo Entidades Tipicas do Governc gque geram recursgs des-—
preziveis e qgue dependem fundamentalmente de transferén
clas de recursos do Tescuro. Apesar da depuragac reali
zada no ﬁltimo'ORQAMENTO SEST, continua, portanto,a sub
sistir no mesmo unidades altamente heterogeéneas, com a
presehga de empresas de um porte da PETROBRAS e da CVRD,
por exemplo, ac lado de universidades e fundagoes, o que
preserva a fonﬁe de muitos equivocos cometidos sobre a
avaliagao do que hoje estd sendo chamado de déficit das
empresas estatais, sobre o gual tem se langado com faria
inaudita e conseqliéncias desastrosas 0s gestores da po

1itica econdmica.

Isto nao & de dificil compreensao. A “"perfo
mance" financeira das "empresas estatals" foi, durante
‘algum tempo avaliada da seguinte  forma: considerava-se
o dispéndic decusteio e de capital, excluidas as amortiza
coes (D) por elas realizado no exercicio, contrapondo-o
i soma dos recursos provenientes de sua receita, exclui-
das as transferéncias do Tesouro ¢ as Operagoes de Crédi
to (R). Se D » R elas eram consideradas deficitarias;in

versamente, sendo D < R sua situagdo seria superavitaria.

Esta foi a metodologia utilizada por Doel~
linger28 ne seu trabalho pionelro scobre a  .consolidagao
dos trés orgamentos onde procurou desvelar o "déficit
global” do setor piblico. Desvelado o “"déficit das es
tatais” argumentava?se gue seus investimentos estariam
sobrepondo~se & sua capacidade de acumulacao, com efei-
tos perverscos para o seu grau de endividamento, para a
politica de controle da inflacido e de equilibrio do Ba-
lango de Pagamentos. Assim, uma vez desnudada a magni-
tude do seu "déficit", 3s empresas estatais passaria,num

28DOELLINGER, €. V. T"Estatizacdo, dEficit pablLico e

suas implicacfes™. Tn: A cndse do bom patade.
CEDES/ANPEC, 1983, p. 87-1T7,




pela inoperdncia da politica econdmica em varias

tes, © que seria um bom motivo para que

descoherto, o

figuram, comoc visto, tanto empresas do setor
estatal, como a CVRD e a PETROBRAS, entre outras,

par em um mesmo blocos unidades tdo dessemelhantes,

tariam indcuos.

Cabe, aqui, antes de mostrar porque nem

dos os pecados podem ser atribuldos as estatais, pér

errdneo conceito de "déficit" adotado

las autoridades econdmicas, gue tém se constituldo

de medidas altamente recesgivas.
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crescendo, a ser atribulda a principal responsabilidade

fren4
perfilassemfse
armas contra as mesmas, exigindo-se cortes em seus dis-
péndios com vistas a reduzir o seu d&ficit, sem o que,
arguﬁentavause, os esforgos de ajuste da economia resul

to

pe

na

fonte de muitos equivocos e sido a razdo para a adogao

HA que se considerar, em primeirc lugar,que

da~se por um terreno tao pantanoso gque os equivocos

ne lucidamente ohserva Dain:

"Varias destas ‘empresas' sdo de fato
unidades de gasto fiscal e, portanto,
por defini¢ao e ndo por md gestdo, ja-
mais poderao gerar receitas préprias 5¢€
ndo em cardter limitado. Sua “agho cor-
rente e sua expansio futura serio neces
sariamente financiadas por recursos fis
cais e devem ser contabilizados a fundo
perdido. Tais empresas nao podem sobre

no conjunto das “empresas” gue compoem 0 ORCAMENTO SEST,
produtivo
capa~
zes, dada a sua propria atividade, de geracao de receita
como também entidades que nac passam de unidades de gas-
to fiscal, que teriam de ser financiadas,indiscutivelmeg
te, com dotacgao orcamentaria da Unido. Ora, ao se agru
enve
come
tidos na analise tornam-se taoc evidentes como indcuas as

solugoes apontadas para o equacionamento do problema. Co
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viver sem transferéncia do Crgamento

Fiscal, a cujas unidades de gasto se as

semelham?;zg

De fate. E possivel falar em “"dé&ficit" quan
do se refere a meras unidades de dispéndio que; recolhe~
cldamente devem ser financiadas com recursocs a fundo per
dido da Uniao? Melhor seria que os gastos dessas unida=-
des fossem transpostos para o Orgamento do Tesourc, por
que al, sim, seria possivel torni-lo mais transparente,
com a vantagem de, ao ser o mesmo submetido & aprovacgao
do Congresso ~ © que nao ocorre com © ORCAMENTC SEST -
ele voltar a espelhar mais realisticamente a atuacgao do
Estado no campo social e propiciar a sociedade um instru
mento de controle sobre parcela consideravel de seus
gastos. BSe isso nao for possivel, sugere Furquim30, pox
“que nao criar um quarto orgamento gue englobe essas uni~
dades, atrelando~o ap Fiscal. Isto nao somente permiti
ria a remoqéo da cortina de fumaga que hoje as envolve,
mas propiciaria também melhores condic¢oes para uma ava-
liagéc mais realista das contas fiscals do governo. MNao
se pode, diante do exposto, falar em "déficit” das esta
talis, ac se englobar essas unidades no universo daquelas.

Caso fosse identificado o "deficit"” seria no Orgamento

Fiscal, e este apesar de estar repassando vultosos re-

cursos tanto para o Orcamento Monetario como para o das

estatals, tem se mantido superavitério. Em 1979, foram
transferidos 26,5% da receita.do Tesouro para ¢ Organen
to das Estatails; em 1880, este percentual alcangou a ex-
pressiva participagao de 30,2%; em 1981 este percentual
ascenderia para 36,6%; em 1982, seria de 31,6% e em 1983

de 27,8%. Para 1984 estimou-se uma transferéncia na or

ggﬂéIN, Sulamis. "Como naoc fazer politica {iscal™., 1In:

Revista de Economia Politica. Sdo Paufo, Brasilfi-
ende, vol. 3, RY F,oul,7dez. de 19872, pp.127-134.

SYWERNECK, R. L. F. "A aamadifha {inanceina do  sefon

pitblico e as empresas esfatais”. In: FHI x Brasid:
a asmadifha da necessdao, Forum Gazeta Nercaniirl,
Sae Paulo, Gazela Wercantil, 1983,
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dem de 28%, conforme mostra o quadro 18. Ainda segundo

Dain:

"nssociar tals transferéncias a d&fi-
cits & um equivoce, visto que somente
& insuficiénela da receita fiscal glo
bal (independentemente de sua localiza
¢ao num e'noutro_orgamenta) permite ca

racterizar uma situacao defif;::i.*l:fslria‘.'.3:L

O reconhecimento, entretanto, de tais equl
vocos, que obviamente implicaria em rever a terapia re~
cessiva prescrita para o conjunto das empresas estatais,
sequer de longe parece ter sido cogitade pelas autorida-
des economicas, uma vez que minaria seus argumentos so-
'bre a necessidade de desaceleragao da atividade econdmi
ca para © ajuste Ca inflagao e das contas externas. Ao
‘contrdrio, seria com o respaldo deste @éficit artificial
gque a economia seria langada num circulo vicioso gque di
ficilmente_seré rompide. Isto porque, a necessidade de
obter recursos fiscals crescentes para cobrir gastos
principalmente do orgamento mnonetario, gue nenhum con-
teudo fiscal possuem, leva d adogac de medidas casulsti-
cas que mutilanm ainda mais © sistema figcal, Por ou-
tro, esse esforgo tende a ser neutralizado pela politica
recessiva de cortes dos gastos plblicos da aduinistragao
direta e descentralizada, visto seus efeitos naegativos
sobre a base tributaria do Pais. BAs tentativas de aumen
to da tributagdc sac assim frustradas pelo debilitamento

de suas bases.

Mas isso nac & tudo. A impossibilidade de
caracterizar ou de vincular o déficit ap Orcamento Fis-
cal levaria as autoridades econOmicas a interpretarem-no

posteriormente, conformne Dain32"... come o conijunto de

3ToaIn, S., op. cit., p. 1317.

32?AIN? S,, op. cit., p. 133,
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suas operagoes liquidas de credito, numa clara dissocia-
gao com a natureza de sua atividade preodutiva"., Ora, to
das as analises existentes sobre o assunto sdc undnimes
em reconhecerem que uma empresa, privada ou piblica, ten
de a recorrer & reallzacaoc de operagdes de crédito para
financiar seug planos de investimentos, sempre’que seus
recursos proprios se revelem insuficientes para tantc.Po
dem elas, por isso, serem classificadas como deficita-
rias? Claro gue nao. Espera-se, gquando sac realizadas
os investimentos, que o retorno dos mesmos seja  capaz
nao somente de cobrir a operagdo passiva da empresa re-
sultante da contratagéé do empréstimo, como também de
propiciar lucros para a mesma. Contrair divida nio im
plica, assim, que a empresa seja deficitaria, embora, em
fungao do periodo de maturacio do investimento,possa ela
operar durante um determinado periodo incorrendo em pre

- duizos. Dain observa que:

"Associar o déficit das estatais a ope
rag&es de crédito que, na verdade re
presentam seus reguerimentos de finan
ciamento (ndo cobertos com receita prd
pria) significa desconsiderar a nature
za produtiva das empresas estatais. In
dependentemente da origem de sua pro-
priedade, as estatals sao empresas pro
dutivas que tém, come gualquer outra,
ag final de cada exercicio, lucros ou
perdas, e nao déficits ou supera-
vits“*33

A propdsito, vale a pena avaliar a "perfo-

mance das empresas do setor produtivo estatal face as de

mais. Segundo BragaBé, entre 1979 2 1981, teria side de

33@ATN, 8. "Como entender as emﬁﬁeéaé estatads”. Tus
SENHOR. Sdo Paufo, Editora Tres, wn¢ 122, 20/07/83,
pp. 8-10. :

3$BRAGA, J. €. de 8. "0& Onrcamentos das esfatals e a
politica econdmica™; In: ¢ desenveofvimento ocapd-
Lalista no Brasdil: ensalos Aobke a cxiso. ldo Pau
Lo, BradaLadnde, Tyes, Ty Vvoluame. 7
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30%, em média, a participagao da poupanga ligquida das em
presas estatals no total de seus investimentos, Ainda
mais: se a essa poupanga, apenas a guisa de um exerci-
cio, fossem acrescentados os recursos transferidos do Te
souro Naclonal, este percentual ascenderia a cerca de
78%, em mé&dia, mostrando como nao era tio expressiva a
necessidade de endividamento das empresas estatais para
a realizacac de seus investimentos. Quande confronta-
dos seus graus de endividamento com o das empresas priva
das nacionais & estrangeiras, torna-se mais cristalina
sua melhor "perfomance": até 1975, o nivel de endivida-
mento (capital de terceiros/passivos totais) das enpre-
sas estatals, atingiu a 44,4%, inferior ao observade tan
to para as empresas nacionais {62,6%) como para as es-

35 Seu malor endividamento a rartir

trangeiras (57,2%).
- de 1976 recorrendo a crescentes Operagoes de Crédito de
ve-sa a razoes determinadas pelas diretrizes da politica
-econtmica e & necessidade da propria rolagem da divi-

da.

Mas que razoes teriam levado as empresas
estatals a aumentarem seu endividamento no periodo poste
rior a 1975 a ponto de reverterem uma situagdo gque até

entao podia ser considerada razoavel?

Uma primeira questac que pode ser apontada
refere-se, sem dﬁvidas, ao seu engajamento no tao ambi-~
cioso quanto fracassade II PND, com o qual persequia-se
¢ objetivo de serreorientar o padrao de acumulagdo  no
rais, colocando~o scb a iiderahga do setor produtivo es
tatal. Durante o seu curto periodo de vigéncia, as em-
presas do setor produtive estatal para arrostarem o desa
fio colocado pelo Plano e viabilizar suas ambiciosas me
tas tiveram de recorrer as operagoes de crédito e,com is
80, aumentaram seu grau de endividamento. Seu abandono,

pouco tempo depols, ocorre em um momento em que muitos

aE B
“YBRAGA, J. C. de S. op. cit., p. 704,
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investimentos j& estac decididos ou sendo materializados,
o gue vail implicar em superdimensionamento da capacida-
de de produgao de algumas plantas - o que alilds também o
correria com a indistria privada de bens de capital na-
cional atralda pela proposta mirifica do Plano - e em
una elevagio de seu grau de endividamento e reducaoc de

sua capacidade de auto"financiamento.35

Un segundo ponto colocado por Werneck, diz
respeito & determinagao da politica econdmica de estabe
lecer, durante algum tempo, uma corregao dos precos e ta
rifas Jos beuns e servigos por elas produzidos, bastante
inferior acs niveils inflacicnarios, ancorada no pretenso
objetivo de combate & inflagao. O resultado dessa mnedi
da, que revelar-se-ia incapaz de equacionar ¢ problema,

" visto mesmo a natureza distinta do Impeto inflacionario,
seria uma piora na "perfomance” das estatais e uma dete-

rioragdo de sua capacidade de auta—financiamento.37

A estes dols movimentos que por si mina-
riam, gradativamente, a situagac financeira dessas enpre
gas, acoplar-se~ia, especialmente a partir dos Gltimos
anos da década de 70, um terceiro referente & utiliza-
?Ec das mesmas como instrumento de captagao de recursos
externos & medida gue se tornavam cada vez mais acentua
dos os constrangimentos externcs. Tratadas como mecanis
me indispensével para o fechamento das contas externas,
as empresas estatais veriam consideravelmente aumentada
gsua estrutura passiva em moeda estrangeira, o gque dada a
erritica e 3s vezes irresponsivel politica cambial, lado
a lado com a perversa politica financeira interna, eleva
ria acentuadamente os encargos financeiros de suas divi
das, reduzindo sua rentabilidade e restringindo sua.. ca

pacidade de se auto-financiarem. Com uma estrutura pas

SéLESSA, C. A estrategia de desenvoluimento 1974-1976:

sonho ¢ Tracasddo. Rio de Janeino, 1978 Tede [Proj.
Talufan) - UFRT. -

*TWERNECK, L. R. F., op. cif.
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siva dessa natureza, aumentaria sua necessidade de recor
rer &s operagdes de crédito, seja para a rolagem da divi

da, seja para a realizacao ~de seus investimentos.38

0s dados apresentados no guadro 1% sao elo
gllentes a este respelito. Eles mostram a necessidade da
realizacado de operacdes de crédito para as empresas rea
lizarem seus dispendios globais. Se em 1980, a contrata
cao de empréstimos correspondia a apenas 13,5% do total
dos seus dispéndios, as necessidades previstas para 1984
atingiria o expressivo percentual .de 22,5%., E com um a
gravante: a participacao das operagoes externés gresce
& medida que os empréstimos internos declinam. Estes, se
em 1980 superavam aqueles, a partir de 1981 aumenta a re
corr@ncia aos empréstimos externos, atingindo em 1984
22,5% das necessidades totais previstas de recursocs, ca-
" bendeo apenas 3,5% as operacoes internas. - Ora, esse mai-
or endividamento externoc, com a pratica de uma politica
cambial irresponsavel, s0 atua no sentido de comprometer

crescentemente a capacidade financeira dessas empresas.

O guadro 20 apresenta uma situagac  ainda
mals problemadtica. Como se percebe.ali, & cada veé mal
or a parcela da receita operacional das empresas esta-
tais, em conjunto, comprometida com o pagamento de encar
gos financeiros, sejam internos ou externos. Em 1980, a-~ .
penas 5,9% dessa receita fora destinada para o paganmnento
desses encargos. Em 198l esse percentual quase duplica
crescendo fortemente " a partir de 1982, absorvendo neste
ano 16,8% do total da receita operacional. Em 1983 alcan
gam 17,8% da mesma, sendo a previsao para 1984 de 17,5%.
0 malor peso &, indiscutivelmente e em razaoc do discuti
do anteriormente, dos encargos financeiros externos.Isto
mostra que, em decorrénecia da politica econtmica adotada,
encontra~se cada vez mais debilitada a salde financeira

das empresas estatails.

¥ pana essa guestao vide:
CRUZ, P. D., op. cit.
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Dessa armadilha, na gual as mesmas foram
enredadas e das illagoes equivoéadas sobre © seu suposto
"deéficit"™, as autoridades econdmicas nao titubeariam em
declarar que uma das principais medidas a serem adotadas
para amortecer o Impeto inflacionario seria reduzir ou
caminhar no sentido de zerar o mesmo. E isto era indis
penéével, porgue o compeortamento das empresas estatails
levavam~no a "estouros" continuos de seu orgamento, com-
prometendo a execugado da politica econdmica. O que  as
autoridades nao esclareciam & gue isto tendia a ocorrer
porque a correcac dos tetos de seus dispéndios sempre
era feita pre&endo—se uma taxa de inflacao altamente o-
timista, gue a realidade nem sempre confirmou. Uma pas-~
sada d'olhos no guadro 21 nao deixa davidas a este res-
peito. Como se percebe ali a expansaoc prevista dos dis
péndics sempre se situaria muiteo abaixo da taxa de in-
“flagéa ocorrida no ano, © que, obviamente seria resp0ns§

vel pelos continucs "estouros” de seus orgamentos.

Mas nac faltavam ingredientes em sua argu-—
mentagdo para que tivesse inicio uma reducdo de seus dis
péndios de custeios e de capital. Isto implicava,em ou-
tras palavras, cortes de seus gastos, principalmente de
seus investimentos, © que teria inicic-em 1980 e seria a
profundado nos anog seguintes, conforme se pode perce-
ber no quadre 22 e na necessidade da Uniao expandir sua .
receita tributadria para capacitar~se a aumentar suasg
transferéncias para os demals orgamentos.

Este movimento, entyretanto, revelar-se-ia
altamente contraditdrio e incoerente para os proposi-
tos perseguldos pelos gestores da politica econbmica.
Isto porque nao & dificil perceber o componente altamen
te recessivo que conteéem esta medida. Sabidamente, a eco
nomia brasileira conseguiu registrar taxas de -<crescimen
to em patamares elevados, embora oscilantes,até 1979,por
que os investimentos publicos foram mantidos em niveis
elevados. Ora, dados os efeitos dos investimentos sobre
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EXPANSAQ PREVISTA DOS DISPENDIOS DAS
EMPRESAS ESTATAIS (EXCLUSIVE BANCOS)

A DISPENDIOS (%)

ANOS TAXA DE INFLAGAC
Capital |Correntes| Global
1981/80 72,3 73,9 73,4 95,2
1982/81 66,0 90,0 83,0 99,7
1983/82 43,0 76,0 sé,o 211,0
'1984/83 109,0 174,0 153,0 -

Fontes: 1) BRASIL. Secretaria de Planejamento. Secretaria
de Controle das Empresas Estatais. ORCAMEN-
TO SEST; Brasilia, 1981 -~ 1884,

38, n® 1, jan. 1984,

2) CONJUNTURA ECONOMICA. Rio de Janeiro, FGV,vol.
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o nivel de emprego e de renda, além do fato das priprias
empresas venderem bens e servicos piblicos & sociedade,
elas acabam se transformando em supridoras ligquidas de
recursos do Tesouro. Assim, cortar seus invegstimentos
implica, em contrapartida, nao somente aprofundar o quadro
recessivo, como também estreitar a base tributaria do
Pals. Como conciliar o processo recessivo com a exparn-
sdo da tributacao, num pals onde a estrutura tributaria
é predominantemente composta de impostos indiretos? Como
compatibilizar objetivos antagbnicos, indispensavel para

"liguidar®” o tao temido guanto discutivel déficit do se
tor piblico? Se se "a priori" fragiliza-se com a reces
sao deliberada a principal fonte de recursos tributarios,
como expandir a arrecadac3o? Uma  expansio, inclusive,

que, por mais elastica que fosse seria insuficiente para
" os propdsitos perseguidos A medida gue o montante de re
cursos necessarios para alimentar a fome insaciavel do
‘intrincado Orgamento Monetario e das Estatais resulta im
possivel para qualquer esforgo tributario que  se faga,

uma vez gque para matar 0s germes existentes receitam-se

remédios cuja acdc leva & morte do organismo.
3.1.4 0 déficit global e a questdo orcamentdria

0 deficit global do setor piblico passou,
portanto, a ser mensurado considerando-se os trés orga
mentos., DOELLINGER, que fol um dos primeiros economistas
a desenvolver e a apresentar um trabalhe de consolida-
cac dos orcamentos federais, estimaria que o “déficit”
global do setor piblicc federal teria representado 8,3%
do PIB em 197%; €,7% em 1980 e 5,6% no ano seguinte, com

39 A partir de

una previsao de alcancar 5,7% em 1982.
1983, com a adogao da metodologia do FMI que incluia o
deficit dos Estados e dos Municipios, mas desconsidera-
va 0s resultados referentes aoe subsidios inplicitos ao
crédito, gerar-se-ia inicialmente uma confusio conceitu-~

al ao computar também como "deéficit" a corregdo monetd

*9D0ELLINGER, €. V., op. cit., p. 87-117.
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ria e cambial da divida do setor piblico. Dessa forma,o
qgue corresponderla as "Necessidades de Ffinanciamento do
Setor Piblico" ~ NPFSP foi durante algum tempo, equivoca-
damente tido como "déficit” sobre o qual estabelece~
ram-se metas a serem atingidas nos acordos com. o FMI., As
metas estabeleclidas para as NFSP que atingiram 12,5% em
1981, 15,8% em 1982 e 18,6% no anc sequinte ao fracassa
rem éeguidumentu em virtude do ascenso inflacionario
numa economia indexada e dolarizada, levaram & necessi
dade de uma revisdo conceitual do "dé&ficit" e 3s autori
dades econdmicas assumirem compromissos nao com a redu-
cao do "déficit nominal”, mas corretamente, com o. “ope-
racional®, que teria alcangado 5,9% do PIBE em 13981, 6,6%
no anc seguinte, tendo sido reduzido para 2,5% em 1983,
_jé como resultado da politica fortemente contencionista

derivada dog acordos ¢com © FMI.40

_ 0 fato & que, para o que nos interessa, aoc

ter-se identificado um "déficit" publico de tamanhas di
nmensdes e ao ser—lhe atribuida a responsabilidade nelo

ascenso inflaciondrio, a politica econdmica redireciona-
se fortemente no sentide de combate-lo e, com isso,o sig
tema fiscal nao somente terd suas distorgoes aprofunda-

das como também outras farao sua aparig¢ao. Pelo lado dos

gastos, parcelas expressivas de recursos serac canaliza
dos para alimentar o orgamento monetério em contas es-

téreis" o que implicard o abandono crescente das fun-

gﬁes socials do Estado; os gastos, ademais, serao forte
mente contraldes, tanto da administragao central quanto

da descentralizada, aprofundado o processo fecessivo da

economia. Pelo lado da receita, sera empreendido um
grande esforc¢o para expandir a carga tributaria que, se

por um lado, frustar-se~3 com a recessac, por outro,

aumentard o grau de desagrégagéo do sistema tributi-

rio.

YoONTUNTURA ECONDUICA, Rio dé Janeino, FGV, vol. 3§,

n? 2, gdev. 19§84,
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Mas a questao mais relevante a destacar & a
de que, ao se desvelar as interrelagoes entre os trés or-
¢amentos, punha-~se a descoberto como fora retirado da so-
ciedade, 4 sorrelfa, qualguer possibilidade sua de exer
cer um controle através de seus representantes politicos
ou de pelo menos poder se clentificar, sobre os objetivos
de gasto do Estado. Isto porgue, na parafernalia em que
foi transformada a questio orgamentdria no Pals, abriram-—
se extensas janelas para o0s gestores da politica econdmi-
ca moverem-se sem resisténcias e decidirem como e para
quem repartir os recursos plblicos sem a obrigacac de
obterem a anuéncia e aprovagao do Legislativo e de anpre-
sentar-lhe prestagéo de contas. Tornava~se, assim, crig
talino, gue parcela expressiva dos recursos fiscais trang
feridos para os Orgamentos Monetdrio e das Estatais
tinha sua destinagac decidida & sombra da sociedade,
uma vez que visto serem 0s mesmos aprovados ao nivel do
Poder Executivo, e niao se possuir nenhum mecanismo de con
trole sobre os mesmos e menos ainda de exigir prestacao
de contas dos’gastos realizados, envoltos por uma cortina
de fumaga ao serem classificados em ‘“encargos gerais da
Uniao", "transferéncias para o orcamento monetirio", fun-
dos e programas" etc. O orgamento fiscal submetido aoc Le
gislativo para mera aprovagao, encontrava-se esvaziado
com os malabarismos das autoridades gcverhamentais e tor-
nava-se mais que evidente que a sociedade que jd perdera
seu mecanismos de controle sobre o Estado, através da pe-
ca orgamentéria, sequef estava sendo inteirada do desti-~
no dado & parcela significativa dos recursos publicos.
Assim como ¢ Estado autoritdrio tornara o  federalismo
uma pega ficcional e desprezara a guestac da egliidade,
também langara sobre o Orgamento uma cortina de fumaga,
retirando do Legislativo e da sociedade, sorrateiramente,
as condigles para que seu movimento fosse, pelo menos
acompanhado. A essas disfuncionalidades das finangas pi-
blicas agregar—se~dao outras no movimento da politica eco~
némica acionado apds 1979 para reduzir o "déficit" pibli

CoO,.
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Explicitada a existéncia do “"déficit" glo-
bal do setor publico, até entio ~obliterado pelo esvazia
mento do Orgamento Fiscal, a politica fiscal vai conhecer,
a partir de 1979, duas fases distintas: a primeira Gque
vali até o final de 1982, periodo em que tem inicioc de for
ma, mais branda a contracao dos gastos piblicos e o proces
so de transferencias do orcamento fiscal para o moneta-
ricy por outro, dada a fome voraz por recursos que se ma
nifesta e, sem poder para lancar o maior Snus sobre os
segmentos da socledade, econdmica e politicamente “mais
fortes, coloca=se no centro da expropriacgao tributaria a
classe média, uma vez que a classe assalariada ja era, a
essa altura, reconhecidamente uma fonte esgotada de recei
ta. A segunda, que tem inicico com a negbciagéo da Carta
de IntengGes com o FMI, na qual um dos principais pontos
estabelecidos referia~se & reducao global do déficit do
setor piblico, crucial para contrair a demanda interna e
fazer o ajustamento da economia, dentro do receitulrio or
toedoxo do Fundo. A partir dal, aumentam-se as transferén
clas de recursos reais para o orgamento monetario, contra
indo~se fortemente os gastos piblicos (administracao cen
tral e descentralizada), empurrando a economia para ura
profunda depressao; por outro lade, timidamente, embora
com muito alarde, outros segmentos até entdo deixados a
margem do Oonus tributdrioc, passariam a ser convocados pa

ra participarem do mesmo.

De gualquer forma, diante do guadro recessi
vo em gque a economia se encontra mergulhada, essa reorien
‘tagao da politica tributlria, determinada menos pelc obje
tivo de se caminhar na diregdo da justiga fiscal e de res
gatay algumas de suas qgualidades, do que de aumentar oS
recursos de um Estado falido pela irresponsabilidade na
conducao de uma politica econdmica, sobre a gual a socie-
dade nao pdde influilr, resultaria infrutifera, porque a
elevagao descoordenada e casuistica direta, ocorreria, pa

ralelamente, uma invelugao da tributagdo indireta como re

sultado da recessao que deve perdurar por algum tempo a
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continuar a'palitica atual. Ao se convocar o sistema
tributario para carrear recurscs de grande monta para co-
brir “"buracos" que nao possuem em hoa medida origem fig-
cal, num guadro deliberadamente recessivo, nao somente @8
te propdsito estd inelutavelmente fadado ao fracasso, co
mo © proprio sistema tende a desagregar-se ainda mais com
os remendos casulsticos realizados para arrecadar mais,
desfocados de sua concepcdo como sistema, e sem inseri-lo
em um guadro mais amplo de modificagﬁes estruturals da e-
conomia brasileira. Ademais, ao desviar seus recursos pa -
ra outras atividades estranhas, 0 Estado reduz ainde mais
sua 3a insignificante capacidade de atuagdo no campo sO-
cial.

Constitui o objetivo da prdxima secac fazer
o acompanhamento da politica econdmica e das principais
mudangas introduzidas no sistema fiscal a partir de 1979

com o intuito de desvelar seu processo de desagregacao.
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3.2 0O movimento da politica econBmica e fiscal a par-
tir de 1979

O "leit motiv" da politica econdmica e fis
cal, especialmente a partir de 1979, serd a necessidade
de reduzir o "deficit" publico e contrair a demanda agre
gada com o que, esperava-se, equilibrar-se-iam também
as contas externas com a redugdce das importagdes e o au
mento dos excedentes exportdveis. Esta politica, posta
em prdtica desde 1976, seria revigorada no primeiro se-
mestre de 1979, mas intercalada entre agosto desse ano
e 1980 por uma proposta de retomada do crescimento com
a mudanga na condugdo da politica econdmica para, no ano
seguinte, face aoc agravamento da situagdc das contas ex
~ternas e do processo inflaciondrio, ser retomada, volun
tariamente atdé 1982, com maior impeto. Em 1983, os acor
dos celebrados com o Fundo Monetdrio Internacinal ape-~
nas aprofundam, de forma ainda mais severa, a politica

recessiva que j& estava, de fato, sendo implementada.

Neste movimente, © =sistema fiscal, ao emer
gir como pega indispensdvel da estratégia adotada, teria
ndo somente preservado e aprofundado, em alguns casos,
suas distor¢des, como novas fardo sua aparigdo num qua-
dro em gue passaram a ser desrespeitados, sequidamente, al
guns principios constitucionais gue defendem o8 contri-
buintes dos abusos dos governantes, com vistas a aten-
der sua fome insaciavel de recursos e melhorar sua si-
tuagdc financeira. O Estade autoritdrio munido de ins-
trumentos gque lhe permitem governar por decretos acaba
mutilando, de vez, com a sua agdo, o sistema fiscal com
um crescente ﬁesrespeito pela prépria Carta Magna que
ele proprio autorgara a sociedade. Todavia , a dramdti-
ca situagldc econdmica em que mergulharia o Pais a par-
tir de 1983 traria em seu bojo um fortalecimento da so-
ciedade civil cujas crescentes reivindicacdes e exigén-
cias pela restauracdo dos ideais democréticos, termina-

ria por revitalizar o Poder Legislativo que, embora a
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passos timidos inicialmente, comegaria a rejeitar deter
minados projetos do Executivo pondo em xegue seu poder
de governar por decretos, para mais tarde aprovar Emen
das Constitucionais, contra a vontade do Principe, que
buscavam resgatar alguns "principios” das finangas pi-
blicas que haviam sido desprezados pelo regime autorita
rio. Este, com suas bases de sustentagdo erodidas, reve
lando indicios crescentes de esgotamento, confirma com
© seu recue, que as mudangas ocorridas na realidade eco
nbmica e politica operam no sentide de Que se iniciem
alteragdes também no quadro tributério, para sua sensa
boria, indicando que a alterag¢do na correlacdo das for
gas socials e a consolidagdo de uma sociedade democrdti
ca s8o0 condicionantes indispensaveis para que as refor-

mas de profundidade no sistema sejam realizadas.

A andlise desenvolvida a seguir visa enten
‘der o movimento da politica fiscal dentro dos objetivos
glebais estabelecidos pela politica econdmica, fazendo
0 acompanhamento das principais mudangas ocorridas no
sistema e destacando qﬁando e en qﬁe medida foram apro-
fundadas e ampliadas as distorgdes do sistema. Procura,
também, a partir de 1983, mostrar como as mudancgas ocor
ridas no quadro econdmico e politico, debllitam o Esta-
do autoritdrio e abrem brechas para gque tenha inicio

sua reforma.
3.2.1 O periodo de 1979-1982

Com o objetivo de redugdc do "deficit® pi-
blico e contragdo da demanda agregada procurar-se-a, de
maneira geral neste periocdo: 1) aumentar a arrecadacgio
tributdria; 2) reduzir os subsidios e incentivos fiscais;

3) conter os gastoé publicos.

Sem a inteng¢do de discutir coordenadamente
essas questdes, procura-se agul, apontar e discutir as

gue teriam sido mals relevantes, situando-as no movimen
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to global da politica econdmica.

A primeira investida importante seria ende
regada as pessoas fisicas contribuintes do Imposto de
Renda, Assim, eleva-se para as mesmas, a partir do exer
cicio de 1979, ano-base de 1978, a aliquota mdxima da~-
guele imposto de 50 para 55%. Como também se eleva a
aliguota mdxima incidente sobre os rendimentos na fonte
de 30 para 35%',41

Em 1978 estende-se a incidéncia do Imposto
de Renda aos ganhos auferidos nas transaghHes imobilid-
rias realizadas pelas pessoas fisicas, ndo enguadradas
como pessoas juridicas. A época, pelo mesmo decreto,
seria estabelecido um determinado limite de isengdo pa-
ra o lucro obtido, sujeitando o valor excedente, ao im-
-posto progressivo ou a 25% sobre o lucro real, uma vez
deduzida a corregdo monetdria do valor do imdvel, conm
base na variacgdo das Obrigagdes Reajustdveis do Tesouro
Nacional - ORTN. Permitia-se ao contribuinte optar en-
tre uma dessas formas de pagamento.42 Em 1982 algumas
inovagdes impertantes seriam introduzidas neste tributo.
Por um lado, ¢ limite de isencdc seria extinto, ainda
gue se previsse a entrada em vigor dessa medida somente
para o ano de 1984. Por outro, com o propésito de esti-
muilar a capitaliéagéo das empresas estabelecer-se-ia que
o8 contribuintes poderiam beneficiar-se da isongao do
imposto, desde que o ganho imobilidrio fosse integral-~
mente aplicado na subscrigdo e'integralizaqéo de novas
acdes ou guotas em aumento de capital de empresas na-~
cionals, no prazo de 180 dias. Poderia ainda, previa o
decreto, o contribuinte beneficiar-se da isongdo se o
lucro fosse empregado na aquisigdo de ocutro imdvel para

residéncia do prépric vendedor ou de parentes de primei

"hecreto-Lei n2 1.713, de 19 de setembro de 1979.

’Decreto-Lei n® 1.641, de 7 de dezembro de 1978.
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ro grau - pais e filhos ~ dentro do prazo de um ano.43zx

reagdo do setor atingido pelas mudancas nic se fez por
esperar, Contra-atacou, pressionando para que fosse re-
considerado o limite de isengio e para que a deprecia-~
gdo do imdvel fosse feita & base de 10% a.a., o que tornaria o mes
mo isento do imposto no prazo de 10 anos apds a sua
compra, em substituicdo & depreciagéo anual de apenas 5%
que vigorava desde 1980, gue sé isenta do imposto a ven

da do imdvel ao cabo de 20 anos.44 ‘ »

No inicio de 1979, guando MArio Henrique
Simonsem estava a frente do Ministério do Planejamento,
em parte cedendo as pressdes do GATT, em parte porgue a
medida também era vista como uma forma do Bstado "aliviar"
um pouco suas combalidas finangas, programou-se a elimi
nagdo gradual, até o ano de 1983, do crédito-prémio do
IPI concedido as exportacgdes de manufaturas.45 Todavia,
em dezemnbro do mesmo ano, com a edigéo.do conhecido pa-
cote econdmice de natal, jd com o Ministro Delfim Netto
com o bastdo de comandoc da politica econdmica, optou-se,
tendo em vista o seu diagndstico, de que era necessdrio
restaurar as finangas do Estado, por suspender, até de-
cisdo em contrdrio, a concessio dagueles estimulos fis-
cais;és Nao passaria multo tempo, entretanto, para que
essa decisdo fosse reconsiderada e os incentivos resta-
belecidos.47 0 agravamento crescente dos desequilibrios
do Balango de Pagamentos, aliado as sombrias perspecti-
vas descortinadas pela sua solug¢do, repontaram como ar-
gumentos inquestiondveis de gue para fazer face aos seus
compromissos e garantir sua credibilidade junto & comu-

nidade financeira internacional, tornava-se uma necessi

Ypecreto-Lei ne 1.950, de 14 de julho de 1982.

4Jornal do Brasil, 20 de julho de 1982, p.l7.

Decreto-Lei n® 1.658, de 24 de janeiro de 1979.

¥ portaria ne 960, de 7 de dezembro de 1979.

4?Portari.a n? 78, de 1 de abril de 1981.
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dade vital para o Pais, melhorar o desempenho de sua ba
langa comercial. Os incentivos &s exportagdes apareciam,
assim, novamente como uma importante pega para viabili-

zar este objetivo.

" Também no inicio de 1979, visando carrear
recursos para Socorrer regides carentes que padeciam com
0% graves problemas resultantes das chuvas e enchentes
que se verificaram & dpoca, seria instituido o "imposto
calamidade”, que representava a cobfanga de um adicio-
nal sobre o Imposto de Renda retido na fonte de 5% para
os rendimento do trabalho assalariado e de 10% para as
demais formas de rendimento para vigorar entre 01 de
marco a 31 de dezembro de 1979.48 Estabelecia~-se, tam-
bém, a partir de janeiro de 1979, a aliguota de 50% do
. Imposto de Renda na fonte sobre os rendimentos reais
produzidos por titulos de crédito - letrés de cambio, com
aceite de instituig¢fes financeiras e debéntures em ge-
ral - de depdsitos a prazo fixo com ou sem emissdo de
‘certificado, com corregdo monetéria pré~fixada.49'E5teg
de-ge, também, no finai de 1979, aos profissionais libe
rais, € aos locadores de imdvels as pessoas fisicas, o
recolhimento antecipado trimestral de 10% do Imposto de
Renda sobre o valor dos aluguédis ou rendimentos acima
de determinado limite, a vigorar.a partir de 1¢ de ja-
neiroe de 1980.50 Popularmente esta ultima medida seria
conhecida como carné-ledo, gue se transformaria no fan-

tasma atemorizador dos profissiconais liberais.

Bleva-se, a partir do exercicio financei-
ro de 1980, a aliquota do imposto de renda sobre as pes
soas juridicas de 30 para 35%, estabelecendo-se ainda
um adicional de 5% nos anos de 1980, 1981 e 1982 para
as empresas gue apresentassen lucro real ou arbitrado

acima de Crs$ 30 milhées.sz

48pecreto-Lei ne 1.672, de 16 de fevereiro de 1979.

490@creto—Lei ne 1.641, de 7 de dezembro de 1978,
1,705, de 23 de outubro de 1979.
1.704, de 23 de cutubro de 1979,

SODecretowLei n
lDecreto~Lei n

i+ B ]
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Suprimiram-se, ademais, as isengdes e redu
¢Ges do IPI e do Imposto de Importagido de que se benefi
ciavam, de longa data, as importag¢des de maquinas, egui
pamentos, aparelhos, instrumentos, ferramentas, veiculos,
avides, navios. e similares, bem como as partes, pegas €
componentes destes bens, inclusive as realizadas por en
tidades da administragdo indireta federal, estadual e

muniﬂipal.52

O objetive perseguido consistia ndo somen~
te em estancar a forte drenagem de recursos que estes
incentivos representavam para os cofres publicos mas
também em estimular a produqéo interna desses bens e

atenuar os desequilibrios externos.

Em gue pesem essas alteragdes e ¢ cresci-
- mento positivo do PIB em 1979 de 6,4%, a receita do Te-
souro conheceria um expressivo deélinio no ano, aumen-—
-tando, em termos nominals, apenas 46% contra uma taxa
de inflagdo de 77,2%. A excegdo do IOF e do imposto de
exportagdo, todos os demails impostoes cresceriam abaixo
da inflag8o, o gue levaria a receita do Tesouro a ver
reduzida sua participagdo no PIB de 9,4% em 1978 para
apenas 8,2% em 1979, Dos impostos estaduais, o ICM au-
mentaria, em termos nominais, apenas 54,5%, reduzindo
também sua participacdo no PIB para 4,7% contra os 5%

do ano anterior.

>Zpecreto-Lei 1.726, de 7 de dezembro de 1979 e  BANCO
CENTRAL DO BRASIL. Relatdrio Anual de 1979; Brasilia,
vol., 16, ne 6, junho de 1980.
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QUADRO 23
RECEITA DO TESOURO
1978-1979
(Cr$ bilhdes a precgos correntes)

_ EXECUCAD | VARIACAD (%)
DISCRIMINACED :
: 1978 1979 1979/1978
1. Receita tributdria .......... 309,6 445, 1 43,8
&) ImpOStOoS........ e 284,7 408, 2 43,4
= RONAR ivuvenrennannaion. 95,5 150,3 . 57,4
— Produtwos industrializa-
JO8S wriienrranrncrnnaena 57,5 127,6 30,9
- Operagfes financeiras... 13,6 23,9 75,7
~ IMPOrtagdo .......... . 23,9 34,1 42,7
- BXPOrtagit. veerecenan. . 0,1 0,2 100,0
~ Lubrificantes e combusti |

VOIE i iimsvsnnnrvnsnnnns 38,7 49,5 26,7
- Energia Elétrica..... e 9,5 13,6 43,2
- MINEYAiS.. . ievaae e 2,9 4,5 55,2
~ Transporte rodovidrio .. 2,9 4,3 48,3

- ICM e IYBI arrecadados _
nos Territorios......... 0,1 ‘ G,2 100,0
b) TAXas ......... s, 24,9 36,9 48,2
2. Outras receitas {}}.....,..,. 39,6 64,7 63,4
JOTAL i ievennsnnnrrasmannrannns 349,2 509,8 46,0

Fonte: BANCO CENTRAL DO BRASIL. Relatdrio anual de 1979: Bra-
silia, vol. 16, n2 6, junho de 1980,

{1} Inelui: Sobretarifas do Fundo Nacicnal de Telecommicaches:
cota federal do saldrio educagdo; PIN; PROTERRA; Resulta-
dos financeiros atribuiveis a Unifio; Diversas.



175

Estes resultados eram, em tudo, desaponta-
dores para a proposta de desaceleracdo do déficit publi
co com vistas A reversdo do processo inflaciondrio. As
medidas, entretanto, que entrariam em vigor em 1980 - car
né-ledo, elevagdo do IRPJ - aliadas & redugdo de alguns
incentivos fiscais e & majoragdo do imposto de exporta-
30 resultante da maxidesvalorizagio de 30% de dezembro,
prenunciavam melhores resultados na arrecadagdo para o
anc seguinte. As autoridades econdmicas ndo se conten-
tariam com essas perspectiva e introduziriam um elenco
de mudangas no sistema.no decorrer do ano visando expan
dir a arrecadagdc e conter o “alarmante" déficit pibli-
co. Para bem compreender a razio disto, é necessario
analisar as mudangas ocorridas no cendrioc econdmico ao
longo de 1979, qgue imprimiriam novos rumos a politica
-econémic% e desvelar como o surgimento de novoes bodes
explatdrios para explicar a inflacédo atuariam no senti-
do de aumentar o esfor¢o fiscal que estava sendo em-

'preendido.

O Ministro MArio Henrigue Simonsem que ti-
vera seu poder fortalecido no primeiro semestre do ano,
ao transferir-se do Ministério da Fazenda para o Plane-
jamenﬁo e incorporar o controle do Conselho Monetdrio
Nacional e do orgamento monetdrio, terminaria por pas-
sar o bastdo de comando da politica econdmica em agosto
de 1979 para Delfim Netto, a medida gue sua proposta de
recessdo deliberada como tnica saida para a crise esbar
rava em crescente oposigdoe, principalmente do setor de
bens de capital nacional, aterrorizado com os cortes
previstos para as empresas estatais, e do prdprio siste
ma bancdrio, gue andava assustadc com as noticias veicu

ladas sobre a reforma em estude para a drea.

Sob ¢ comando do “artifice" do milagre, a
politica econdmica vail conhecer .novos rumos. AC assumir
¢ Ministério do Planejamento, afirma gque a economia vol

tard a crescer, reeditando sua gestdo iniciada em 1967,
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amparada na capacidade industrial ociosa existente apta,
por si, para absorver a inflag8o. "Vamos voltar a cres-
cer”, é a sua frase de primeira hora, e o otimismo vol-

ta a reinar.

Nd¢ fol preciso muite tempo para perceber
gue a situagio era bem outra, muito diferente do preld-
dio do "milagre”: o problema do balango de pagamentos
era gravissimo, e sombrias as perspectivas de resglvé-
lo; o déficit global do setor piblice que praticamente
fora eliminado em 196?'atingia a essa altura niveis alar-
mantes com uma divida interna gue atemorizava. Sem re-
solver estes problemas, empreitada dificil a cuxto pra
20, ndo se resolvia também a guestd3o da inflagdo (77,2%
~em 1979 contra 24,3% em 1967) cujas causas chafurdavam
neste péAntano. O nove diagndstico arrefece seu otimismo
e para ele passa a ser vital, antes de mais nada, encon
trar formas e meios capazes de restaurarem as financgas
do Estado e de desacelerér o crescimento da divida ex-
terna, que chegaria, em 1979, a US$ 50 bilhdes. Uma vez
resolvidos estes problemas, ou atenuando-0s, seria pos-

sivel, argumentava-se, voltar a crescer,

- Duas medidas adotadas a partir deste diag-
néstico devem, pela sua importancia, ser destacadas. A
primeira refere-se & criaciio da SEST em 29 de outubro
deste ano, através da qual pretendia-se como visto na
segdo 3.1.3 ndc somente inteirar o governo da situagio
financeira de suas empresas mas também criar mecanismos
gue lhe permitisse retomar o manedio e o controle de suas
atividades, que haviam sido perdidos com a forma de de-
senvolvimento anterior e com a descentralizagdo das ati
vidades publicas. 0 papel da SEST passaria, uma vez ela
borade o cadastramento das empresas piblicas federais,
a ser o de controladora e vigilante de seus gastos, re-
celtas e Llnvestimentos. Como se sabe, com a elaboragio
do primeiro cadastro das Empresas Estatais em 1980, poés

-se a descoberto sua deficitdria situacao financeira,
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passando as mesmas a perfilarem também como bodes expia
torios da inflac8o, atraindo a ira das autoridades eco-
némicas para o excesso de seus gastos sobre suas recei-

tas,

A segunda medida adotada diz respeito ao
hoje distante mas ainda lembrado "pacote de dezembro de
1978%, cujas medidas revelavam a preocupacgdo com o dé-
ficit piblico (expansdoc da carga tributdria, reducio
dos subsidios crediticios e dos incentivos fiscais, atua-
lizagd8o dos pregos e das tarifas dos bens & servigos
publicos, controle dos gastos piblicos e dos investimen
tos das empresas estatais); combate a inflagdo (aumento
do controle dos pregos, reciclagem do perfil da divida
interna, apoio a agricultura de alimentos, reducdo dos
subsidios crediticios etc.); e melhoria do halango de
Pagamentos (maxidesvalorizagiio cambial de 30%, estimu-
los as exportagdes, apoio & agricultura de exportagdes

eto. ). .

Essas preocupagdes continuarfc a constituir
a ténica da politica econdmica em 1980, mas os problemas
de balango de pagamentos se agravardo com a elevagac con-
tinuada das taxas de juros internacinais devido poli-
tica restritiva norte-americana; o deficit pdblico cres-
cera, dado o descontrole do crescimento dos subsidios
& dos gastos das estatais, apesar da SEST e do esforgo
fiscal empreendido. A inflag¢do, contrariando todas ex-
pectativas atigird a inusitada e temerdria casa dos
110%, e somente © PIB‘apresentaré um crescimento de 7%,
superior a 1979, aparecendo como a nota dissonante. Pa~
radoxalmente, a este crescimento seria atribuida a prin-
cipal responsabilidade pelo agravamento da situagdo glo
bal da economia, reconhecendo-se gue ndc mais era pos-

sivel crescer.

No campo fiscal seria adcotado um elenco de

medidas em 1980, visando a elevar a tributagdo & comba-
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ter o tdo propalado déficit global do setor piblico.

Explorar-se~ia, por um lado, o artificio
descoberto e efetivamente posto em prética pelas autori
dades econdmicas para elevarem de forma subrepticia a
tributagdo sobre os rendimentos das pessoas figicas. O
métode consistia no reajustamento da tabela do Imposto
de Renda em indices infériores a inflagdo e as elevacdbes
salariais. Em 1980, por exemplo, ao prefixar-se a cor-
regdo monetdria em 45%% walcangaria_54% -~ reajustou-se a
tabela do Imposto com o mesmo indice. Como neste ano a
taxa de inflac¢do atingiu 110,2% e os reajustes salariais

situaram-se acima de 45% resultou qgue os contribuintes,

ao mudarem de faixa, passaram a ser penalizados com
aliquotas mais altas, reduzindo-se, também, o limite
- de isengdo do imposto em termos de saldrjos minimos

anuais. BEm resumo: o reajuste da Tabela do Imposto de
Renda abaixo das elevacgdes salariais faria com que fos—
se aumentado, em termos reais, O LRPF, penalizando ain-
‘da mais os rendimentos do trabalho,53 Ora, esse ardil
de aumentar o imposto de renda cobrado das pessoas fi-
sicas sem modificagdes na legislacio tributdria consoan
te os procedimentos legais fere indiscutivelmente, o pa
rdgrafo 29, do art.153 da Constituicio de 1969, que diz:

. "Nenhum trlbuto sora exigido ou aumen
tado sem que a. lei o estabelega, nem cobra
do, em cada exercicio, sem gue a lei que o
houver instituido ou aumentado esteda em
vigor antes do inicio do exercicio finan-
ceiro, ressalvados a tarifa alfande egaria e
a de transporte, o imposto sobre produtos
industrializados e o imposto lancgado por

motivo de guerra e demais casos previstos

nesta Constituiqéo.“54
53Em 1981, 1982 e 1983, a tabela seria reajustada em
90, 95 e 100% para uma inflacgac de 95,2%, 99,7% a

210,2%, respectivamente.

SQConstztuzgao da Repiblica Federativa do Brasil, art.153,
pardgrafo 29,
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Nos primeiros meses de 1980 seria insti-
tuido pelo governo um Empréstimo Compulsdrio sobre o8
rendimentos ndo tributdveis das pessoas fisicas que fos
sem superiores, tendo como referéncia o ano de 1979, a
Cr$ 4 milhdes..O Empréstimo previsto era de 10% sobre o
valor gue excedesse agquele limite, devendo comegar a
ser recolhido a partir de julho de 1980 em dez prestacdes
mensais. No decreto que instituiu o Empréstimo?5 previa
~-se que O seu pagamento, que teria inicio dois ancs de-
pois, seria feito com juros de 6% a.a., sem direito  a
corregdo monetaria. © nimero esperado de contribuintes
gue seria atingido pele Empréstimo era de 30.000, com
uma arrecadagdo estimada em torno de Cr$ 30 bilhdesz. O
Empréstimo tinha como objetivo funcionar como um meca-
~nismo anti-inflacicondrio a medida que enxugaria os ex-
cessos de liguidez do sistema, a ainda o de resolver um
pouco a escassez de recursos do Estado. Sua forma de pa
gamento - juros de 6% a.a. sem corrrecdo monetdria - afi
gurava-se a um verdadeiro imposto sobre os ganhos de ca-

pital.

A regulamentagdo do Decreto-Lel em junho
do mesmo ano traria entretante uma série de Hmdifhﬁﬁﬁés.
em relagdo ao projeto original.56 Incapaz de resistir
as pressdes politicas exercidas pelo segmento atingido,
o'governo recuaria em seu propdsito inicial, e concorda
ria que o pagamentc do Empréstimo fosse realizado com
direito & corre¢do monetdria, embora os jures anuais
fossem reduzidos para 3% a.a. Assim, de uma espécie de
imposto, embora tempordrio, sobre os ganhos de capital,
transformava~se o mesmo em uma fonte rentdvel de aplica
¢do para os contribuintes atingidos. Limitar-se-ia, ade
mais, com a sua regulamentagdo, a parcela sujeita ao Em
préstimo, a 3% do patrimdnio liquido do  contribuinte.
Com as mudangas efetuadas, o Compulsério, que comegou

a ser saldado pelco governo em julho de 1982, também enm

SSpecreto-Lei ne 1.782, de 16 de abril de 1980.

*®pecreto-Lei ne 1.790, de 9 de junho de 1980.
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dez prestagdes, terminou por atingir apenas 5.286 con-
tribuintes, e sua arrecadagdo ndo ultrapassaria os Cr$
20 bilhdes.>’

ro dos detentores das maiores rendas sucumbia face a re

A tentativa do governo de extrair dinhei-

sisténcia inclusive amparada no cardter inconstitucional
da medida, dagqueles que seriam penalizados com a sua

execugao.

Todavia, em que pese a Constituigdo autori
zar a lnido a cobranga de empréstimos compulsdrios (Art,
21, dven IX, parégraEOZZQ} e mesmo levando-se em  conta
a justiga fiscal gue representava o projeto original,
nde se pode negar, gue se tivesse ocorride sua materia-
lizagdo, estaria sendo desrespeitado o "Principio da Ir
retroatividade” da cobranga do tributo, uma vez que na
sua formulagdo o empréstimo afigura-se a um verdadeiro

imposto incidente sobre os ganhos do ano anterior,

. Em maio do mesmo ano o Imposto sobre Opera
¢Bes Financeiras seria profundamente reformulado, com
suas aliguotas majoradas significativamente e seu campo
de incidéncia ampliado.ss' 0 propdsito perseguido  com
essa reformulagdo era duplo: procurava-se, por um lado,
ao se estender o seu gravame'és operagdes de crédito
com a importag¢do de bens € servigos, encarecer e, com
isso, dificultar as importag¢des, tendo como referdncia
a estratégia de desaquecimento da economia, e, ac ele-
var as aligquotas incidentes sobre as operagdes financel
ras internas, tornar mais caro o crédito interno de for
ma a forgar os agentes da economia a captarem recursos
no exterior, com vistas a obter recurseos para o fecha-
mento do Balango de Pagamentos; afigurava-se, por outro,
como uma medida capaz de aliviar as combalidas financas
do governo federal as quais era atribuida parcela da

responsabilidade pela aceleracdo inflaciondria. Diante

57Folha de Sdc Paulo, 12 de fevereiro de 1982, p.18.

SBpecreto-Lei ne 1.783, de 18 de abril de 1980,
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dessas mudangas, a expansao deste tributo fol tio noté
vel que ele passou de uma modesta 52 posicdo na estruty
ra da receita tributdria da Unido em 1979, para um ex-

pressivo terceiro lugar j& em 1981,

, Novanente faria-se com essas alteragBes no
IOF, © "Principio da Anualidade®, visto este  +tributo
ndo figurar, na Constituicgdo, entre aqueles passiveis

de serem aumentados no decorrer do exercicio fiscal.

Reduzir-se-ia para as pessoas fisicas  no
final de 1980, para vigorar a partir do ano seguinte,
0 percentual dos incentivos fiscais que se permitia aba
ter do Imposto de Renda devido, para um maxime de 30% e
um minimo de 15%, em fungdo da renda bruta apurada do
. contribuinte, como também seriam reduzidos os benefi-

59 Esses

cios resultantes das aplicacgdes do Fundo 157.
limites sofreriam ainda uma redugdo maior para os exer-
cicios de 1982, 1983 e subsequentes, quando o teto maxi
‘mo de incentivos em relagdo ao imposto devido foi fixa-
do -em 15%, decrescente em fungdo da renda bruta apura-

da.60

Como resultado das medidas adotadas no fi-
nal de 197% - eliminagao do crédito-prémio a&s exporta-
goes de manufaturas, elevacgio da aliguota do IRPJ ete. -
e das alterag¢des introduzidas no decorrer de 1980, espe
cialmente a referente ac IOF, a receita do Tesourn apre
sentou um excelente resultado, expandindo-se, em termos
nominais, a taxa de 139,2%, contra uma inflacdoc de 110,2%.
Quase todos os impostos - a excegdo do Imposto Unico so-
bre Lubrificantes e Combustivels - IULC e do Imposto
Unico sohre Bnergia Elétrica - apresentaram resultados
positivos, destacando-se o IOF com a expressiva expan-—

sdo nominal de 331% dada a ampliagdo de sua drea de in-

S%Decreto-lLei ne 1.841, de 29 de degembro de 1380,
6ODecreto~Lei n2 1,887, de 29 de outubro de 1981.
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cidéneia e da elevagdo de suas aliquotas e o imposto de
exportacdo gue saltou de modestos Cr$ 155 milhdes em
1979 para expressivos Cr$ 19.252 milhdes em 1980  como
resultadoc da majoracg@o das aliquotas dos produtos agri-
colas. 0 imposto de renda apresentou uma expanééo de
104%, mas foi o componente "outras receitas" gue conhe-
ceu uma signifiéativa expansdo de 304%, respondendo por
21,5% da receita do Tesocurc. A expansio expressiva
dessa rubrica deveu~se & inclusd3o de novas receitas no
orgamento da Unido & as alteragdes realizadas nos pra-
zo0s de recolhimento de tributos arrecadados pelo Banco
do Brasil, determinadas pela Portaria ne 298, de 11 de
agosto de 1980, do Ministério da Fazenda. Pela mesma,
08 tributos arrecadados no periodo de 21 até o Qltimo
dia do més passariam a ser recolhidos ac Tesouro no 4l-
- timo dia Util desse m8s e ndo no inicio do mds seguinte
como ccorria. Isso fez com gque grande parte de recursos,
'por nio estarem classificados, aparecessem como receita
a classificar ou recursos em transito ambos  computados

- , v . . 61
na receita ndo tributaria.

Da receita total arrecadada que montou a
Cr$ l.2i9,4 bilhdes, cerca de 25% da mesma, correspon-
dente a Cr$ 313 bilhGes foram destinados para o Or¢amen
to Monetdrioc para cobrir atribuidas regponsabilidades
do Tesouro junto as Autoridades Monetdrias, dando conti
nuidade & politica iniciada em 1979. O maior esforgo
fiscal e os resultados mais favoraveis obtidos em 1980
tinham, portanto, o objetive de alimentar, de forma es-
téril, o insacidvel orcamento monetdrio, tornando-se in
capaz de contribulr para gerar efeitos positivos sobre
a economia, Neste ano, as despesas do Tesouro, deduzi-
das as transferéncias para o Orgamento Monetdrio, sofre
riam uma contragdo em relacdo a 1978, de 14,8% em ter-

mos reais.

ETBANCO CENTRAL DO BRASIL. Relatdrio Anual de 1980. Bra

silia, vol. 17, n® 2, fev. 1981, p.83.
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QUADRO 24
RECEITA DO TESOURO NACIONAL
1979~1980 '
{Cr$ bilhBes a pregos correntes)

DISCRIMINACAO _ BXECUGAO _ ?Sgéigzﬁé%ﬁ
: 1979 1980 ' '
‘1. Receita tributdria ...... . 445,1 958,2 115,3
A} IMpOSEOS.cneveennsavnncn 408, 2 878,3 115,2
= RENAE +ar e 1 150, 3 307,0 - 104, 3
.~ Produtos industrializa
OBt 127,6 263,2 106, 3
-~ Operagdes financeiras. 23,9 103,1 331,4
- TMPOTEAGHD +evrenennn. 34,1 87,7 157,2
~ EXPOrtaCAC .u.vivnen.. 0,2 19,3 9 550,0
- lubrificantes e  comn-
bustiveis ........ P 49,5 51, 2 3,4
- Prergia Blétrica ..... 13,6 27,1 99,3
- MINErAiS ernerennn.. 4,5 9,3 106,7
- Transporte rodoviario. 4,3 9,8 127;9
- ItM e TIBIL arrecadado . :
nos Territdrios ... .. ' 0,2 0,6 300,0
b) Taxas ...... e 36,9 79,9 116,5
2. Outras receitas’! ..... e 64,7 261, 2 303,7
TOTAL «ovunrrovnnooevnnnesnnne 509, 8 1 219,4 139,2

Fonte: BANCO CENTRAL DO BﬁASIL. Relatdrio Anual de 1980, Brasi
lia, vol. 17, ne 2, fev. de 1981.

(1} Inclui: Sobretarifas do Fundo Nacicnal de Telecomunicagdes:
contribuigdo do salarioc-educagdo; PIN; PROTERRA;4Ai]
videndos; adicional sobre tarifas de transporte aé
reo doméstico; cota-parte diferenca petrdlec nacio
nal: diversas. -
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Poucas, por outro lado, foram as @ medidas
adotadas para atenuar as dificuldades financeiras dos
Estados e dos Municipios, especialmente dos menos desen-
volvides. Algumas, entretanto, merecem ser destacadas,

pela sua importéncia:

a) a aboligdo, em 1979, das vinculacdes or
camentdrias previstas na legislagdo do FPEM, & excecio
da obrigatbriedadé de aplicacio de 20% dos fundos de
participagdo dos municipios em programas de ensino, a
qual previa-se ger extinta numa fase posterior. A udnica
obrigatoriedade prevista para ser mantida referia-se 3§
destinagao de 2%, tanto para os estados como para os mu
nicipios, para a formacgdo do PIS/PASEP.62 A importéncia
dessa medida reside na liberaglc de parcela expressiva
‘das transferéncias em despesas de capital em setores es
pecificos e as vegzes prescindiveis para a regido, que
traziam subjacentes uma ampliag¢do dos gastos de custeio,
agravando, ainda mais, as finangas daquelas esferas, e
na restituigdo de autonomia s mesmas para decidirem 50
bre a melhor e mais necessdria aplicacgioc desses recur-

805

b) a elevagd@o da aliquota do ICM nas opera
goes internas para todas as regides geoecondmicas, esca
lonando sua majoragdo de tal forma que a partir de 1982
passaria a ser uniforme para todos os estados da federa
¢do. Os dols pontos percentuals acrescidos na aliguota
para o Sul/Sudeste, gue salta de 14 para 16%, de de um
ponto para o NO/NE/Centro Oeste de 15 para 16%, repre-
septaria também ganhos na receita para os mesmos, embo-
ra tivessem como conttapartida um aumento da tributacdo
indireta e, portanto, um aprofundamento da regressivida

de do sistema;63

b4pecreto ne 83.556, de 7 de junho de 1979.

63Resolucao ne 129, de 28 de novembro de 1979,
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¢} estabeleceu~se, a partir de 1980, um
tratamento diferenciado para as operagdes comerciais ig
alizadas entre os Estados, determinando-se aliquotas me
nores para as exportagdes do Sul-Budeste em diregdo aos
Estados do Norte-Nordeste e Centro-Oeste - incluindo-se
também o Espirito Santo ~ e aliguotas maiores para o mo
vimento de mercadorias em direcgdo contraria, dando~se
um primeiro, mas importante passo, para resolver a tdo-
polémica_quanto antiga questéd dos estados produtores
e dos estados consumidores apesar da resisténcia oposta

e G4
pelos prineliros.

Eesas medidas, entretanto, seriam iqsufic£
ente para melhorar a partilha do "bole" tributdric en-
tre as esferas da federagdo. A ligeira melhoria ocorri
da entre 1976/78 sucede um novo aumento da participacgao
da Unidoc em detrimento principalmente da parcela dos re
cursos estaduais eletivamente disponiveis. Assim, se em
1978, a fatia da Unido correspondera a 47,3% do total,
em 1979 aumentaria para 47,5% e em 1980 para 49,3%. A
dos Bstados declinaria de 36,7% em 1978 para 35,5% em
1980, e a dos Municipios de 16% para 15,2% no mesmo pe-

riodo.ﬁs

Os anos de 1981 e 1982 assistem, por sua
ver, a um ajuste voluntdrio na economia perpetrado pe-
las autoridades econbmicas com o objetivo de reconquis~
tarem a confianga da comunidade financeira internacional
cujos sinais de relutdncia em continuar mantendo os flu
zos de recursos para o Pais tornavam-se cada vez mais
visiveis, seja pela elevaglo dos "spreads” cobrados,

seja pela redugdo involuntdria das reservas internacio

64 esolucio ne 07/80, de 22 de abril de 1980.

65R&cursos préprios e recursos efetivamente  disponivels
da Unido, Estados e Municipios: 1957 a 1982". In: Re-
vista de Finangas Pdblicas., Brasilia, Secretaria de
Economia e Finangas, Ano XLIV, n®f 358, abr./maio/jun.
de 1984, pp. 74-79,.
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nais que, sé no ano de 1980, sofreriam uma redugdo abso’
luta de US$ 2,8 bilhdes, contraindo~se de US$ 9,7 para
US$ 6,9 bilnses.°®

Na verdade, ja desde meados de 1980, um
elenco de medidas vinha sendo adotadas com vistas a cop
trair a demanda agregada e caminhar-se no sentido de
promover s ajustes internos e externos da eccnomia. Os
juros foram liberados; colocou-se um ponto final no con
trole de pregos de um grande conjunto de produtos indus
triais; limitou-se a expansio dos agregados- monetdrios
e restringiu-se o gasto publice, bem dentro do receitud

rio ortodoxo preconizado pelo FMI.67

A boa intengdo das autoridades econdmicas
em promover ¢ ajustamento voluntdrio da economia, 2m
gue pesem suas nefastas consequénceias para a sociedade
em geral, despertaria a simpatia de noss0s credores ex-
ternos, que aumentariam os fluxos de empréstimos em moe
da em 1981, melhorando ligeiramente a posicio das reser
vag internacionais. Os resultados internos seriam, en-
tretanto, desastrosos: o PIB sofre um declinio, pela
primeira vez no pods-guerra de 1,9%; o nivel de desempre
éo aumenta assustadoramente, passando o seu espectro a
rondar os lares brasileiros; a taxa de inflagdo sofre
uma pequena involug&o para 85,2%; obtem-se um pegueno
superavit ne balango comercial de US$ 1,2 bilhdo, mas a
manutengdo das elevadas taxas de juros internacionais
continuam deteriorando ¢ balango de pagamentos, indican

do a iminéncia de um colapso cambial.

66CRUZ, P.D., op. cit., p.l2Z.

67SOUZA, F.E.P. de. "3 anos de austeridade®. In: Boletim

IERJI, Rio de Janeiroe, nov./dez.83, ne 27,
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Os modestos resultados obtidos em 1981, em
que pese a gravidade e dimensdao de suvas conseqléncias ,
ndc esmoreceriam © animo das autoridades econdmicas que,
entretanto, teriam d¢ procrastinar suas agdes deletérias
sobre a economia e encontrarem um ponto de equilibrio
aceitdvel, uma vez que em 1982 ocorreriam eleigdes no
Pais & 0 governo sequer cogitava da hipdtese de perdé-
~las, o gue a continuidade da politica recessiva pode-
ria provocar. Afrouxam-se, assim, algumas rédeas d¢ con
trole monetdrio, politica gue serd mantida até a época
das eleigdes, injetandb dnimo nove, embora -contrelado,
sobre a economia. © PIB no ano veolta a apresentar um
crescimento positivo de 0,9%9%, obtendo-se um saldo no ba
lango comercial de apenas US$ 779 milhbes. A taxa de in
flagcdo mantem-se prodxima a casa dos trés digitos, situ-
ando-se em 99,7%, mas a verdade & que o Pais 3d conhecera
um verdadeiro colapsco cambial desde margoe quando as re-
servas linternacioconais tornaram-—se negaﬁivas, fato esca
moteado pelas autoridades econdmicas das publicagdes
oficiais e tratado em sigilo péra ndo comprometer © €xi

to eleitoral.

) No "front” internc, coerente com a politi-
ca de contragdc da demanda interna e de.saneamento das
financas governamentais, a prioridade destes dois anos
seria conferida especialmente & politica monetaria, mas
também a politica fiscal, que se transformara num "pau
pra toda obra", conheceria algumas mudangas que aumenta

riam seu grau de desagregagdo,

Um exemplo conspicuo de como o sistema fis-—
cal se transformara em um "pau para toda obra'", em due
pesem as profundas distorgdes que resultariam desse fa~

to, refere-se ao malsinado caso da Previdéneia Social.

Em 1981 guando vieram a tona as graves di-
ficuldades .financeiras enfrentadas pela mesma, com um

déficit estimado para o ano de 1982 em torno de Cx$ 400 bi
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lhdes, a primeira reacgio das autoridades governamentals,
foi, sem se preocupar em investigar as verdadeiras cau
sas deste rombo e definir a quem cabiam as responsabili
dades, enviar um projetco ao Congresso, propondc a majora
gdo das aligquotas de contribuig¢do para a Previdéncia,
numa clara demonstragdo de gue interessava apenas defi-
nir guem iria arcar com © Gnus da inépcia administrati-
va. O Congresso, depois de uma'acirrada polémica trava-
da entre seus membros, e de uma sé€rie de negociagdes de
gsenvolvida, decidiu rejeitar a prdposta do governce e de
terminar gue o©s recursbs necessarios para eguacionar a
crise da Previdéncia deveriam ser obtidos com a impoéiw
cd3c de uma sobretaxa de 20% do IPI sobre o prego de co-
mercializacdo final de produtos considerados supérfluos.
O Congresso confiaria ao Executivo a elaboragdo da lis-

ta destes produtos.

Muitas foram as controvérsias surgidas a
época sobre a inconstituciconalidade dessa medida, {figu
randc como o principal argumento o fato de gue a Cong-
tituigﬁo proibe a vinculacdo de arrecadagao de gualguer
tributoe a um determinado 6rgdo gue, no caso em tela, tra

tava—-se da Previdénecia Social.

Foi em meio & polémica travada sobre essa
inconstitucionalidade e ao coro organizado de vdrias ox
ganizagdes empresariails contra a medida - ainda gue néo
fossem as empresas que arcariam com o seu onus, uma vez
gue o mesmo fatalmente seria repassado para o consumi-
dor - que 0s técnicos governamentals elaborariam, depois
rambém de muita discussic em torno do concelito de supér
fluo, uma lista altamente discutivel de 145 produtos. E
fol a partir da mesma que se baseariam para demonstrar
gue, ainda que ndc houvesse discorddncia guanto & su-
perfluidade dos produtos relacionados, 08 recursos obti
dos com a simples majoragdo das aliguotas seriam insuﬁi

cientes para cobrir as necessidades da Previdéncia. Es-
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tava preparado o caminho, com issc, para o retorno ao

cenario da proposta inicial do governo.

N&o chegou a causar surpresa, assim,o fato
de ter ¢ Presidente Figueiredo, ao apagar das luzes de
1981, assinado trés decretos com ¢ obijetivo de obter um
orcamento previdencidrio gue ndo fosse deficitédrio noe
ano de 1982.

O primeiro68 elevava a aliquota de contri-
buicdo previdencidria das empresas em geral de 8 para
10%. Para os empregados adotavam-se aliguotas diferen-
ciadas numa escala progressiva de 8,5 a 10% em fungao
do nivel salarial. A aliquota-teto de 10% passava a in-
~cidir sobre todos os saldrios gue fossen superiores a
15 vezes o saldrio minimo regional} Os trabalhadores au
+ténomos, por sua vez, tinham sua contribuigdo aumentada
de 16 para 19,2%, dada a majoragdo de 20% na aliquota.
E os funciondrios publicos, gue recolhiam 5% para o
IPASE, tinham essa contribulglo majorada para 6%. Os
pensionistas e os aponsentados, até entdo isentos, tam-
bém eram convidados a participar do dnus representado
pela inadinplente Previdéncia. Os primeiros passariam a
recolher 3% sobre o valor dos beneficios, e os segundos,
numa escala progressiva de 3 a 5% - sendo a tltima a
aiiquota para os beneficios superiores a 15 vezes o sa-
ldrio minimo regional - variando conforme o numero de
saldrios minimos recebidos. Com essas mudangas, gue de-
veriam entrar em vigor a partir de 1ede janeiro de 1982,
estimava-se que seyiam capazes de gerar Cr$ 320 bilhdes
em 1982, o que representaria cerca de 80% do deficit da

Previdéncia estimado para este ano.

0 segundo decret069 schretaxava com ¢ IPI

8pecreta-Lei ne 1.919, de 29 de dezembro de 1981.

89hecreto 86.805, de 29 de dezembro de 1881,
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um grupo de produtos listados como supérfluos, Seu nume
ro fora reduzide substancialmente em relagdo a  listagem
inicial, tendo o aumento das aliquotas variado entre 2
e 30%. Os automdveis movidos a dlconl e a gasolina tive
ram as aliquotas do IPT incidentes sobre o seu valor au
mentadas de 30 para 32%, por exemplo. Caviar e seus su-
cedaneos, de BO‘para 60%; os produtos de perfumaria e
cosméticos tiveram as aliguotas majoradas em 10%: e os
artigos esportivos e de jogos de azar em torno de  30%.
Estimava-se arrecadar, com essa medida, cerca de £r§ 40
bilhSes em 18982, que cbrresponderiam a algo em torno de

10% do déficit previsto.

O terceiro decreto autorizava a emissio de
Cr$ 180 bilhbDes em ORTNs "especiais", com prazos de 5 a
7 ancs, remuneradas & base de 5% de juros a.a. e 60% da
corregdo monetdria, para cobrir o déficit da Previddneia

. . P feq . 70
Sccial com a rede bancaria piblica e privada.

A vinculagdo da receita gerada pelo IPI
com a sobretaxagdo dos produtos supérflucs a Previdén-
cia feria, novamente, a Constituiglo, em seu art.62, pa

rdgrafo. 2¢ gue estabelece:

"Ressalvados os impostos nmencionados

. nos itens VIII e IX do Art. 21 e as dispo-
sigdes desta Coﬁstituigﬁo e de Leis Comple
mentares, € vedada a vinculacdo do produto

a4 arrecada¢do de qualquer tributo a deter—
minado drgdo, fundo ou despesa. A Lel pode
rd, todavia, estabelecer gue a arrecadacdo
parcial cou total de certes tributos consti
tua receita do orgamento de capital, proi-
bida sua aplicagdco no custeio das despesas

correntes.“7l

10pecreto-Lei ne 1.911, de 29 de dezembro de 1981.

71Referem~se os ltens VIII e IX aos Impestds sobre Lubri

ficantes e Combustiveis, sobre Energia Flétrica e sobre Mine —
rais. “ -
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A incovagdo mais controvertida, entretanto,
introduzida no sistema tributdrio, seria anunciadar sem
a costumeira sondagem da opinido publica através da im-—
prensa, em malo de 1982, No dia 25, o Presidente Figuei-
redo assinaria o Decreto~Lei ng 1.940, criandoe o Fundo
de Investimento Social~FINSOCIAL, que seria alimentado
por um novo imposto, denominado na legislagdo que © criou
de “Contribuigdo Social”, incidente sobre a receita brg'
ta das empresas publicas e privadas industrials, comer-
ciais, financeiras ¢ seguradoras, previstas para entrar

em vigor a partir de julho do mesmo ano.

A aliguota deste novo imposto era da 0,5%
sobre a receita bruta das empresas publicas e privadas,
bem come das instituigdes financeiras e das sociedades
seguradoras. Para as empresas prestadoras de servigos ,
‘gstabelecia-se a contribuigdo de 5% sobre o valor do Im
postoe de Renda devido. Isentava-se, do mesmo, a venda
de mercadorias ou servigos destinados a exportagio, numa
inequivoca-demonstragﬁo de gue a pega hasilar da politi

ca econfmica era convenientemente resguardada.

¢ Fundo se destinava, conforme reza o art.
12 do decreto-lei, a dar apoio financeiro a programas e
projetos de carater assistencial relacionados com ali-
mentagdio, habitagdc popular, saude, educagdo e amparo
ao peqguenc produtor. Além dos recursos oriundos da Con-
tribuigdo Social, o mesmo ainda deveria contar com dota
¢cdes orcamentdrias da Unido, com os retornos das apli-
cagdes de seus recursos, € ainda com outros de origem
interna ou externa, compreendendo repasses ou financia-

nentos.

Sua administracdo era atribuida, pelo mes
mo decreto-lei, ac ent8o Banco Nacional de Desenvolvi—
mento Econdmico -~ BNDE, que agraciado com uma nova siF
gla ~ Social - passaria a denominar-se Banco de Desen-

volvimento Econémico e Sccial - BNDES., E mais: sua vin-
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culagdo antes ao Ministério da Fazenda, passava a partir.
dai & Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repi
blica, concentrando ainda mais o controle das institui-

¢des governamentais sob um comando unico.

Ndo foram poucas as criticas desfechadas 2
criagdo deste novo imposto. A comegar pelo seu cardter
inconstitucional gue feria frontalmente o "Principio da
anualidade", justificativa em gue se baseariam intmeras
empresas para obterem liminares na justiga e se recusa-
rem a recolhé-lo aos cofres publicos. Sobre uma guestdo
havia unanimidade: tratava-se de um imposto politico,
eleitoral, com acentuados efeitos inflaciondrios A medi
da gue, era de se esperar, seu Onus seria repassado para
os pregos das mercadorias, sendo, portanto, transferido para
08 consumidores. E mais: era grande o temor de gue o8
seus recursos, cuja arrecadagdoe prevista para o ano  de
1982 era de Cr$ 250 bilhdes, seriam utilizados para co
brir o déficit do BNDES coincidentemente girando em tor
no daguele valorj'z

Em que pase a crescente orqguestragdo fofmg
da por varios segmentos empresariais contrdrios a medi-
da, belfim Nettc afirmaria, poucos dias depois, em pa-
lestra proferida na Escola Superior de Guerra-ESG, que
a nova Contribuigio Social iria “... ser parte integrante
do sistema tributdrio, dagui até o final dos tempos.“?3
E o Presidente Figueiredo, visando dirimir os temores
que pairavam sobre a destinacglo dos recursos  garantiria,
em pronunciameuto a4 imprensa, de gue seria ele proprio
um severo vigilante de sua aplicagdo nas dreas sociails

gque haviam sido selecionadas.

72A este respeito, a Folha de Sdo Paulo publicaria na

sua edicdo de 28/5/82 que "O diretor da Divida Pibli-
ca do Banco Central, Claudio Hadad, reconheceu ontem,
em S3o Paulo, que o imposto do Fundo de Investimento
Social criado pelo governo federal, destina-se & co-
bertura de déficits do Bance Nacional de Degenvolvi-
Bconbmico {BNDE}", Cf. Folha de S&o Paulo, 28/5/82,p.26.

73Jornal do Brasil, 3 de junho de 1982, p.l19.
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De qualgquer forma, gue fosse a critica for-
mulada & criagido do imposto - seun carater eleitoral, in
constitucional, inflaciondrio etc. - ela sucumbia & sua
finalidade social. Importava, isto sim, elaborar uma es
trutura de fiscalizagdo de sua aplicagdo nas drcas con-~
templadas para que os recursos ndo fossem desviados pa-

ra outras finalidades.

0 que ndo se pode negar, entretanto, é
que além de seu evidente cardter inconstitucional ern
virtude da sua criacdc e cobrancga no mesme exercicio fis
ca174, este tributo representaria um grande retrocesso
do ponto de vista técnico a medida gue reintroduziria o
"imposto em cascata" gue havia sido extinto com a refor
ma tributdria de 1966, dadas as distorgdes gue engendra
va no aparelho preodutivo e na estrutura de pregos rela-
tivos. Assim, se do ponto de vista social, uma vez ga-
rantida sua aplicagio nas dreas contempladas pelo decre
to-lei, ele teria sido extremamente positivo, do ponto
‘de vista do sistema tributario em conjunto, o imposto re
poria parte de suas defici@ncias existentes noc sistema

anterior a 1966,

Foi em meio a essas alteragdes todplceas e
imediatistas que aprofundavam as distorgdes do sitema
tributdrio, sem resolver seus problemas mals graves -
sua regressividade, o prcblema financeiro dos Estados,
Municipios e mesmo da Unido etc. - que uma réstea de
luz seria projetada no denso nevoeiro que cobria o gis-
tema no iniclo de 1982, Alvissareiramente, a imprensa
publicaria uma reportagem com Ibrahim Eris, assessor da
SEPLAN, onde ele anunciava a disposigdo do governo de
realizar profundas mudangas no sistema triburdrio brasi
leiro, com base em duas premissas:'a de que o  capital
deveria ser mais penalizado, favorecendo 08 ganhos assa

lariados; & a de que era necessario alterar a estrutura

?4Criado em 25/5/82 teve sua cobranga iniciada em
01/07/82. :
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de relacionamento entre as trés esferas de governc, gue
reconhecia~se em crise, exigindo mudangas no sistema de
arrecadagdo e definigdo mais precisa sobre a responsabi

lidade dos gastos.

Para concretizar essa disposigdo, afirmava
Eris, Delfim Netto determinara altissima prioridade para
o assunto e atribuira responsabilidade & sua assessoria’
para que um novo modelo fiscal para © Pais fosse apre-
sentado ate abril de 1983. Em sua entrevista, reconhe-
cia Eris ser a tabela do Imposto de Renda altamente pro
gressiva. Mas considerava gque o volume de incentivos e
isengdes fiscals fazia com que apenas o3 trabalhadores

assalariados pagassem imposto. E garantia que este sis-

tema seria modificado em favor dos salédrios, embora
ele ndo soubesse ainda de que forma seria aumentada a
75 '

‘tributagdo scbre capital.

Como se peféebe, a andlise de Eris e a pro
posta para reformulagido do sistema tributdrio confirma-
vam as sérias distorgdes de que ¢ mesmo padecia, denun-
ciadas em varios trabalhos scbre o assunto, ¢  apontava,
sem reparos, © caminho a ser trilhado para superar suas
perversas imperfeicgdes. Surgia, assim, como um “lampejo
de bom senso gue reverberou em meio ao mutilamento pro-
giessivo_que o sistema vinha sofrendo. Mas, infelizmente,

ndo passaria, pelo menos nessa fase, de um lampejo.

Mais rdpido gue o raio, o Ministro Delfim
Netto praticamente retiraria o aval ao seu assessor no
dia seguinte, aco afirmar que "o governo ndc estd cogi-
tando de uma reforma btributaria, muito menos no sentido

do que foi divulgado, de desestimulo ao capital."76 E 0

PSeonsuitar a respeito: Folha de Sdo Paulo, de 6 de ja-

neiro de 1982, p.le6,

?6Fqlha de Sdoc raulo, de 7 de janeiro de 1982.
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Ministro da Fazenda, Ernane Galveas, engrossaria o core
de Delfim Netto, posicionando-se contrdrio a implantagéc
de uma reforma tributdria no Pais, capaz de elevar a ta
xaglc sobre os ganhos de capital, e negando a existén-
cia de gualguer recomendagdo presidencial neste sentido.
Em seu entender, o capital "... jd& é muitoe  tributado.
Tributa-se 40% dos lucros das empresas, e os dividendos,
A dnica coisa que ndo se tributa é a corregdo monetdria
dos rendimentos dos papéis, das cadernetas e outras

aplicagdes, bem como os ganhos de Cépital na bolsa.“7?

Apesar dos desmentidos, j4 estavam em an-
damento, na verdade, os preparativos para a formacidc de
um grupo gue iria estudar o sistema tributdrioc do Pais.
A Folha de S3o Paulo78 voltaria a noticiar, no més se-

_guinte, que os estudos deveriam contribuir para:

a) dar um tratamento fiscal igual para to-

dos componentes da renda;

b) tornar o sistema tributdrio mails pro-

gressivo;

¢) utilizar o sistema como instrumento de

capitalizacdo das empresas nacionalis; e

d) descentralizar as receitas e responsabi
lidades entre os Estados, Municipios e

Unido.

£ em abril do mesmo anco, saria finalmente
formada, em carater oficial, uma Comigsdo Interministe-
rial para estudar o sistema tributdric e propor sua re-

forma até margo de 1983, dando tempo suficiente para uma

’Tpolha de Sao Paulo, 7 de janeiro de 1982, p. 19.

78poiha de Sao Paulo, 16 de fevereiro de 1982, p. 16.
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~discussdo entre os segménfos interessados, jd que suas
mudancas somente poderiam entrar‘em vigor a partir-' de
1984, de acordo com o nem sempre respeitado Principio da
Anualidade. |

0 grupo de trabalho criado era integrado
pelo secretdrio-geral .da Fazenda, Carlos Viacava, de-
signado para presidi-lo; pelo secretdrio da Receita TFe~
deral, Francisco Dorneles; pelo procurador-geral da Fa-
zenda Nacional, Cid Berdclito de Queirdz; pelo coordena
dor de Assuntos Econémicos:da Fazenda, Mailscon Ferreilra
da Nébrega; pelo secretdrio especial de Assuntos Econd-
migos do Planejamento, Akihiro Ikeda; Superintendente
do Instituto de Planejamento do IPEA, Jogé Augusto Sava
sini; Superintendente Adjunto do Instituto de Planeja-—
mento do IPEA, José Tedfilo Oliveira; e pelo Prof. da

USSP, Ibrahim Eris.

.0 objetiveo, entretanto, de redugdo da re-
gressividade do sistema, deixava de ser contempladoe na
Portaria Interministerial. Atribuia ela competéncia ao

Grupe de Trabalho para:

"proceder a avaiiagéo circunstanciada
da atual estrutura do sistema tribu-
tdrio nacional, especialmente no que
se refere a compatibllidade entre a
distribuicdo das receitas e as res-
ponsabilidades e 0s encargos publi-
cos atribuidos as trés esferas de go
verno, nos termos da Constituigdo Fe
deral; e sugerir medidas no sentido
de conciliar os interesses da Unido
com 05 dos Bstados, Territdrios, Mu-
nicipios e Distrito Federal, visando
a harmonizacdo da politica de desen-
volvimento econdmico e social - a ni
vel nacional e regional - de comer-

clo exterior & de conbate a inflagdo.”
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Viacava, entretanfb, mais afoito, afirmaria
gue este seria apenas o lado mails simplista das altera-
¢Hes imaginadas. Dever-—-se-lia, segundo ele "..,. ir muito
além do gue estabelece a Portaria Interministerial, ca-
minhando para uma colsa mais ampla." E prometia ouvir o
maior nimeroc de pessoas possivel. Os objetivos deveriam
ser: maior redistribuig¢fdo de renda inter-regional; des-
centralizacdo orcamentdria, de wmodo a fortalecer mals os
Estados e Municipios; diferenciagdo do ICM em favor dos
produtos mais essenciais; redefinigdo dos encargos en-
tre as trés esferas de governo {federal, estadﬁal_e mu-
nicipall}; e a criacgdo de um sistema gue permita um enga
jamento dos Estados no esforgo de incremento as exporta

9635.79

Em agosto, duranfe o Simpdsio sobre Tribu-
tagio promovido pelo Férum das Américas, seria apresen-
tado um primeiro esbogo das propostas da Comissdo, pelo
seu Presidente Carlos Viacava. As medidas apresentadas,

. _ - . 80
em cardter preliminar, eram as seguintes:

a) reducdo para zero ou proximo de zero da
aliquoté interestadual do ICM. Essa medida daria fim &
polémica questdo entre Estados produtores ¢ Estados con
sumidores. Isto porgue a mercadoria sairia zerada, por
exemplo, do Estado de origem, e o tributo seria recolhi
do integralmente pelo comprador no seu destino. Para
viabilizar tal medida, algum mecanismo de compensagcio

teria de ser criado para os Estados produtores;

b} eliminagdo e/ou redugldo das aliquotas
do ICM para um grupco de alimentos de primeiras necessi-
dade, como arroz, feijdo, cdrne e milho. Uma medida in~-

dubitavelmente justa do ponto de vista social se resul-

79Para os pontos acima ver Folha de S5do Paulo, 14 de
abril de 1982, p.18. '

SOGazeta Mercantil, 20 de agostoe de 1982.
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tasse realmente em redugdo dos pregos destes produtos,
mas problematica para as finangas dos estados agropecué

rics, gue também teriam de ser compensados;

¢} extingdo do IPI. Manter-se-ia o imposto
com outra denominagdo, para os velculos, cigarros e be~-
kidas, gue continuariam na drea de competéncia dalnido .
0 restante seria transferido aos Estados e Municipios

através de sua incorporagdo ao ICM para alguns produtos;

d) para efeito do ICM os produtos seriam
agrupados em cinco ou seis grupos e seriam fixadas ali-
guotas diferenciadas para cada um deles. Tais  aliquotas
seriam estabelecidas em lei e sd seriam mutdveis apbds
~concordancia unlnime dos Estados. Com isso, abandonava-
-se sua neutralidade e caminhava-se em diregdo & sua se

detividade:

e} criagdo de um fundo de exportacdo, a
ser distribuido proporcionalmente entre Estados e Muni-
cipios. Este fundo seria alimentado com a extingdo do
ICM na exportacgloc de matérias-primas e produtos agrico-
las, mais 20 a 30% do imposto de importagdo e do ICM cg'

brado na importacéo.

A pértir dessa reforma, com gue esperava-se
resolver os problemas financeiros das trés esferas go-
vernamentais - mesmo considerando gque o governo federal
deveria transferir em contrapaftida, a maior parte do
financiamento dos gastos com educacdo, saitde, saneamen-—
to. e transportes para as drbitas municipal e estadual -
estariam criadas as bases para ai, sim, se promeover uma
melhor distribuigdo da carga tributdria. Mesmo porque o
governo federal teria de encontrar uma forma de compen
sar a esperada drenagem de recursos gque seria feita pa-
ra as esferas inferiores sob pena de ampliar ainda mals
o imenso e critico "déficit" de seu'orqamento‘ E como

a ¢lasse trabalbadora era reconhecidamente uma fonte
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esgotada de renda, ganhava cada vee mais apeolio enitre os
membros da Comissdo, de que sd restaria aumentar a £rie
butagao sobre os ganhos de capital, sobre os salarios
mais altos e sobre os lucros.gl Embora esse posiciona-
mento representasse um avango em relagdo a Portaria 1In
terministerial, deveria ele ser visto com cautela, DOY -
gque sabidamente nao bastavam as solucdes técnicas. Era
necessario, tambeéem contar com condigdes politicas favo-
ravels para sua efetivacdo. A propdsta surgia Como rese
posta as fortes pressdes oriundas de varias areas ‘para
a realizacgac de uma reforma tributdria e pela convicglo
cada vez maior pelo propric governo federal sobre sua
inevitabilidade, inclusive para solugdo de seus proble-

mas.

O desempenhc da receita do Tescuro em 1981
tinha sido desastroso em virtude da politica de desa-
guecimento da economia. Em termos efetivos, a receita
saltou de Cr$ 1.219,4 bilhdes em 1980 para Cr$ 2 262
bilhoes em 1981, o gue corresponderia a um aumento nomi
nal de 85,5% contra uma taxa de inflagao de 95,2%. A re
ceita tributaria sofreu uma evolucdo de 91,7% gracas ao
desempenho do imposto de renda en virtude das mudancgas
nele processadas, da reducao de alguns incentivos fis-
cais e ainda do IOF gue expandiu-se a8 taxa de 158% ne
ano. 0s demais impostos apresentaram modestos resultaw
dos com a maioria tendo um crescimento real negativo. Por
outro lado, a arrecadacao do ICM, principal tributo es-
tadual, manter-se~ia em termos reais, no mesmo nivel do

ano anterior expandindo-se 99%,

Em virtude deste fraco desempenho seria
transferido do orgamento do Tesouro para as Autoridades
Monetarias apenas Cr$ 225,4 bilhéesr valor'bem inferior
ans Cr$ 313 bilhdes do ano anterior, frustrando a ex-
pactativa de rapida ligquidacao do "déficit” publico, ti

do come o "motor primus” da inflag¢do. Deduzindo essas

SlGazeta Mercantil, 20 de agosto de 1982.
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transferéncias das despesas do Tesourc a mesma teria in
voluide em relagdo a 1978 - anb em que ainda nao esta-
vam sendo feitas essas transferéncias - cerca de 8,7% em
termos reails. Em 1982, apesar da ligeira recuperacao das
despesas face a 1981, a queda real em relacic a 1978

ainda se situava em 7,4%.

A proposta de formagao de uma Comissic In-
terministerial para elaborac¢ao de um projeto de reforma
tributaria resultava, assim, tanto das pressoes gue

vinham sendo reallizadas para viabiliza-la, mas visava

atender, também aos propdsitos do governo federal de
expandir sua arrecadacao tributdria. Visa, portanto,
deis cobijetivos: atender, dentro de certos limites, as

reivindicactes das esferas inferiores, e expandir a re-
ceita federal para reduzir o déficit piblico.

A bem da verdade, algumas pequenas mudan-
¢as & estavam sendo realizadas no sistema com o Propo-
sito de ateruar as dificuldades financeiras tanto does
estados come dos municipios. A consciéncia, entretanto,
de 'sua insuficiéncia para dar uma solucado adeguada ao
problema, aliada as pressdes politicas das esferas infe
riores; @ que levaria o Governo Central a criar o Grupo
Interministerial e atribuir-lhe o papel de apresentar uma
proposta para a reforma do sistema, onde a prioridade
seria conferida a melhor distribuicd@c do bolo tributé-
rioc entre as esferas governamentals.

Em 1981, por exemplo, elevou~se a aliquota
do Imposto sobre Transmissao de Bens Imdveis, incluindo
~s@ também os municipios como beneficiarios, juntamente
com os estados, e em partes iguais, do produto de sua
arrecadagéo.gz A vantagem dessa medida, ainda que timi-
da, residia no fato de gerar recursos adicionais para os

municipios sem reduzir a receita dos estados.

ZResolucéo n® 99, de 16 de setembro de 1981.
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QUADRO 25
RECEITA DO TESOURO NACIONAL
1981-1882

(Cr$ bilhoes a pregos correntes)

EXECUCAQ VARIACAC (%)
DISCRIMINACAO
' 1980 1981 1982 | 1981/80 ] 1982/81
1. Receita Tributdria ..... 958,2 1837,3 3604,4 91,7 96,2
&) Impostos ....... ses.. 878,3 1716,6 3452,2 95,4 101,1
e RENAA v vrvnvansonns " 307,0 640,4 1 354,5 108,6 111,5
- Produtoes industria- ’
1izados +.v..ev.v... 263,2  500,9  989,8 90,3 97,6
-~ Operacoes financei~ ; '
FAS warervannens ... 103,1 266,0 556,8 158,0 109, 3
- IMPOTrtagdc +...... . 87,7 138,3 229,8 87,7 66,2
-~ Exportacdo ..... - 19,3 12,4 6,9 -35,8 ~44,4
"~ Lubrificantes e com '
bUustiveis ......... 51,2 59,3  110,3 15,8 86,0
- Energia elétrica .. 27,1 60,4 128,1 122,9 112,1
~ Minerais ..... e 9,3 17,5 36,3 88,2 107,4
- Transporte rodovia-
IO wennnnaann e 9,8 18,7 38,4 101,0 94,9
- ICM e ITBI arrecada
dos nos Territdrios G,6 1,7 1,3 183,3 -23,5
b) TAXAS «oevreernenrocnn 79,9 120,7 152,2 51,1 26,1
2. outras receitas‘t) ... 261,2 424,7 1013,4 62,6  138,6
CTOTAL weuvevevvsnannnonasea 1219,4 2262,0 4617,8 85,5 104,1

onte: BANCO CENTRAL DO BRASIL. Relatdrios Anuais de 1980, 1981 e 1982
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Também para vigorar a partir de 1981 pre-
via-se, atravées da Emenda Constitucional n? 17, O aumen
to do FPEM. Em seu art. 25, estabeleceria a Emenda que
do produto da arrecadacae do imposto de renda e do IPI,
a Uniao destinaria 11% ao Fundo de Participacac dos Es—
tados, Distrito Federal e Territdrios; 11% ac Fundo de
Participagao dos Municipios e 2% ao Fundo Especial, cuja
apliéacﬁa dos recursos € regulada por lei. Estabeleceria,
ainda, que o aumento previsto seria distribuido ao lon-
go de 4 ancs, devendo 1% ser acrescido no exercicio de

1981, 1/2% em 1982 e 1/2% em 1984.83

Essas medidas, dada a sua timidez, poucos
eféitos exerceria sobre a reparticao do "bolo" tributa-
rio., A Unido veria sua participacdo no mesmo declinar
de 49,3% em 1980 para 48% em 1982, enguanto a dos Esta-
dos conheceriam uma evolucdo desprezivel saltando de
1 35,5% para 35,7%. Somente os Municipios cbteriam ganhos
mais expressivos, com sua participacgao aumentando de

15,2% para. 16,3% no mesmo periodo.84

Todavia, a proposta de realizacgao de uma
reforma do sistema tributario gue vinha sendo elaborada,
cujas idéias foram algumas vezes expostas pelos membros
componentes do grupo encarregado de estuda-la, seria,
entretanto, atropelada pela critica situagao em gue a
cconomia enveredaria no segundo semestre de 1982, guan-
do a grave crise cambial se tornou transparente em se-
tembro, na reuniao do FMI realizada em Toronto, cuijos
resﬁltados fizeram com que se interrompesse, de vez, O©S

fluxos de recursos externos para o Brasil, ja deblate-

83€menda Constitucional ne 17, de 2/12/80,'

84“Recursos préprios e recursos efetivamente disponiveis
da Unido, Estados e Municipios" In: Revista de Finan-
cas Publicas. Brasilia, Secretaria de Economia & Fi-
nancas, Ano XLIV, n9® 358, abr./maio/jun., de 1984, pp.
74-79. ' g
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rando com uma incomoda posigcdo de falta reservas inter-
nacionais. Com o insucesso da reuniac de Toronto € sem
*cacife" para negocliar novos empféstimqs, ac Pais nao
restou alternativa sendo a de se submeter as impaéicées
de nossos credores externos e iniciar veladamente, pelo
menos até a realizacgdo das eleigdes, 08 contaﬁos com  ©
FMI, cujo aval, para continuar merecendc & atengao da
comunidade financeira internacional-quanto.é coONcessan
de novos empréstimos e continuar o “roll over® da divie-
da, implicava © aﬁustamento da economia nos moldes pre-

conizados por aguela instituigao.

Os problemas emergentes, aliados ac apro-
fundamento da recessdo, acabariam colocando em um plano
secundario, a questdo da reforma tributaria proposta,
‘mesmo porgque a mesma implicava que o Governo Federal
+reria de abrir mido de parcela dos seus recursos O Jue
se tornou impensavel ap0s 0 Acordos COm O FMI. Isto se
tornou ainda mais evidente quanto olpréprio Presidente
_Figueiredo em um pronunciamente realizado no més de mar
co de 1982 afirmaria gue " .. em virtude das difiéulda—
des que nds passamos, eu nao vejo como alcangar, a cur-
to prazo esse objetivo [a realizagie da reforma tribu-

téria];“SB

Antes, porém, gue fossem [irmados 08 ACOr-
dos com o FMI, algumas importantes_alteracéeﬂ, centra-
das principalmente no imposto de renda, seriam introdu-
zidas no sistema tributdrio para vigorarem a partir de
1983, visando a expandilr a arrecadacdo tributdria e per
mitir gque fossen aumentadas as transferéncias do Orga-
mento Fiscal para as Autoridades Monetarias para a redu

cio do déficit global do setor plblico.

8SJornal do Brasil, 9 de marcgo de 1983, p.l15.
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A primeira estabeleceria gue tante as em-
presas como as pessoas, com imposto a pagar em 1883, ano
~hase 1982, gue optassem pelo seu recolhimenteo éﬁ parce
las ~ 0 gue até entdo fora uma pratica habitual - teriam
suas cotas corrigidas pela variacgaoc das Obrigagdes Rea-
justéveis do Tesouro Nacional-ORTN. Essa inovagao, e a
incerteza guanto & trajetoria inflacionaria, faria com
gue tanto empresas como pessoas fisicas procurassem, sem
pre que possivel, antecipar o pagamento integral do im-
posto. E bem verdade gue o mesnmo Decreto-Lei estenderia
aogs contribuintes com direito 3 restitulcdo do imposto
o beneficioc de terem seu valor também atualizado com a
variacdo das ORTNs. Todavia, era indiscutivel que o Te-
souro obteria um saldo liguido extremamente positivo
com essa medida. Em primeiro lugar, em virtude do maiox
montante do imposto a ser pago face as restituigoes a
serem realizadas. Em segundo, porgue a correcao do im-
"posto gue fora retido na fonte seria tdo-somente de 70%

contra uma inflac¢ao gue em 1982 alcancou 99,5%.86

Uma segunda alteragao importante gue deve
ser destacada para a expansdo da arrecadacgao refore-se a
reducdo das aligquotas do IRPJ de 35 para 30% para as
-grandes empresas e de 30 para 25% para as peguenas e me
dias. A mesma viria, entretanto, acompanhada de um au-
mento das aligquotas cobradas sobre os lucros adicionals
superiores a 60 mil ORTN, gue passara de 5 para 10% pa-
ra as empresas em geral e de 10 para 15% para as insti-
tuicdes financeiras, medida prevista para vigorar até
1985.87 | |

Essas medidas, aliadas a outras que serao
adotadas no gdecorrer de 1983, fardo com que o IR conhe-
¢ca uma expansio notdvel em contraposigao ao declinio
real dos demais impostos - a excec¢ac do imposto de exX~

portagdo - dado o agravamento do quadro recessivo.

Sﬁmecreto—Lei ne 1.967, de 23 de no?embro de 1982,
BTDecretomLei n® 1.968, de 23 de novembro de 1982,
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Apds os acordos realizados com o FMI, com
o compromisso de aprofundamentb-da recessdo via contra-
cdo da demanda agregada, a politica fiscal val assumir
uma posicdo de destague com vistas a contribuir para
cobrir o déficit orcamentario do setor publico global,
tido como uma das principais causas da inflacdc ascen-
dente. O esforco fiscal empreendido sera feito com a
convocacic de novos segmentos até entao privilegiados
pela politica tributaria, mas frustrar-ge—a, em parte ,
pelo proprio agravamento do guadro recessivo. Este, o

terceiro ato gue se segue.

3.2.2 O terceiro ato e os acordos com o FMIY © apro-

fundamento da recessdo e a perda da soberania

0 fracasso da reuniao de Toronto realizada
em setembro de 1882 e aguardada com ansiedade pelos pal
ses devedores, foi sucedida por uma paralisacao quase
'completa das operac¢des dos bancos internacionais. Como
resultado, a situagac cambial brasiieira, ia critica,
‘agravou—se com a interrrupcao do fluxo de recursos €3
ternos. E o fantasma da inadimpléncia fez sua aparicao,
de forma incdmoda, no sono das autoridades econdomicas
do Paié, acompanhado de pressfes crescentes dos credo-
res externos para gue © mesmo recorrasse ao Fundoc Mone-

tirio Internacional - FMI.

Todavia, as funestas consegfiéncias conheci
das pela economia guando isso ocorrera, era motivo sufi
ciente para gue houvesse uma resisténcia natural a essa
capitulagdo. Por isso, durante algum tempo, as proprias
autoridades governamentais se incumbiram de ironizar a
importdncia do Funde e de colocar em davida a sua capa-
cidade para resolver os problemas gcondmicos do Pals., Pa
ralelamente, procuravam, de forma autdnoma, uma saida
para o incbliteravel impasse interno existente. & estrg'
tégia consistia em recuperar a debilitada credibilidade

externa, com vistas a sensibilizar os banqueiros inter-
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nacionais a reiniciarem os empréstimos de que o Pais ne

cessitava para continuar honrando seus compromissos.

A elaboracdo do documento referente & Pro-
gramacdo do Setor Externo para 1983, aprovado pelo Con-
selho Monetario Nacional - CMN em 25 de outubro de 1982,
cujas principais metas eram a obtencao de um saldo posi
tivo na balanca comercial de US$ 6 bilhdes e a redugac
aa necessidadg de novos empréstimos para US$ 10,0 bi-
1hées, guando em 1982 fora de US$ 12,5 bilhdes, prondia-
-~ge a essa finalidade. Todavia, mesme este programa de
ajustamento recessivo ainda mais profundo qgue o observa
do para os anos de 1981 e 1982, nao seria capaz de sen-
siﬁlizar os bangueiros internacionals e de alterar sua
posicdo no gue diz respeito'é necessidade do Pals recor

rer e consegulir o aval do FMI,

Sem reservas internacionals e necesgitando
negocliar recursos para financiar a sua divida o, Brasil
encaminha, dois meses depois do fracasso da reuniac de
Toronto, uma carta-minuta aoc FMI. Nela pleiteia um cré—
dito ampliado de US$ 4,5 bilhoes no prazo de trés anos
e o aval daguela instituicdo para a obtengac de novos
empréstimos junto d comunidade financeira internacional,
dispondo~se, em contrapartida, a alterar as diretrizes
de politica econdmica e a sujeitar-se a orientacao esta
belecida pela mesma para o ajustamento da economia. Apds
intensas neqociacdes, seguidas de insistentes desmenti-
dos sobre o seu andamento, o Brasil formaliza a 6 de ja
neire de 1983, o acorde com o FMI, assumindo compromis-
sos de ajustamento da economia atraves da Primeira - de
uma série que se seguiria - Carta de IntengOes dirigida
ao Fundo, acompanhada de um Memorando Técnico de Enten-—

dimento.

Elaborada com vinte e nove pontos, multos
dos quais se colidiam, assumia-sge, Ccom & mesma, 0 COM-

promisse de agilizar o programa de ajustamento da econgo
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mia conscante o receitulrio ortodoxo do Fundo. Para as
metas externas mantinham-~se as estabelecidas em outubro
constantes da Programacdo do Setor Externo, enguanto for:
mulavam-se, para o ajustamento internoc, um elenco'de me
didas para enfrentar o gue entdo seria diagnosticado co
mo o nd gordic da economia brasileira: o aéficit global
do setor pGblico. Este, inadeguadamente identificado co
mo as Necessidades de Financiamento do Setor Piblico-NFSP,
teria representado em 1982 o percentual de 13,8% do PIB.
tido como © "motor primus" da exacerbacdo  inflaciona-
ria, comprometia-se © governo a reduzi-lo para 7,%% do
PIR em 1983. Ao assumir tal compromisso transPQrecia,de
forma cristalina, a pouca seriedade atribuida ao Acordo
por parte das autoridades econdmicas brasileiras, quicga
porque'acreditavam gque nac seriam importunadas CcCass as
‘metas ndo fossem atingidas e que tudo seria resolvido
sem maiores percalgos. Nio é dificil saber porque essa

meta era irreal.

) Na metodologia do FMI, as Necessidades de
Financiamente do Setor Publico-NESP, sao fixadas em ter
mos nominais. O setor plblico ndo se restringe as con-
tas do Governo Central, mas engloba também as Empresas
Fstatais, os Estados e os Municipios, e as NFSP incluemn
ndo somente o aéficit plblico propriamente dito dessas
esferas, mas também os jurps nominais e a corregao mone
tAria e cambial da divida publica. Ora, © governo brasi
leirc, ac assumir o compromisso de cortar pela me tade
as NFSP, mantendo © nmesmo valor nominal para 1983, dada
a taxa de inflagao prevista, comprometiamse'a reduziy
a zero o dé8ficit plblico propriamente dito ou mesmo
transforma~lo em superdvit, porque as metas neminais
acordadas com o Funde seriam atingidas pela mera valori
zacdo dos titulos plblicos - federails, estaduais e muni
cipais ~ gue en dezembro de 1982 montavam a, exceto agque~
les na carteira das Autoridades Monetarias, Crf 6.5 trg.
l1hoes, decorrentes da corracaco monetaria e cambial e do
pagamento dos jurcos. E isto numa visao otimista gue exi

gia que a taxa de inflacdo de 70% constante da Carta de



Intengdes fosse atingida. Caso contraric, sua ascensao
tornaria letra morta, como de fato ocorreria, as metas
nominais acertadas pela simples valorizacao ficticia dos
titulos publicos, uma vez que asg corregaes cambial e mo
natiria sao definidas em funcic da taxa de inflagao. Por
isso parece licito acreditar que as autoridades brasi-
leiras ndo estivessem levandc muito a sério o . acordo
firmado com o Fundo gue, por seu lado, e para pavor da-
gueles, acabaria mostrando na primeira oportunidade, naoc

3

ser conivente com tal postura,

be gualquer forma, comprometer-se-~iam as
autoridades governamentais nessa Primeira Carta de In-
tengdes, a adotarem um elenco de medidas que tinha por

objetivo a reducac das NFSP. Dentre elas, cabe destacar:

a) reducaoc dos subsidios diretos para o pe
trdleo, tErigo e agtcar, através da majoragac gradativa
de seus prec¢oes até que os mesmos fossem exbtbintos, o que,
se por um lado, exerceria efeitos inflacionérios,'estes
seriam atenuados pelas menores pressdoes sobre 0s  orga-

mentos federals;

b) reducac dos subsidios indiretos com a
elevacio da taxa de juros cobradas dos setores até en-
t3o contemplados pela politica econdmica, reduzindo-se

as pressdes sobre 0 orgamento monetdrio;

¢} majoracdo dos pregos e tarifas dos bens
e servicos piblicos com vistas a melhorar sua "performan

ce" e reduzir seu déficit operacional;

d} expansio da receita triburiria, através
de modificacbes no imposto de renda, aumento da tributa
cao do diesel, aperfeigoamento da administracdo tributa

ria e reducac dos incentivos fiscais;
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2) maior austeridade dos gastos piblicos ,
cortes nos dispéndios das empresas estatais, redugac do
ritmo na execugdo dos projetos em andamento e suspensado

de novos projetos,

Este conjunto inicial de medidas revela o
gue serd o norte da politica fiscal a partir dos Acor-
dos firmados com o FMI: reducac ainda mais drasticas
dos gastos do setor publico f_administraqﬁo direta e ig‘
direta; e maior esfor¢o fiscal, explorando-se, a exaus
tdo, a estrutura tributdria pré-existente, sem nela pro
mover mudancas significativas. Esse movimento da politi
ca fiscal contribuira "inter alia”, para o aprofundamen
to da recessao, erodindo-se as bases de onde originam
os recursos fiscais e frustrando, congegquentemente, OS5
esforgos para expandi-los. Com isso, a medida gue as me
tas firmadas com o FMI deixavan de ser cumpridas e no
“yos sacrificios passaram a ser exigidos da sociedade,
na direcic apontada, assistir-se-ia.a ocorréncia de uma
crescente resisténcia dessa e do Poder Leglslativo, CoO-
locando em xeque o poder do Executive de governar por
decretos, numa clara demonstracio de debilitamento das
bases de autoritarismo. Isto representava o sinal mais
que evidente que a correlacac das forgas socials se ale
terava, © qﬁe permitiria inclusive, gue tivessen inicio,
ainda em 1983, peguenas alteragoes - embora importantes
do ponto de vista politico - no sistema fiscal sob a
iniciativa do Poder Legislativo, contrariando as vonta-
des do Executivo. Com o enfraguecimento deste e O forta
lecimento politico do legislativo e da sociedade civil,
capacitando-a a influir sobre seu proprio destino, & da
do o passo decisivo para que se descortine a possibili-
dade concreta de reformas instrumentais, inclusive do
sistema fiscal, adequadas aos novos objetivos gue sejam
estabelecidos pela sociedade. A mudanga da realidade e-
condmica e politica e a alteracdo na correlagdoc das for
gas socliais arranca do Executivo seu poder supremo’ e

torna concreta a possibilidade de mudancgas.
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Muito pouco tempb levaria assim para que
as metas estabelecidas na'Primei;a Carta de Intencées'
fossem revistas. 0O decepcionante desempenho da economia
nos deois primeiros meses do ano confirmaria, de maneira
irretorquivel, que dificilmente as mesmas seriam cumpri
das,ADe fato, o superavit acumulade na balanga comer—
cial em janeiro e fevereiro ndo fol além de USF 330 milhdes,

engquanto a taxa de inflacdo acumulada atingia 16,2%.

A reversdo desses resultados impunha a ré-
pida adogdo de novas medidas de politica econdmica. Des
sa maneira, com o-prop&sito de melhorar o desempenho das
exportagées, as autoridades econdOmicas realizariam, para
vigorar a partir de 21/02/83, uma polémica maxidesvalo-
rizacdo cambial de 30%, cuijos efeitos inflaciconarios so
bre a economia eram inevitaveis. Todavia, como a essa
altura, a preocupacado nuclear era com o cumprimento das
metas externas, pouca atencdoc seria dispensada a exacer
bagdo inflacionaria, acréditando—se, inclusive, que al-
gumas medidas complementares seriam capazes de conter

seu impeto,

Juntamente com a maxidesvalorizacdo cambial
algumas medidas seriam adotadas no campo fiscal. Passa-
riam a sofrer a incidéncia do imposto de exportagéo,com
aliquotas varidveis entre 10 e 30%, a partir de 21/02/83
uma série de produtos entre os gquais se inclulam carnes,
peixes, leite e produtes lacteos, madeira, fumo, suco
de laranija, entre outros.88 Justificava-se tal medida
como necessdria & manutencac dos pregos no mercado in-
ternacional e também como uma forma do governo se apro-
priaf de parcela dos frutos resultantes da maxidesvalo~
rizacao e reforcar seu caixa dentro da perspectiva de
expansico da carga tributdria. Embora a lista dos produ-

tos tributdveis tenha sido modificada alguns dias de-

8Resolnqéo 759, de 18 de fevereiro de 1983,
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pols, e se tenham reduzido algumas aliquotasag, essa ne
dida propiciaria ao imposto de exporta¢do conhecer uma
notdvel expansao em 1983, figurando ac lado do imposto
de renda, como o unico imposto gue conhéceria um cresci
mento real no ano. De fato, sua expansac seria de 2.598%
conhfa uma inflacao méedia anual de 154,5%, - aumentando
sua participagdo na receita do Tesouro de inexpressivo

0,1% para 1,6%.

Seria criado, também, um iﬁposta incidente
sobre os rendimentos derivados dos titulos plOblicos fe-
derais com clausula de'corregéo cambial, com o qual o
governc procurava absorver parcela dos ganhos dos deten
tores dos titulos plblicos resultantes da maxidesvalori
zacao., Determinava-se, assim, gue o valor cambial das
ORTNs que excedesse a variacdo da corregido monetaria
do titulo, a partir do valor cambial de 17/02/83, fica-
va sujeito ao imposto de renda na fonte, exigivel no
seu resgate, mediante a aplicacfoc da aliguota de 45% pa
ra aguelas venciveis em 1983 e de 30% para as venciveis
en 1984.90 Essa medida, ac lado de outras gue serdo to-
madas, teria grande importancia para melhorar o desem-
penho do imposto de renda no total da receita tributa-

ria.

Prevendo os resultados da maxidesvaloriza
cdo, as autoridades econdmicas brasileiras elaborariam
e encaminhariam ao Fundeo, em 24/02/83, um Adendo A Pri-
meira Carta de Intengdes, mais propriamente conhecida
como Segunda Carta de Intengbes. Reviam-se, neste docum-
mento, algumas metas em fungao dos previsiveis efeitos
da maxidesvalorizacdoe. A inflagdo anual sofreria uma re
visdo para 85-90%, e as NFSP, com base em  inforamgles

atualizadas, seria reestimada em 16,9% do PIB {e nao

89 esolucio 801, de 03 de marco de 1983.

90

Decreto-Tei 2.014, de 21 de fevereiro de 1983,
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mais 13,8%), comprometendo-se o Governo a reduzi-la pa-
ra B,8% ao invés de 7,9% anteriores. Apesar dessa revie

sdo, mais severas se tornavam as condigdes para o ajus—
51

tamento da economia, como bem observa Bacha. Isto por-
que, na Primeira Carta, era prevista uma expansao do
crédite internc de 65,7% para uma inflacgac de 70%, o

gque implicaria uma contragdo real do crédito de apenas
2,5%. MNa segunda, ao prever-se uma expansio do crédito
de 62% e uma inflacaoc de 85-90%, a contragac real do
crédito subiria para 13,6%, enguanto as NFSP passam de
uma gueda prevista de 42%, correspondentes a redugac
de 13,8% do PIB para 7,9%, para 48% (reducdc de 16,9%
para 8,8% do PIB}.

0 endurecimento nas novas metas tragadas pa
' ra a economia indicavam, como de fato ocorreria, que
também elas nao seriam cumpridas. A taxa de inflagao
‘continuou sua trajetdria ascendente, ampliéndowse, COomo
decorréncia, as NFSP que na segunda Carta foram também
fixadas em termos nominais, incorrendo-se no mesmo equl
voco anterior. O descumprimento das metas trimestrais
por parte do Brasil desencadeou uma reagao do FMI gue
determinou a suspensdo da liberacao da segunda parcela
do empréstimo gque fora acordado, sendo acompanhado pelos
bancos privados estrangeiros. Com isso, a situacdo de
caixa externa do Pais tornar-se~ia ainda mais critica ,

com o fantasma da inadimpléncia iminents fazendo sua

reapari¢ao.

" Diante deste quadro as autoridades economi
cas parecem ter finalmente se convencido de que niao se
tratava de um mero jogo de "faz de conta' e gue 0 acor-
do firmado ndoc podia ser tratado com leviandade. Era ne

cessario, para recuperar a credibilidade, jogar sério e

ngACHA, E. "prologo para a Terceira Carta." In: FMI x

BRASIL: a armadilha da recessao. Sao Paule, Forum
Gazeta Mercantil, 1983, p.l21.
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adotar medidas gque convencessem o FMI e os credores X~
ternos sobre as reais intengdes do Pals, ainda que isso
implicasse em maior aprofundamento da recessac. Sem is-
so, uma nova rodada de negociacoes em bases mais realis

tas tornava-se incogitavel.

Assim, os meses de junho e de julho de 1983
assistem & adoglo de um elenco de medi&asg que deizxam
clare o maior rigor com gue seriam tratadas as politicas
fiscal e monetéria. Em junho, seria editado um p@cote
econdbmico de dimenséeszdraconianas, contendo nmedidas
altamente contraditdrias com o proposito de reduzir as
NFSP e de combater a inflacaoc. Entre as mesmas, cabe

destacar:

a} reducdo dos subsidios diretos, com a ma
joragdc de seus pre¢os em 45% para 085 derivados de pe-

trolec e de 100% para o trigo;

" 'b) diminuicido dos subsidios crediticios,
com a elevacgao dos jurcs cobrados para o setor agropecu
&rio; para ¢ financiamento de produtes manufaturados ex

portfveis; e para as micro, peguenas e médias empresas;

¢} expansdo da carga tributaria com vistas
a aumentar as transferéncias para o orcamento moneta-
rio e desacelerar a expansdo da base monetaria, através

das seguintes medidas:

-~ estabelecimento do impostb de renda na
fonte sobre os rendimentos das operacdes no "open market” a
aliguota de 4% para as operagoes com menos de 90 dias
realizadas pelas pessoas fisicas e juridicas nao finan-

ceiras:

92 pesolucio do CMN/BACEN nos 827, 828, 832 e 834 de
09/06/83.

93Decreto~Lei 2.027, de 0% de junho de 19883.
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- antecipac¢ido do imposto de renda das ins-

tituicoes financeiras devido na declaracao de 1984:94

~ imposto de renda na fonte sobre importan

cias pagas as sociedades civis, & aliguota de 3%;95

- aumento da progressividade do imposto de
renda na fonte, do trabalho assalariado e nao assalaria
do, mediante a introdug¢do de aliquotas de 40 a 45% para
as duas ultimas faixas de rendimentos, engquanto na tabe

la anterior a aliquota maxima era de 35%;95

- instituicdo de adicional de 10% no impos
to de renda antecipado, recolhido na fonte, sobre rendi
mentos de capital (exceto rendimentos de caderneta de
poupanga até o limite de 3.000 UPCs}, de aluguéis e ga-

nhos imobiliarios;

d) estabelecimento de um teto para os em-
.prestimos a seren concedidos a governes e entidades

, 97 . ‘
goqernamentals.

Essas medidas, adotadas com ¢ objetivo pre
cipuo de reduzir as NFSP, tenderiam a engendrar nao so-
mente uma aceleracio do processo inflaciconario - o gue
comprometeria as metas firmadaslcom o Fundo - mas tam-
bem um aprofundamento da recessao e do desemprego, com

reflexos negativos sobre a carga fiscal.

Assim, com o objetivo de compensar e neu-
tralizar seus efeitos sobre o nivel de pregos, outro blo
co de medidas - também contraditérias - seria adotado.

Hele figuravam:

94 hecreto-Lei 2.031, de 09 de junho de 1983,
9SDecretonLei 2.030, de 09 de junho de 1883.

96 ocreto-Lei 2.028, de 09 de junho de 1983.

97 hecreto-Lei 831, de 09 de junho de 1983.
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‘a) eliminacdc do limite quantitativo de

expansdo do crédito concedide ao setor privado;g8

b} reducac das aliquotas do IOF sobre &8s
operacoes de crédito de 4,5 para 1,5% nas operagoes co-
merciais, e de 6,9 para 1,8% nas operacles de médio e
longo prazo {acima de 180 dias). Era a contribuigao ofe
recida pelo governo pafa reduzir as taxas de juros préa-
ticadas no mercado, ainda que_isso implicasse redugéo'
de seus recursos tributarios. Esta tentativa ja havia
sido iniciada em janeirc gquando se reduziu em 1/3 as
aliquotas do IOF incidentes sobre as operacOes de crédi

to interno;99

¢) elevacdo dos depbsitos compulsérios, que
pagsavam a variar conforme o porte do Banco e o prazo
dos depbsitos. Para os depdsitos a vista, © encaixe pa-
‘ra os grandes bancos seria aumentado de 45 para 50%; pa
ra os médios de 40 para 45%, permanecendo © percentual
de 36% para os peguenos. Fara o0s depdsitos 8 prazo  au-
mentavawse.de 5 para 10% © compulsdrio, calculado sobre

o volume liguido captado;loo

d) elevagdo dos juros cobrados pelo Banco
Central nas'operagées de assisténcia financeira de 1li-

. . . ; . 101
gquidez para bancos de investimento e financeiras,

AsS medidas; entretanto, nio pararam por ai.
Tornava-se necesgsario cerrar fileliras para deter 0s exor
pitantes gastos das estatais e dar inicio & desindexa-
cdo da economia, pols caso contrario, o impeto inflacio

nario nao seria amortecido.

981 asolucio CMN/BACEN 835, de 09 de junho de 1983.
ggResolugéo CMN/BACEN 833, de 09 de junho de 1983.

100, colucio CMN/BACEN 836, de 09 de junho de 1983.
lolResolucée MF/BACEN n? 787, de 1l de janeiro de 1883.
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Editaramwse,_asSim, com o objetivo de redu
zir os gastos das estatais, os Decretog-Leil 2.036 ¢ 2.037,
ambos em 28/06/83. As principais medidas neles contidas

referiam-se a:

a) fixacgao de tetos para os saladrios de em
pregados, servidores e dirigentes da administragdoc di-
reta e indireta da Unido, inclusive as empresas de con-~

trole da Unido:

b) limitacdo do pagamento a treze salarios

anuais, neles compreendida a gratificacgio de Natal;

o) eliminacaco das vantagens concedidas ao
guadro de pessoal (empréstimos subsidiados, auxilios e

outras "mordomias™) ;

d) suspensido das promogoes € acesses aos

planocs de cargos;

i

e) obrigatoriedade de empenho previo de do
tacGes antes da contratacac de servigos ou da realiza-
gac da despesa, previamente aprovadas pela administra

cdo das entidades estatalis, respeitade © orcamento;

£} reducdo de seus gastos de custeio, exce
tuados os relacionados com matérias-primas e variacao
dos estoques, no valor correspondente a 5% dos gastos

totais previstos no or¢amento aprovado pela SEST,

Essas medidas seriam complementadas em ju-
iho ?or outras que tinham por propésito a desindexacdo
da economia, com vistas a debelar o espectro inflaciona
rio. Este processo, na verdade, fora iniciado em feve-
reiro, com a promulgacdo do Decreto-Lei 2.012, atraves
do gual era colecadc em marcha a COmpressao salarial,
principal alvo da politica econdmica. Em julho, essa po

1itica seria apreofundada com a edicado de dois noveos de-
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cretos. Um, determinaria o expurgo do INPC dos aumentos
resultantes dos subsidios concedidos acs derivados do
petrdleo e do trigo na proporgéo'de 1,5% em junho e’
1,0% em julho de 1983. E pelo Decreto-Lel n® 2.04%, de
13/07/83, estabelecia~se a correc¢ae para todos os sala-
rios em apenas 80% do INPC expurgade. De igual. forma,
o mesmoe decreto-lel estabelecia o reajuste dos alugueis
em 80% do INPC e também o reajuste das prestacgdes do
SFPH, desde gue o mutudric fizesse a opgao pela correcgaoc
semestral das mesmas e observasse a diferen¢a com a am-

pliacao 4o seu prazo de financiamento.

"Este elenco de medidas adotado em junho e
julho visava, portanto, a dois obietivos: a reducao
das NFSP, com a expansao da carga tributaria, corte dos
gastos do setor plblico, redugdo dos subsidios atc.,
apesar de sua face altamente recessiva e.inflacionaira,
especialmente pela retirada dos subsidios diretos e ine .
‘diretos. Mas procuravam-se formas de conter seu impeto,
~centrando fogo na desindexagao dos salarios — © princi-
pal alvo -, dos aluguéis € das prestacbes do Sistema Fi
nanceirc Habitacional, e ainda na timida tentativa de

rebalixamento das taxas de juros.

A partir da adogaoc destas medidas abriu-se
nova rodada de negociagbes com o FMI para © estabeleci~
mento de novas metas nao semente mais realistas, mas
também mais flexiveis. A meta de obtencdo de um superi-
vit de US$% 6 bilhGes na balanca comercial foi wantida
na Terceira Carta de Intengdes assinada em 15/9/83, mas
reconhecia~-se o fracasso do ajuste interno em varias
frentes e as necgessgidades de revisar as metas anterior-

mente acordadas.

Reconhecia-se, por um lado, a impossibili-
dade de conter a taxa de inflacao em 85-90% em 1983, vis
te a taxa acumulada nos Gltimos doze meses ter atingido

em agosto 152,7% e 108,7% entre janeiro e agosto, devi-
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do 3 correcdo de muitos precos e tarifas do setor pibli
¢co, alta desenfreada dos alimentos etc. Mas argumentava
~-se gue a limitagdo de expansao da base monetaria em.
30% deveria provocar uma gueda da taxa'de inflacac para

carca de 5% ao més durante ¢ 0ltimo trimestre de 1983,

Previa-se, por outro, que o conjunto de me
didas adotadas na Area tributdria seria capaz de gerar
receita adicional de cefca de Cr$ 610 bilhoes em 1983 o
gue melhoraria expressivamente as finangas governamer-
tais. Ademais, os reajustes de pregos e tarifas dos bens
e Servigos pﬁblicos, inclusive acima da taxa dé infla-
cio, aliados as mudancas salariais contidas no Decreto-
Lei 2.045 e no 2.036 tenderiam a melhorar a situacao
financeira das empresas estatais. Os cortes orcamenta—
‘rios previstos e a reducéo dos incentivos fiscais e cr§

diticios acenavam na mesma direcao.

Reconhecia-se, entretanto,.que tornara-se
.impOSSivel alcangar o ajustamento das financas do setor
‘pﬁblico como anteriormente fora previsto. Assim, pProm-
punha-se reduzir o deficit operaciconal de 6% do PIB em
1982, para 2,7% em 1983, desfazendo-se a confusao ini-
cial entre dé&ficit propriamente dito e NFSP, cujas me-
tas estavam fadadas ao fracasso sempre gue a inflag¢ao
fosse superior a prevista, dada a indexagao da economia.
A5 NFSP saltaram na nova Carta de Cr$ 8.800 bilhdes pa-
ra Cr$ 19,350 bilhoes. S

A reducac do déeficit operacional do sestor
pliblico em 1983 para menos da metade do observado em
1982 e a contencido de expansdo da base monetaria em 90%,
contra uma inflac¢do gue atingiria 211% no ano, eram in-
dicadores inequivocos da grande compresséc imposta a
economia. O superéﬁit do setor publico assumido para
1984de 0,3% do PIB e a expansio da base monetdria  de
apenas 50% para o mesmo ano apenas confirmariam a OpCao

pela manutencado da politica recessiva.
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Elaborada e assinada a Terceira Carta de
Intencdes, certamente nio esperava O governo | esbarrar .
em fortes resisténcias politicas para a aprovagao de-
uma peca fundamental do novo acordo: o decreto-lei 2.045
gue reimplantava fortemente o arrocho salarial, O Poder
Executivo, habituado por longos ancs a ver referendado
seus decretos~lei sobre matéria de politica  econdmica
sem mailores atropelos, talvez tenha se surpreendido.
Mas ndo deveria. Afinal, a composig¢ac no Congresso ha-
via se alterado nas elei¢bes de 1982, e o partido do go
verno - o PDS - ndo mais detinha a maioria na Camara
dos Deputados e somente conseguira manté-la no  Senado
am virtude da manutencdo da execrivel figura dos senado
res bidnicos. Assim, de duas, uma: ou esperava-se sensi
bilizar os representantes da oposicao para a gravidade
‘da situacdo e a importdncia de aprovagao do decreto-lei
para continuar merecendo a liberacao de recursos por
parte do FMI e dos bancos estrangeiros, ainda gque © mes
fmo fosse frontalmente contra os interesses dos trabalha

dores; ou, alternativamente, contava-se Ccom a cooptagac

de algum partido oposicionista - mais precisamenté o
PTB - através da concessdo de algumas benesses como  O-
correra em fevereliro para a aprovadéo do 2.012 quando
este partidc dera seu respaldo para viabiliza-lo, As

duas alternativas foram tentadas, mas ambas fracassaram.
be um lado, os apelos e as seguidas ameagas sobre a vir
tual paralisagdo da economia, caso o decreto nac fosse
éprovado ndo encontraram ressondncia nos guadros da opg
sicho fortemente empenhadas & comprometidas em rejeitar
um projeto altamente prejudicial A classe trabalhadora;
Por outro, novamente acenou-se Com vantagens e benegs-—
ses para o esplirio PTB, mas desta vez nao houve acolhi-
da das solicitagoes em seus guadros, embora algums fres-
tas para a negociagac tenham sido abertas. Como se isso
nio bastasse, dentro do proprio partido do governo, sur
giriam inlmeras e crescentes vozes rebeldes, que, _para.
perplexidade de muitos, se posicionaram a iuz do dia

contra a sua aprovagdo. 0 proprioc partido do governo
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cindira-se diante de tal excrescéncia. A percepgao de
gue gualgquer medida de forg¢a, como o "fechamento de ques
tic" em torno da aprovacio do projeto tenderia a desa
gregar ainda mais o partido, levou o governo a agir com
cautela, embora continuasse se empenhando para a sua a-
provagdo, mas sem impor penalizagbes aos membros que
deixassem de seguir sua orientacdo. Fol assim, num cli-
ma tumultuado na madrugada de 19 de outubro de 1983, em
sessdo conjunta da Camara e dQ'Senado, que o famigerado
2.045 seria rejeitado por 231 representantes da oposi~
cdo, auxiliados por 29 deputados do PDS, guandoe apenas
9 seriam suficientes para tanto. Sua rejeicaoc dava con-
tinuidade 3 rebheldia do Congresso contra a adicaoc indis
criminada de decretos-lei gue iam contra os interesses
da sociedade e gue tivera inicio em 26 de julho guando
fora rejeitado o Decreto-Lei 2.024 também sobre os sald
rios, sucessor do 2.012 de fevereiro. Na mesma 22 ssa0
“do dia 19 de outubro, rejeita-se, de guebra, o decreto-
lei 2.036, gque limitava a remunerégéo dos enpregados

das empresas estatais.

Esta rebeldia saudavel colocaria as autori
dades econdmicas brasileiras em “palpos de aranha”. O
‘decreto salarial, cuija aprovagao era uma préncomﬁgéozﬁb.
somante para a liberacao dos recursos ja& negociados com
o FMI e com 0s bancos estrangeiros como também para a
concessio de novos financiamentos externos, teria sua
morte decretada por um Cbngresso que deixava, pouco &
pouco, de ser apenas o espelho do sistena. As dificulda
des aumentaram ainda mais, porgue o governo ja tinha em
elaboracdo um "pacote" tributarioc para também ser envia
do ao Congresso para aprovacdo, visando a expandir a
carga tributdria para viabilizar as metas acertadas pa-
ra 1984. E, de repente, nao se tinha de concreto nenhun
decreto salarial-tributario, cuja aprovagao ate o dia
18/11/83 era indispensivel para a obtengdo do aval do
¥MI ndo somente para a liberac¢@o das parcelas do acordo
ampliado gque estavam suspensas mas também para as nego-

ciacdes que estavam sendo desenvolvidas com a comunida~
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de financeira internacional para © aporte de novos re-

curs0s.

Mas ndo se pode dizer que o governo tenha
sido surpreendido com a marcha dos acontecimentos. Isto
porque, apenas dois dias depois seria encaminhado ao
Congressc para apreciacdo, um novo decreto sobre a poli
tica salarial-tributdaria. Mais poléniico gue © seu pre-
decessor, o noevo decreto-lei 2.064 praticamente deser-
dava o que fora um dos filhos diletos do "milagre" - a
classe média - ndo somente pela nova férmula  salarial,
cujos reajustés previstos variavam entre um mékimo de
100% do INPC, para guem ganhava até trés saldrios mini-
nos, decrescendo até atingir 27% para as remuneragoes a
partir de 40 saldrios - sem o "efeito cascata® presente
na férmula desde 1979 - mas também pelas intmeras medi-
das fiscais contidas no mesmo para a expansao da carga
‘tributaria. De quebra, o novo decreto investia - forite-
mente sobre os reaijustes dos aposentados, em seu art. 44,
& medida gue os submetia a evolucdc da folha de salarios
de contribuicdo, cujo declinio era evidente em virtude

do processo recessivo e do crescimento do desemprego,

Felizmente, se o 2.045 fora rejeitado com
o apoic de muitos parlamentares do propric partido do
governo, o 2.064, pela sua maior perversidade social e
pelos efeitos deletérios esperados sobre a egconomia,
aada a forte contracac da demanda gue inevitavelmente O
correria, teria o poder de atrair maior nGmero de oposi
tores & sua aprovacac. Para o governo, tornava-se cada
vez mais evidente, apds varias consultas realizadas, de
gque, & semelhancga do 2.045, sua morte estava selada. E,
a partir do momento em gue o proprio FMI posicionou-se
a favor da aprovagao da nova politica salarial pelo Con
gresso, o governo ndo teve como tergiversar. Determinou
o engavetamento do 2.064, a 26/10/83, substituindo~c
pelo Decreto-Lei 2,065, onde os cortes salarials eram
mais brandos, embora fossem mantidas as medidas tributé

rias anteriores.
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A novidade do novo decreto residia no fata

de qgue era reposto o "efeito céScata", 0 gue levaria a
folha de salarios da economia a ser reajustada global-
mente em cerca de 87,5% do INPC e nao mais 80%, como in
istentemente se perseguia com o 2,045 e com o 2.064.
Com o decreto, os novos indices de reaiuste pdssaram a
ser de 100% do INPC para a faixa de 1 a 3 salarios mini
5; 80% para a de 4 a 7; 60% de 8 a'15: 2 50% de 16 &
20, vigorando a partir dal a livre negociacdo. Determi-
nava a vigéncia destes percentuais de reajuste até
31/07/85, prevendo-se reajustes menores e decrescentes
a partir de 01/08/85 até 31/07/88, gquando eles passariam
a ser objeto de livre negociacgdo entre empresas e traba
thadores. O mesmo decreto determinaria ainda a eguipara
c3o salarial para os aumentos da casa propria e suprimi
‘ria o art. 44 do Decreto-Lei 2.064 gue penalizava for-

temente os aposentados.

Apesar de mais brando, a provagac do 2.065,
pelo seu contetdo extremamente recessivo e penalizador
principalmente da classe média, nio seria obtida Com
tranquilidade em um Congresso que resgatava, gradativa-
mente, seu papel de representante da sociedade. A rebel
dia continuava e, para garantir gque o mesmo fosse apro-
vado dentro dos prazos previstos para que as negocia-—
cSes com o FMI nido emperrassem, © PDS, partido do gover
no, teve ndc somente que "fechar qgestéo“ em sua banca-
da, mas também cooptar o espliric PTB, com seus mirguados
mas suficientes 13 votos, para acompanha-lo na votagio,
a troco da concessdo de peguenas benesses, entre as
gquais se incluia a promessa de um ministério ainda no
governo Figueiredo. Contidos seus proprios rebeldes com
o "fechamento de guestdo" em torno de sua aprovagac, e
cooptados os membros do PTB, gue tambem terminou por
"fechar questio®, dada a resisténcia de alguns.de seus
quadros, © Decreto-Lel 2,065 seria aprovado, na tumultg'

ada madrugada do dia 9 de ncvembro.loz Recessivo e pena

02501 o Decreto Legislativoe ne 91, de 10/11/83 que apro

vou o 2.065 de 28/10/83 e rejeitou o 2.064 de 19/10/83.
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lizador da classe assalariada, revelaria ainda mais sua
face incongruente com as medidas adotadas na drea tribu-
tiria, com o objetivo de elevar a carga tributadria numa
conjuntura recessiva adversa, com violehta penalizacao
sobre os rendimentos do trabalho e com o aumento do Gnus
sobre o capital e timidos ensaicos para taxar os ¢ganhos
financeiros. Com a apreovagao do decreto, varias modifi-
cagdes sdo introduzidas na area tributdria para vigora-
rem a partir de 1984, dentro do proposito de que a mes-~

ma contribuiriam para a reducdo do déficit piblico.

As medidaé contidas na mini-reforma tryibu-
taria do Decreto 2.065, podem ser agrupadas em trés ble
cos distintos, conscante os setores penalizados: 0% ga-
nhos de capital, os rendimentos do trabalho e os rendi-

mentos do capital (lucrosi}.

Para o primeiro grupo, foram as seguintes

‘as medidas adotadas:

-~ 0S ganhos obtidos em operacdes realizadas
no "open" sobre os guais incidiam uma aliguota do impos
to de renda na fonte de 4% estabelecida no "pacote eco-
némico™ de junho, teriam a mesma elevada para 8%, para

vigorar a partir de 0l de janeiro de 1984;

- - 0s rendimentos pagos por pessoas juridi-
cas & sociedades civig de préstégéé de servigo para o©s
quais havia sido estabelecido também no més de junho uma
aliquota do imposto de renda na fonte de 3% passariam a
ser gravados com 6%, também a partir de 01 de janeiro de

1984

-~ as aliguotas do imposto de renda na fon-
te incidentes sobre os lucres ou dividendos distribui-
dos por sociedades andminas de capital aberto e sogiedg'
des civis de prestagdo de servigos, como também agueles

distribuidos por uma pessoa juridica a outra pessoa ju-
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ridica seriam aumentadas de 15 para 23%, também a par-
tir de 01 de idaneiro de 1984;

- para o valor da variacdo cambial gue ex-
cedesse a correcao monetdria das ORTNs com clausula cam
bial,; cujo imposto de renda na fonte fora ~instituido
guandc se realizou a maxidesvalorizacao em fevereiro
de 1983 a base de 45%, prevendo-se sua reducio para 30%
em 1984, estabelecer-se-ia gue seria mantida a aliguota
de 40% para os titulos a vencerem em 1984 e nos ancs se

guintes;

-~ 0s rendimentos pagos a sociedades civis
de prestacao de servigos controlados por diretores, ad-
minstradores ou contrgladores das pessoas juridicas gue
pagarem os referidos rendimentos, gue sofriam uma inci-
déncia do imposto de renda na fonte de 3%, passariam a
ser gravadas com a tabela progressiva do imposto de ren
da na fonte incidente sobre os rendimentos dos profissi

onais liberais, a partir de 01 de janeiro de 1984;

~ também os juros recebidos por pessoas fi
sicas ou juridicas resultantes de aplicagao em titulos,
cujas aligquotas incidentes do imposto de renda variavam
conforme © prazo de aplicagao, sofreriam uma maior pena
lizacdo. pPara os titulos inferiores a 24 meses, cuija
aliguota incidente sobre os juros era de 30% seria a
mesma elevada para 40%; os de 24 a 60 meses, teriam a
aliguota elevada de 25 para 30%; e aquele cujo prazo de
vencimento era superior a 60 meses teriam a aligquota
tambem majbrada em dez ponteos percentuais, passande de
20 para 30%, previstas também para entrarem em vigor a

partir de 01 de janeiro de 1584,

A estas medidas que investiam sobre os ga-
nhos do capital somar-se-iam outras que teriam por alvo

os rendimentos do trabalho.



225

Por outro lade, o popularizado "carnédﬁéoﬁ
que determina a antecipagdo do.imposto de renda para os
rendimentos e honorarios dos profissionais liberais (mé
dicos, dentistas etc.}), como também scbre os aluguéis
pagos por uma pessoa fisica a outra - ainda que aqui se
trate de rendimentos do patrimdnic - teria sua‘aliquota
elevada de 15 para 20%, embora tenha sido reduzida a
multa cobrada por falta ou insuficiéncia do recolhimen-
to do imposto de 30 para 20%, para vigorar a partir de
01 de janeiro de 1984103

Por outre lado, o artificio de corrigir a
tabela do imposto de renda progressivo abaixo dos niveis
inflacionarios e dos reajustes salariais, com vistas a
aumentar a arrecadacdo do imposto, seria novamente colo
cada em pratica. Assim, para o ano de 1984, ano-base de
1983, a tabela sofreria uma correcac de 100%, enguanto
a taxa de inflacd3o bateria o recorde de 211%. Ademais,
a aliguota~teto do imposto de renda para as pesscas fi-

sicas seria elevada de 55 para 60%,

Essa maior investida sobre os rendimentos
do trabalho, explorando no limite sua capacidade de con
tribuigéo, se aquele ainda ndo foram rompido, era, en-
tretanto, edulcorada pelo governo, anunciando, con grande
alarde, beneficios gque, a rigoyr, nao existiam, Assim,
estabelecia-se gque o imposto de renda cobrado em exces-
so e a ser restituldo aocs coﬁtribuintes ~ que no ang an
terior passara a sofrer correcfio pela variagao das ORINs
mas somente a partir do més de entrega da declaragao -
seria contemplado, em 1984, com a corre¢ac ja a partir
do mé&s de janeiro. Era mais gue evidente entretanto, que
essa medida seria mais gue neutralizada pela adocdo de
uma corregao em apenas 80% do imposto que fora retido

na fonte, uma vez que a inflagdo atingiria, no ano, 211%

103?@10 Decreto-Lei n9 1.987, de 1982, o carné-ledo ti-

vera a sua aliguota elevada de 10 para 15%.
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e, na média, chegaria a 154,5%. Nao seria, todavia, so-
mente esta a medida que se exploraria para provar o im-
provavel: gque o ledo se tornara mais manso, Com grande
alarde deu-se destaque aos abatimentos pagos pelos cone
tribuintes de juros ao Sistema Financeiro Habitacional
e de aluguéis, que foram aumentados de Cr$250.000,00 pa
ra Cr$750.000,00 em 1983. Ora, esse reajuste apenas a-
companhava os indices inflacionarios, nao podendo ser

considerados beneficios como tentou-se apregoar.

A estes discutiveis “"beneficios”, contrapu
nham-~gse a retirada, péra as pessoas fisicas, ou a redu-
¢ao de algumas benessesg gue fora uma constante a parﬁir
da reforma de 1966 e gue ja& estavam incorporadas . como
rendimentos doados pelo governo. O propdsito da politi-
ca econdmica era, dentro dos compromissos assumidos com
o FMI, reduzir os incentivos fiscais concedidos pelo go
-verno para melhorar ¢ desempenho das financas piblicas
e aumentar sua contribuicao para o  déficit GOVEernamen—
tal.

Assim, exingui-se, por um lado, ¢ beneficioc
fizcal de Decreto-Lei n® 157, que vigorava desde 1967, a
partir de 1984 e que, em anos precedentes chegaria a
absorver cerca de 15% do imposto devido pelas 'pessoas
fisicas, sem nunca, entretanto, por varias razdes, ter
cumprido o papel-para ¢ gual foi criado. Por outro lado,
seriam reduzidos, também para 1985, o limite de dedugdo
dos incentivos para as pessoas fisicas. Este limite, que

em 1975 chegou & casa de 60804

do imposto devido e que
estava reduzido em 1984 a um maximo de 12%, decrescendo
até 4% em fungao da renda bruta do contribuinte, passa-
ria a ter como limite a partir de 1985, ano-base 1384,
os percentuais de 6, 4 e 2% sobre o imposto devido, tam

hém conforme o nivel da renda bruta do contribuinte.

l0403 limites de dedugdo variavam numa escala progressi

va de 30% a 60%, em funcdo da renda bruta do contyi~
buinte. (Cf. Decreto-Lei 1.338, de 23 de julho de 1974L
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Sobre os lucros do capital (IRPJ) também

seria adotado um elenco de medidas.

Elevou-se, por um lado, a aliquota inciden
te sobre a Jrande empresa de 30 para 35%, permanecendo as
demais ao nivel gue estavam fixadas. Ampliouwsé, POr OUw
trc, o limite de_isencéo do imposto de renda das empre-
sas juridicas e firmas individuais cuija receita bruta
nao ultrapassasse 4.000 ORTN para 10.000 ORTN. Além dis-—
50, o imposto de renda incidente sobre a parcela dos lu-
cros gue excedesse um determinado teto seria alterada. Na
legislacic vigente, incidia um imposto de 15% para as
ingtituigdes financeiras e de 10% para as demais péssaas
juridicas, sobre a parcela do lucrc que excedesse a
60.000 ORTN. Com o 2.065, mantém-se as mesmas aliquotas
adicionais, mas reduz-se o teto de 60.000 para 40.000 ORTN,

De quebra, o 2.065 estabelecia gque deveria
ser remetido ao Senado dentro de prazo de 20 dias, COT-—
£aéos da aprovacao do Decreto-Lei préposto, uma proposta
ée aumento de dolis pontos percentualis das aliquotas do
ICM, com o proposito de minorar as financ¢as estaduals e
municipais, o que também facilitaria a redu¢do deo deficit

ptblico.

Amparado nessas alteracces © governo brasi
leiro encaminharia ao FMI, no més de novembro de 1983 no
vo Adendo 3 Terceira Carta de.Intengées, ou a sua 48 Car
ta, onde fazia "... uma revisdo da politica econdmica a
luz dos mais recentes desenvolvimentos econdmicos”, rati
ficando algumas metas e revendo cutras, tantc para o ano
de 1983 como para 1984, mas tornando seu atingimento, no
conjunto, mais flexivel uma vez que, prudentemente, tor-
nava-ag passiveis de nmedificacdes no decorrer ac ane em
fungdo do comportamento da economia. Escapava-se, dessa
maneira, da fixagdc de metas trimestrais rigidas - procg'
dimento inicialmente adotado -~ cujo descumprimento muitos
dissabores e desconfiancas causaram na comunidade finan-

geira internacional.
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Eram ratificadas, assim, as metas assunidas
para © setor externo tanto para o anc de 1983 como para
1984, onde residia o principal é&xito do Pals. Afinal, até
o més de outubro o saldo acumulado na balanga comercial
ja atingira US$ 5.490 milhbes, tudo indicado que a meta
inicialmente acordada de US$ 6 bilhdes seria tranquila-—
mente ultrapassada. Ja a meta de US$ 9 bilhoes comprome-
tida para ¢ ano seguinte, embora ambiciosa, e implicasse
em elevados custos para a economia e para a sociedade,
ndo permitia, a principio, ser colocada em duvida, ja
que se tinha agora o forte argumento que a de 1983, embo
ra estabelecida anm sitdagéo adversa e merecedora de inu-

meras criticas, fora alcancada.

Mantinham-se, também, as metas estabeleci-
das na area da politica monetadria para 1983 com a expan-
sio de M-1 limitada a 90% e o da base monetaria a 87%..0°
Reafirmava-se, outrossim, que para 1984 era mantido o ob
jetivo de expansao de M-l em 50%, 0 gue apenas confirma-
va o aprofundamento do arrcocho a que seria submetida a
economia caso a inflacao ndo desse mostras de desfaleci-

mento.

) Confirmava-se, por outro lado, na area das
financas publicas, a intengac das autoridades governamen
tais em impedir gue o "déficit" operacional do setor pl-
blico excedesse os 2,7% do PIB, meta comprometida na Car
ta de Intenc¢oes assinada em setembro, enquanto para 1984
mantinha-se o compromisso de obtencdo de um superavit de

pelo menos 0,3% do PIB. Para tanto, acenava-se com mais’

M

cortes nos gastos de custeio

presas estatais, reducgao dos

austeridade na administracgao

siva expansdo da arrecadacgao

e de investimentos das
subsidios crediticios, maior
das finangas & com a expres

tributaria gue era esperada

com a entrada em vigor do Decreto-Lei 2.065, cujas prin-

105 -

Papel-moeda em poder do publico + depdsitos a

vista no Banco do Brasil e nos bancos comerciais.
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cipails medidas foram discutidas paginas atras. As Neces—
sidades de Financiamento do Setor_Pﬁblico~NFSP seriam,
entretanto, novamente revistas uma vez gue, argumentava-se,
tanto a taxa de inflacdo como a depreciacdo das taxas cam
biais - o calcanhar de Aquiles dessa meta - haviam supe-
rado as previsdes realizadas em setembro, guando da assi
natura da Terceira (Carta de Intengﬁes. Assim, para 1983,
as NFSP seriam reestimadas para alcangarem Cr§ 24.600
bilhoes, o que equivaléria a 18,6% do PIB, enguanto se
colocava para 1984 a intencgdc de reduzi-la para algo em
torno de 9% do PIB, deixandouse claro, entretanto, de
forma prudente, gue esse resultado iria depender muito
da velocidade de reducao da taxa inflaciondria. O bom sen
s0 gue estivera ausente nas negociag¢bes iniciais fazia ,

finalmente, sua entrada no cenario.

A aprovacao do 2.065%, em gue pese seu CON-
teudo altamente recessivo e a maior penalizacdo dos ren—
dimentos do trabalho, nioc teve o conddo de oferecer as
autoridades econdémicas mais que uma alegria efémera tem-
perada de novas inquetagdes. Isto porgue se haviam conse
guido finalmente impor sua formula de maior achatamento
salarial, especialmente sobre a classe média, ¢ se a re-
cgita adicional esperada com as mudancgas tributarias era
expressiva o suficiente para despertar cotimismo sobre a
melhoria das financas publicas para 1984, j& se encontra
va tramitando pelo Congresso, para desalento do Poder
Executivo, a Emenda Constitucional apresentada pelo Sena
dor Passos Porto, gue tinha por objetive o fortalecimen-
to financeliro dos estados e dos municipios através do ag'
nento de sua participacao no "bolo" tributério. Sua apro
vagdo implicaria gue os esforgos empreendidos pelo gover
no federal para expandir sua receita tributéria COm Vis—
tas a conter o défiqit publico poderiam frustrar-se, uma
vez gue seria necessario aumentar fortemente suas trans-—
feréncias de recursos para aquelas esferas. Nio foi por
outra razao gue as ameacgas do Ministro Delfim Netto nao
se fizeram por esperar. Segundo ele, se a Emenda fosse

aprovada nao restaria d& Unido sendo a alternativa de am-
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pliar sua divida é/ou aumentar as emissoces de moeda, o
gue paria por agua abaixo, os esforgos realizados para
estancar o deficit publico, comprometendo-se, novamente,
as metas assumidas com o FMI. Tudo isso dito como se o©s
estados e os municipios ndo fossem também  responsavels
por uma parcela do mesmo e gue a melhoria de suas finan-
gas também contribuiriam para reduzi-lo. Mas qual foi a

origem e o gue pretendia a Emenda Passos Porto?

A Emenda surgiu no bojo dos varios MmOV i-
mentos de rebeldia ocerridos no Congresso em 1883 contra
um poder autoritario, descolado dos interesses da socie-~
dade, € gue hablituou-se, dados os instrumentos gque pPoOs-
suia, a fazer prevalecer suas determinacoes. Fol elabora
da nac por um membro da oposigdoc, mas por um Senador per
tencente ao proprio partido do governo, o gue demonstra,
‘ac lado dos episddios anteriormente colocados, que o Po-
der Legislativo ia pouco a pouco abandonando o limbo em
QHe fora colocado pelo Poder Executiveo e procuréndo res-
gatar o seu papel. A Emenda perseguié um objetivo: o for
talegimento do federalisme, macerado pelo poder diécrici
ond¥io gue se implantou em 1964 e se perpetuou a partir
dal. Continha propostas de mudangas na area tributaria,
h& muito reivindicadas pelos representantes da area muni
cipal e estadual para aliviarem o estado de penuria em
que estavam mergulhadas, mas gue nac encontravam acolhi-
da junto ao Poder Central, justificado quer em suas pro-
prias dificuldades quer na sué inoportunidade face a cori
se econdnmica. A Emenda, pelos seus propdsitos, nao teve
dificuldades em encontrar rapidamente o apoic necessario
dos congressistas para sua aprevagac. Com isso, o Poder
Executivo, cada vez mais solitdrio, nao teve outra altexr
nativa sendo a de trilhar o caminho da negociagao, visan
do a evitar que a drenagem de recursos dos cofres da
Unido pudessem comprometer as metas econdmicas assumidas

com o Fundo Monetario Internacional.

Assim, depois de intensas engociagoes, O

governo apresentou uma proposta intermediaria gque termi-
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nou por ser aprovado no dia 01 de dezembro, para ser ime

106 A versdo

plantada a partir de 01 de janeiro de 1984.
aprovada pode ser avaliada no quadro 26 e confrontada
tanto com a situag¢do anteriormente existente como com  a

versao original da Emenda Passos Porto.

Percebe~se, de sua analise, gue as altera-
cO0es resultantes das negociacdes realizadas entre o Po-
dey Executivo e o Condreszg Naclional, com muitos valores
sendo modificados e distribuidos ao langé dos proximos
anos, permitiram diminuir seu impacto sobre as finangas
do Tesouro em 1984, Aséim, se na versao original da Emen
da Passos Porto estimava-se um aumento de trangferéncias
pars os estados e municipios da ordem de Cr$ 1,5 trilhao,
na versao aprovada essa estimativa reduzir-se-ia para al
go em torno de Cr$ 524 bilhOes no primeiro ano de sua im
plantagao, o gue corresponderia a metade dos recursos adi
cionais que se esperava arrecadar com a vigéncia do De-
creto~Lei 2.065. No conjunto, as medidas adotadas pela
Emenda juntamente com a elevagdc da aliquota do ICM  nas
operagoes internas de 16 para 17% aprovado no Senade nes
te mesmo dia, deveriam gerar, estimava-se, cerca de Cr$
1,2 trilhdo adicionais pafa 085 asta&os e municipios am
1984, o gue, seguramente podera contribuir para melhorar

sensivelmente suas combalidas financas.

Algumas dessas medidas devem, pela sua ime
portdncia, ser destacadas. A primeira refere-se a eleva-
gac do Fundoe de Participacao dos Estados e Municipios
~ FPEM que, a partir de 1985, passara a ser formado por
15% do produtoe arrecadédo do imposto de renda e 15% do
IPI, cabendo 16% aos municipics e 14% aos estados. A es—
tes percentuais acrescentam-se 2% do Fundo Especial tam-
bém formado por recursos daqueles tributos, cuja aplica-
cao & regulada por-lei. A sequnda diz respeito aoc aumenw

to da participacac dos Estados e Municlipics no valor ar-

1OGEmenda Constituciconal n? 23, de 01 de dezembro de 1283,
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Matdria

Situagdo proexistente

Vorsdo original da Emoenda
da Benadar Missos Porto

WYerdldo aproviada

f. Fundo de farticipagio
dos estadun, Dr, tor-
ritdrion o Funde do
Participagio dos wmuni
cipios

Do conformidade com a Fmerni-
da Constitucional ne 1781,
eyaes Fundas mido  compostos
por 14,%% do IR o do IPI,
passando a 1% em 84,de ambos
Gi tributos

Elevagan da partivipagao per
centual dos Fundos de Tl
ra 161

Elowvagda da participag
centudl: al de 1Ee porn
om 1984, e 141 a paryd
1985, para os cutados,
torritadrion; b dw 11%
13,5%, om (984, o 163%
eir de 198%, parn muni

t, Imposto dnico sobre
luhrificantes ¢ com-
bustiveis liguidos e
GaASOEOR

Atualmonto $30 repasiados
aos estadon, DI, terrictdrios
¢ municipios 40% da receita
arrecadnds pela Unido,  coom
exelusdo da regeita das va-
was adicionais incidontos
sobre alguns  combust{iveis,
(alineas}, s#ssim distribai-
dos: estados, DF o rerritod-
rigs, 3I%; municipiocs 8%,

EBlovagio do repasse & favor
dos Estados, P, territdriosx
e municipios, de 4484 para 0%,
coam a inclusdc  da Foenita
das taxas adicienais {alineas)
assim distriboidos: cstados,
LF e torritdrios, 40%; nuni-
cipios, 20%,

Elevagao de 32 pavs 44
parvicinagde dos osead
e territdrios zabre o
da reseita {inciusive
ncast o doe B para 204
municipies, oom oo s
parselamento globat g
44% om 1984; 484 o
2% em 84; 563 om 87
em BE,

i, Tributagio, pelo ICH,
de bens do capital im
portados

Atualmente ndo sdo ftribata-
dos 0% hens de capital  im-
portados diveotamente pelas
inddstrias

Fassam a mer tributadas lntg
gralmente as Importagons ci-
tadas

Aprovada sem alteracdo
proposigds original

. HMaigr tributagidc so-
bre os cigarres

G cigarro é o dnico produto
cuje ICM & caleulado sobre
o prego, com exclusdc do
IFrY

A aliguota de 16% {17% om B4}
do ICH sobre o produta pase
sard a incidir sebre o prego
do mesmo com a inclusdo da

2

A inclosio da aliquota
I8! aa base de caloulo
o IO, passa & ser pr
da &m tris angs, de 19
1486, na proporgio do
ra cada ano

.. Incidéngia simulidnea
do IFI & ICM

Atvalmente praticamente to-
dos os predutos suieitoes aa
ICM tém, como basoe de calou
o, o prege com 4  inclusio
do IPI

aliguota do IPI {(684% atual-
mente)
Nio previa a mudanga ocorri

da na verndo aprovada

Esvebialocyg gque o P L
rd o base de edloule d
para gquatsquer praddoo
ceto gquando o oLeragio
figure a hipdteao de i
cin de ambos o5 tLribug

. Tributagio integral do
ICH subre matérias—
primas importadas

Hode vdrias inddstrias e co
mergiantes tdém aclonade ju-
dicialmonte o Estado, ale-
gande gue a isongdc do tri-
hitto se estende as diferen-
tes stapas de industrializa
¢lo e comersializagio da
produto acabado

Wio era feita referénoia  neo
assunta. A proposta estava
cantida no anteproijetoe de
Lei Complementar n® 134, en-
viade pelo Poder Executive
av Congresso ew 1980

As matdrias-primas  im
dag conrinuards se ben
ando da inengio do UM
gqor ) cantuds, tal
poderd sor granste
forma de crédite

. Eobranga da conbribuj
o de melhoria

Conguanto seja prevista em
lei, a cobranga da
buigic de melhoria, atinen-
te a e¢bras de infra-estrutu
ra efetuadas pelo  Governo,
raramente ¢ efevuada om ra-
230 da complexidade do res-
perctivo ratoic entye os
eventuais beneficidrios. Ja
prevista na Constituigac Fe
doral fart, 18}

contri-"’

Estabelece que 4 cobranga de

conrribuicio de melhorta terd,

coma limite, o custo de obra
realizada pela administragio
piblica

Aprovaddo sem alteragiio
promraigan. original

trafda de:

Conjuntura Egondmica. Rio de Janeiye, PGV, wvol. 37, u® 12, dez. 1983, p.17%.
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recadade do Imposto Unicoe sobre Combustiveis e Lubrifi-—
cantes de 40 para 60% a partir de 1988, o gque significa
um retorno ao gque estabelecia a Constitulicao de 1967, e
gque fora modificada em 1968 pelo Poder Executivo, atra-
vés de decreto-lei, para aumentar seus recursos, ainda
que apropriando-se indevidamente dos gue nao lhe perten-
ciam. Importante, também, nessa medida, seria a inclusao
na receita a ser distribuida dos recursos gerados pelas
"alineas" gue sdco acrescidas ao prego de alguns deriva-
dos do petrdleo e gue se assemelham a um "imposto disfar
gado", até entdoc apropriado exclusiva e indevidamente pe
la Unido. A terceira gque merece destague e gue era Ltame-
bém uma insistente reivindicacao dos estados, seria a in
clusdo, também por etapas, para ter vigor pleno a partir
de 1986, da aliquota do IPI na base de calculo do ICM in
cidente sobre os cigarros. Alem dessas, contidas na Emen
da Constitucional, merece ser mencionada a gue integrava
o 2.065, que previa a elevagdo da aliguota maxima do ICHM
nas operagoes internas de 16 para 18%, mas gque no Senado

foi fixada em 17%.107

Como se ndo bhastasse essa drenagem de re-~
cursos dos cofres da Unido para os Estados e Municipios
prevista para o ano de 1984 e seguintes, resultante do avmento das
transferéncias para as esferas inferiores, as autoridades
econdmicas ainda teriam o dissabor de ver aprovada, no
me smo dia, a Emenda Constitucional apresentada pelo Sena
dor Jodo Calmon, também integrante do partido do governo.

Estabelecia-se, com ela, a obrigatoriedade de aplicagido,

por parte da Unido, de um percentual minimo de 13% de
seu orcamento na area educacional a partir de 1984 e para
os BEstados, Distrito Federal e Municipios,dao 25°}08 Essa

alteragdo significaria para a Unido um aumento adicional

de despesas da ordem de Cr$ 909 bilhdes, o que poderia

107Resclugéo do Senado Federal n9 364, de 01l de dezembro

de 1983,

IOBEmenda Constitucional ne 24, de 01 de dezembro de 1983.
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engendrar um impacto negativo bastante expressivo em suas
finan¢as orientadas para conter, a gualquer pre¢o, o "dé
ficit pGblice" indispensavel para o cumprimento das metas

assumidas com o FMI.

O resultados preliminares publicados na Re
vista de Conjuntura Bcondmica em fevereiro de 1984, so-
bre o desempenho do setor piblico relativo ds metas assu
midas em novembro de 1983 COnstantes da 4@ Carta de In-
tengoes enderegada pelo governo brasileiro ao FMI, davam
conta, com certa dose de otimismo,.que as maesmas teriam

sido plenamente atingidas.

Por um lado, o déficit operacional do se-
tor publico considerado globalmente situou-se em Cr$3.314,5
bilhdes correspondentes a 2,5% do PIB, com uma expressi-
va folga entre os Cr$ 3.600 bilhdes que estavam progra-

mados e gue representariam 2,7% do PIB.

Por outro, as NFSP, gue incluem a corregao
monetiria e cambial da divida publica, totalizariam Cr$
23.604,8 bilhoes, abaixo, portanto, dos Cr$ 24.600 bi-
lhoes acertados com o FMI. Desse total, as empresas esta
tais -~ federais, estaduais e municipais - seriam reSponm.
saveis por Cr$ 11.486,1 bilhdes, o que repﬁe&ﬂnarﬁi 48,7%
do déficit total ou 49,2% se considerado apenas o finan-
ciamento interno éue atingiu Cr$ 23.339,2 bilhoes. O Go-
vernc Central responsabilizarwsewia por Cr$ 5.648,8 bi-
1lhées, dos guais Cr$ 4.406,0 representados pela variacio
da divida pGblica fora das Autofidades Monetarias e
Cr$ 862,1 bilhoes de déficit contraido junto as mesmas
por aplicacées efetuadas {comercializacio do trigo, agu-
car e alccool, conta-petrdleo etc.) mas nao cobertas pelo
Tesouro. 0s governos estaduals e municipails apresenta-
ram unm deficit nominal de Cr$ 6.902,3 bilhoes, sendo
Cr$ 5.261,2 bilhoes contraidos ijuntoc ao sistema financeli
ro ¢ Cr$ 1.461,1 bilhoes resultantes da variagdo da divi

da piablica estadual e municipal.
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Os resultados relativamente favoraveis a-
presentados pelo déficit publico podem ser explicados
por um conjunto de fatores. Em primeiro lugar, pela limi
tagdo da expansdc dos empréstimes concedidos pela.sistem
ma financeiro ao setor piblico, que passaram a ser regu-
lados pela Resolugace 831 contida no pacote econdmico edi
tado em junho de 1983. As sangoes e penalidades estabele
cidas pela Resclugao para 05 bancos que realizassem ecm~
préstimos acima dos limites fixédos pelo governo atua-
ram, certamente, no sentido de refreda-los,., Em segundo, pe
lo bom desempenho apresentado pela receita do Tesouro,
em gque pese a inflagdo, gue atingiu em 1983 Cr$ 11.335,5
bilhoes, embora sua expansao nominal de 145,5% em rela-
cao a 1982 tenha se situado abaixc da taxa de inflacido
média anual gue fol de 154,5% e mais ainda para a acumue
‘lada que chegou a 211%. Isto permitiu o repasse para o
Orcamento Monetario de Cr$ 2.554,3 bilhGes para a cober-
tura de parcela das responsabilidades atribuidas ac Te-
souro junto as Autoridades Monetarias, valor que, em tex
mos percentuais, corresponderia a 22,5% de sua receita,
Uma terceira contribuigdo importante para o controle do
déficit publico foi dada pelos recursos liguidos origina
rios dos Fundos e Programas gue montaram a Cr§ 928,7 bi
Indes e a Previdéncia Social que alcangou a casa de
Cr% 420,2 bilhdes. E, por ultimo, em virtude da forte
contragdo dos gastos do setor publico - administracdo di

reta e indireta -~ come visto anteriormente.

Aos resultados faveraveis apresentados pe-
las finangas publicas somavam-se ©s obtidos com as con-
tas externas, cujo saldo da balanca comercial de USH 6.497
milhoes superaria a meta acordada com o FMI. Por sua vez,
também a politica monetaria se aproximaria das metas fir
madas com aguela instituigao, a excecao da taxa inflacio
nidria gque bateria o recorde de 211%. Mas a base monetaria,
segundo dados preliminares, teria sua expansao contida
ao longe de 1983 em 82,1%, enguanto a variacao de M-1 se
ria de 92%, o que demonstra, de forma inequivoca, a com-

pressdo crediticia a gue foi submetida a economia.
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Mas a gue custo, & licito indagar, foranm
esses resultados obtidos? Parece ndo restar dividas que
a sua contraface foi o aprofundamento da recegsdc, com a
maior retrac¢ao da atividade econdmica, reducgdo do nivel
dos investimentos produlivos, aumento do desempreqo a
uma deterioragac das proprias finangas publicas., Por is-
s0, 0 relativo éxito obtido naquelas frentes parece cor-
responder, na verdade, a uma vitoria de Pirro & medida
gue sua contrapartida & a propria regresséo da eccnomia
e a destruicao das préprias bases necessarias para éue e}

degafio continue sendo enfrentado.

De fato, em 1983 ¢ PIB sofre um declinio
de 3,2% em termos reais como resultado da politica reces
siva, A renda "per capita’ dos brasileiros conhece um
ecrescimento negative de -5,5% em relacao a 1982, retor-
nado ac mesmo nivel alcancado em 1976 e 1977. O grau de
utilizacdo da capacidade industrial instalada divulgada
pela FIESP atinge 71,7% em dezembro, enguanto a taxa de
deéemprego aberto pesquisa pelo IBGE manteve-se fitme en
torng de & a 8%, embora estimativas gue procuram corri-
gir © viés que a mesma apresenta a situem em torno de
13,5%. Be a isso se agregam as taxas de subemprego e de
emprego ndo remunerado chega-se ao inguietante percen—
tual de 21,1% de desempregados da Populacac Economicamen

te Ativa no Pais.lgg

A causa deste desempenho comprometedor da
economia fol a continuidade da politica recessiva pelo
terceiro ano consecutivo com vistas a ajustar a economia

para continuar contando com o beneplacito do FMI e dos

109 . - . .
Para as informagoes acima vide:

CONJUNTURA ECORNOMICA. Rip de Janeiro, FGV, vol. 38, n?l0,
out. de 1984,

IBGE. ANUARIO ESTATISTICO DO BRASILm1983 Rio de Ja-
neiro, IBGE, v.44, 1984,

SILVA, J.C.F. da. "Politica Salarial e Emprego." CON-
JUNTURA ECONOGMICA. Rio de Janglro, vol.38, n® 2 ,
fev. 1984, pp.l6-18,



237

credores externos do Pais. O aperto de liguidez realiza-
do numa ecgonomia com forte'ascensq inflacionaric encare—
ceria ¢ custo do dinheiro e inibiria fortemente os inves
timentos produtivos. A politica salarial alterada inime-
ras vezes ao longo de 1983 com o fito de comprimir este
importante componente da demanda agregada seria finalmen
te coroada, depois de sucessivos decretos-lei, com o re-
cessivo 2.065. Também ¢ governo ndo mediria esforcos pa-
ra garantir o aprofundamento da recessao, promovendo cor
tes nos dispéndios de suas empresas e da administragio
central, ou adotando um elenco de medidas para expandir
a carga tributaria, ou ainda comprimindo as importacdes
gue declinaram de US$ 19,4 bilhCes em 1982 para US$ 15,4
bilhOes em 1983.

_ Esta politica suicida tenderia, ela DX -
pria, a par de promover uma regressaco da economia, & nmi-
nar a base de onde o governo retira os recursos indispen
savels para cumprir um dos compromisscs centrais assumi
do com o FMI gue se refere d reducdo do déficit pﬁblico,
principal responsavel, na analise governamental pelo re-
nitente processo inflacionaric. Assim, nco "puxar® a eco-
nomia para tras, © governd, na verdade, reduziria também
sua capacidade de arrecadacgaoc tributaria, especialmente

numa estrutura onde ha predominidncia dos impostos indire
tos que sac os mais vulnerdveis, pelas suas proprias ca-

racteristicas, aos periodos de retracdo scondmica.

Exemplo seminal deste comportamento pode
gser percebide no prépr@o ano de 1983. hApesar de todo es-—
forgo fiscal empreendido pelo governo, a receita do Te-
sourc sofreu uma expansio de apenas 145,5% em relacgdo a
1082, tendo a taxa de inflagdo acumulada no ano atingindo 211%
enguanto a taxa media anual fol de 154,5%. Quando se con
sidera somente a receita tributdria a situagao adquire
una maior nitidez. Sua expansao no ane foi de 116,1%, mui
to abaixeo, poxrtante, da inflacdo ocorrida, ¢ nesmo essa

expansido somente foi possivel porque o Imposto de Renda,
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dadas as varias mudancas nele introduzidas em 1983 conhe
ceu uma expansido de 158%, e o Imposto de Exportagdc, em
virtude de sua extensac a uma série de produtos agrico-
las motivada pela maxidesvalorizacao de fevereiro, teve
uma variagao de 2.598%,. Todos os demais tributos - in-
cluindo as taxas - tiveram uma expansao abaixo da taxa
de inflagao, com.crescimento real negativo, cabendo O
maior‘ﬁestaque para o Imposto schre Opera¢Oes Financei-
ras - IOF dada a redugao de suas aliguotas en janeiro
e junho com ¢ objetivo de contribuir para a redugao da
taxa de juros. O esforgo realizado,.portanto, sobre o Im
posto de renda, fol, portanto, mais que neutralizado pe-
la reducao dos demals impostos com consegléncia do apro-

fundamento da recessan.

Este desempenho nac ficou restrito, entre-
tanto, somente As financas federais. Também para os Esta
des e para os Municipios a situagac agravou-se dada a re
cessao, A arrecadacac do ICM, principal fonte de arreca-
dacao dos primelros, conheceu uma expanséo nominal am
1983 de apenas 122,2%, situando-se, portanto, bem abaixo
da taxa de inflacao observada. Com isso, sua situacgdo fi
nanceira tendeu a deteriorar ainda mais, tornando-se sua
arrecadacao cada vez mals insuficiente sequer para Co-

brir suas despesas de custeio.

Assim, © malior esforgo fiscal previsto pa-
ra 1984 com a entrada em vigor do Decreto-Lei 2,065 e
das medidas contidas na Emenda Passos Porteo, ao lado da
majoracdo das aliguotas do ICM, poderd se frustrar e com
prometer a meta de obten¢ao de um superavit do setor pu-
blico de 0,3% do PIB. Isto sonaente poderé nac ocorrer se
houver uma retomada do crescimento, caso contrario ague-
la meta sd serd alcancada com ¢ aprofundamento da politi
ca de cortes das despesas governamentails o gue conduzira

a economia para © seu nadir.
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Ac final do ano de 1883, o sistema fiscal
brasileiro apresentava-se repleto.de distorcoes e éontrg
di¢des como resultado da politica econdmica executada
s0b o comando do poder auvtoritario. A mid distribuicde do
6nus tributdrio entre os membros da sociedade ¢ &4 desi-
gual'reparticéa dos recursos fiscais entre as esferas da
.federagéo, somava-se 0 crescente desrespeito ao - Poder
Central pelos "principios” constitucienéis gue  defendem
O contribuinte dos abusos do governo. Adenails, sua fome
voraz por recursces fiscails para resolver problemas Q8-
tranhos ao sistema tributario, como alimentar o insacia
vel caldeirac monetario, ndoc somente promoveﬂuma maior
desagregacac do sistema como inviabiliza sua capacidade
de gerar recursos ao diplapidar as bases, através da re-
cessdo, de onde 0s mesmos provéem. Parcela crescente dos
gastos piblicos assumem uma feigdo meramente estéril, in
capacitando o Estado de desémpenhar seu papel gocial,
comprometido também com uma divida que se auto-reproduz
pela valorizacao ficticia.dos titulos, com encargos cres
centes, O orgamento tornara-se, hd muito, uma mera peca
de ficgao, tendo perdide a sociedade todo e gqualguer me-
canisme de controle sobre © Executivo, que reinava sobew-

ranoc,

“Mas 1983 & também o ano em que, em virtude
do agravamento das condigdes econdmicas, transmuta-se a
realidade politica e evidenciam-se alteracdes na correla
¢2o das forcas sociais em um movimento gque abrem sérias
fendas e minam as bases do autoritarismo. A sociedade ci
vil comega a se fortalecer e o Podex Legiélativo a recu-
perar, gradativamente, seu papel no concerto dos pode-
res, rejeitando projetos do Executive e aprovando Emen-
das Constitucionails, principalmente na area tributdria,
contra a sua vontade. E portantc, o ano gue revela que ©
debilitamento do poder autoritario e o fortalecimento da
sociedade abre perspectivas concretas para gque se reali-

zem ag reformas indispensaveis, obviamente em um guadro
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econémico e politico favordvel, aos objetivos que forem
estabelecidos para a mesma, E também para que se retome

o controle politico sobre o Estado.



Capitulo
- A Crise e as Perspectivas de
Reforma do Sistema Fiscal Brasileiro
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1 INTRODUCAO

A andlise desenvolvida nos capitulos anterio
res exige gue se faga, a essa altura, uma reflexdo mais
acurada sobre o objeto em estudo, tendo em vista vdrios
propdsites., O primeiro, para tornar mais cristalinas as
forgas e elementos gue determinam sua agtrutura, indis-
pensdvel para avaliar, no estdgio atual, as possibilida-
des de sua reorientagdo; o segundo, para detectar as in-
fluéncias que a adogdo de determinadas medidas SREercem
em sua trajetdria e as éonseqﬁéncias por elas engendradas
sobre a economia e o0s reflexos dai resultantes para a SO
ciedade; o terceivro para avaliar a viabilidade e a coe-
réncias entre as medidas adotadas e os objetivos perse-
guidos. Isto é importante para gue se evidencie gue a
orientagdo ha bom tempo, mas principalmente nos anos mais
recentes, imprimidas ao sistema fiscal brasileiro, nao
somente acabou por transforma-lo em uma pega de politica
econfmica completamente desfiqurada e envelhecida, caren
te ndo de ligeiros retogues mas de uma profunda cirurgia,
mas também gque a teimosia em continuar utilizando-o para
objetivos a ele estranhos, sem inclusive promover mudan
¢as em sua estrutura e sem uma reorientagdo da politica
econdmica global, além de néo produzir os resultados per
seguideos, sd tem contribuido ac contrario, para aumentar
o seu grau de desagregagdo. Confirmado isto, busca-se es
tabelecer algumas diretrizes para sua reformulacgao dentro
de um contexte politico~econbmico que o permita, ade-
quando-o a reorientagdo dos objetivos estabelecidos pela

e para a sociedade,.

Este capitulo encontra-se desenvolvido, por
tanto, em duas segdes. Na primeira procura—ée sintetica-
mente acompanhar a eVolugéo do sistema fiscal brasileiro
com vistas a detectar suas distorqées,_as suas causas e
as perspectivas de sua corregio. Na segunda, em apontar

algumas medidas indispensdveis para tanto.
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2 O SISTEMA FISCAL BRASILEIRO: EVOLUCAQ E CRISE

Passado o longo pericodo na histdria do Pais
em gue vigorou o pacto populista, onde as mudangas intro
duzidas no sistema ocorrem sem alteragdes relevantes em
sua estrutura, sucede o golpe conservador de 1864 - pon-
to culminante de um trabalho suberréneo.desenvolﬁido ha
algum tempo por representantes das classes dominantes e
de suss fragdbes em alianga com os militares e com alguns
segmentos da sociedade. Com o golpe, pde-se cobro ao mo-
ribundo populismo, soterram-se as esperangas .de parcela
expressiva da populagdo de mudanga da estrutura sécio-
econfmica e instaura-se o Estado burocrdtico-antoritdrio
cimentado nessas novas aliangas. Em seu aparelho insta-
lam-ge 0% representantes das classes dominantes que irdo
formular as novas diretrizes de politica econdmica, onde
serd priorizado o saneamento da economia seguida do cres
cimento a gualquer prego. As resisténclas gue poderiam
surgir & realizaclio das reformas necessdrias & consecugio
destes obijetivos sdo neutralizadas'pela agdo do Estado
gque investe, por um lade, sobre os trabalhadores, coibin
do manifestagdes, proibindo greves e cerceando a liberda
dade sindical, para o gue inicia a montagem de um forte
aéarelho repressive; por outro, sobre o Congresso, dis-
solvendo os partiﬁos politicos existentes e reduzindo-os
a duas agremiagdes - a ARENA e o MDB. Para a primeira,
que constituiria ¢ partido eficial do governo seriam
atraidos inumeros congressistas que deram apolo ao movi-
mento, principalmente 0s da extinta UDN, além de outros
fascinados pelas benesses e regalias gque lhes eram acena-
das pelo sistema. Com issc, O governo conseguiria comoda
maioria no Congresso, facilitada pela perda de mandatos
de parlamentares oposicionistas resultante das arecra-
veis cassacdes que se tornaram uma pratica habitual a
partir de 1964. Como se ndo bastasse, seria transferido
em 1965, para o Executivo, © poder de legislar sobre ma-
téria de economia, atraveés da instituigido dos esplirios

decretos-lel, gue passaram, a partir dai, a serem refe-
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rendados pelo submisso Congresséd, procedimento observado

também para a aprovagdo do Orgamento.

Com a moldagem do terreno institucional-po-~
litico criam-se as condigdes requeridas para a = execugdo
da politica econdmica de saneamento da economia e para a
realiza¢lo das reformas instrumentals, entre as gquais,
figurava a do sistema tributdérioc nacional. Este padecia,
ha& muito, de sérios problemas. Em primeiro lugar, reve-
lava-se cada vez mais incapaz de supfir 0s governos - fe
deral, estaduais ¢ municipais - de recursos para o desem
penho de suas tarefas. Em 1963, por exemplc, o déficit
da Unido correspondeu a cerca de 4% do PIB e os FEstados
“e Municipios se defrontavam com sérias dificuldades fi-
nanceiras. Do ponto de vista técnico compunham, sua es-
trutura, impostos que incidiam sobre o valor das transa-
¢Ges o que era incompativel com uma estrutura industrial
integrada; o imposto de renda, por seu lado, apresenta-
va modesto desempenho, em virtude de suas inumeras isen-
¢Oes, de suas baixas aliquotas e de sua débil generaliza
gidoy muitas figuras unitdrias ndo tinham muito bem defi-
nido seu fato gerador; ademais, © sistema distribuia de
forma muite desigual o Onus da tributacdo, penalizando
mais fortemente os rendimentos do trabalho, e ndo possuia
mecanismos redistributivos dos recursos entre as esferas

da federacdo.

A reforma do sistema, iniciada em 1964 e
concluida em 1966, procurocu sanar alguns destes problemas. Em
primeiro lugar, ele fol profundamente modernizado. Os im
postos em cascata foram substituidos por outros ilmpostos
gue incidiam sobre o valor agregado: modernizou-se a md-
guina arrecadadora e aprimorou-se a fiscalizagdo; o im-
posto de renda conheceuw mudangas substantivas e elimina~
ram-se figuras tributdrias ddbias. Em segundo lugar, a’
carga tributdria, mas principalmente a fatia apropfiada
pelo Governc Federal, conheceu, dadas as mudangas reali-

zadas, uma notdvel expansio, aliviando os problemas de



caixa do governo e reduzindo suas necessidades de emissi3o
de moeda para cobertura de déficits orgamentdrios, para
c gue também fol decisivo o langamento de titulos da di-
vida piblica no mercado. Mas ndo houve preocupagdo efeti
va ~ embora no discurso ela tenha feito sua aparigdo -
com algumas das imperfeigdes do sistema, além de se ter
introduzido mudaﬁgas gque afetariam adversamente os Esta-
dos e os Municipios e decretariam a faléncia, especial-
mente com 08 seus desdobramentos, do morimbunde federa-

lismo.

¢ fato de naoc ter havido preccupacgdo, por
exemplo, em adotar mudangas que atenuassem as desigualda
des deo 6nus tributdrio resultava da opgdc feita, consoan
te as aspirac¢btes dos noves donos do poder, por um dado
modelo de crescimento econdmico em detrimento do social.
Para a retomada do crescimento, conforme o diagndstico
sohre a situacgido da economia contido no PAEG, era impres
éinﬁivel, além de sanear a economia,'estimular a poupan-
éa interna e a formag8o bruta de capital, o gue ndc se-
ria obtido aumentando a tributagdo sobre as médias e al-
tas rendas. Pelo contrdrio, seria concedendo isengdes pa
ra os mesmos e transferindo-lhes recursos tributdrios
excedentes gue seriam estimuladas a poupanga € os inves-
timentos. Adota-se, assim, a estratégia de obtengdo dos
recursos adicionais de gue necessitava o Estado para o
desempenho de suas tarefas ampliédaé através da tributa-
¢cado indireta e, no caso do imposto de renda, sobre 085
rendimentos do trabalho. O sistema estrutura-~se, portan-—
to, mantendo a questdo da equidade num plano secunddrio, e
incapacita-se, na sua reformulagdo, em gravar as grandes
rendas, os lucros do capital e os grandes proprietéarios
fundidrios, dados os objetivos perseguidos e as aliangas

politicas estabelecidas.

Por outro lado, o Estado que se instaura &,
pela sua natureza, centralizador. Por isso, também o sis

tema tributdrio é, "inter alia", ajustado de forma a tor



nar os BEstades e os Municipios fortemente depenaentes aa
simpatia do Poder Central para a obtengdo de recursos ne
cessdrios ao desempenho de suas tarefas. Para tanto trans-
fere~se para a Area federal todas as decisdes relativas
a politica tributdria o que transforma, na pratica, o re
gime federativo vigente no Pais en uma pega meramente

ficcional.

Fecha~se, assim, - cerco & sociedade em vd~
rias frentes para que a politica econlmica mova-se sem
restrigdes, materialize o projeto das forgas emergentes
e se consolide as bases do novo poder autoritdrio: Li-
guida-se com a autonomia das esferas inferiores, subor-
dinando-as as decisdes do Poder Central; torna inoperan-
te e submisso, atribuindo-lhe um papel meramente decora-
tivo, o Congresso Nacional, através da decretagdo de uma
gspuria reforma partiddria, da adogdo de atos de'forga @
de medidas casuisticas, transferindo-se para o Executivo
a fonte de onde emana todo o poder; e alija-se do cena-

rio politico a classe trabalhadora.

Com isso o trénsito fica livre para gue se
viabllize a implantacio de um modelo de crescimento  ex-
cludente e concentrador da renda e da riqueza, gue tem
como importantes componentes, resultantes das reformas
reélizadas, uma pblitica de arrocho salarial uma ostru-
tura de arrecadagio tributdria e de gastos piblicos al-
tamente iniquas. Esta dltima guestdo € importante porgue
pode-ge objetar gque uma desigual distribuigde do onus
tributdrio pode ser mais gue compensada por uma estrutu-
ra de gastos publicos gque favorega os setores menos pri-
vilegiados da scociedade. Todas as informagdes mostran,
entretanto, de forma inequivoca que as despesas publi-
cas, principalmente aguelas efetuadas pela Administragio
Central, atuaram como forte componente concentrador da
renda ao serem canalizadas crescentemente para ampararem
o processo de crescimento e cada vez menos para area so-

cial. Com ¢ Congresso submisse, perde a sociedade um ins



trumente de controle sobre o Estado e este percorre, sem
resisténeia, as avenidas do Pais de méos dadas com seus

novos pares,

Com a reforma tributdria realizada corrigi-
ram~se, portanto, algumas imperfei¢bes do sistema. Tecni
camente ele fol profundamente modernizado e caﬁacitado
a suprir o Estado de recursos crescentes para o desempe-
nho de suas tarefas ampliadas. Todavia, a natureza centra-
lizadora do Estado e a opgdo por um dado padrdoc de cres-—
cimento econdmico, fariam com que ndc fosse dedicada aten-
¢do nem para o fortalecimento do federalismo, através de
uma melhor distribuigdo do beole tributdric entre as esfe
ras governamentais, e menes ainda para distribuir de for
ma mais eguitativa o Snus tributdrio entre os membros da
socledade., Antes, foram adotadas medidas que visaram,
por um lado, a manter os Estados e Municipios submetidos
as determinag¢des do Poder Central e, por outro, a dire-
cionar um elenco de incentivos tributdrios para estimular
‘e incentivar a poupanga interna e a formagdo de capital,
a par do fato de os gastos publicos passarem a ser pri-
mordialimente canalizados para amparar a acumulacgdo e
fortemente para a area de Defesa e Seguranga Nacional
dada a prépria esséncia do regime. Sem a sociedade pos-
sulr um contrble politico sobre o Estado, com o Congres-
so submissc ac poder Executivo, e, portanto, sem capaci-
dade e disposigdo para influir em matéria orgamentaria
e econbmica, naoc houve dificuldades para gue os novos do

nos do poder levassem a frente seus planos,

A economia retomaria seu crescimento com vi
gor a partir de 1968 para o que concorreriam nac somente
as reformas instrumentais realizadas, mas também, e de
forma importante, a existéncia de amplas margens de capa
cidade ocioeosa do parque industrial herdadas do periodo
precedente, © que dispensou grandes esforgos de investi-
nmentos na primeira fase de expansdc do ciclo que se  se-

guiu até 1970. A partir dai, tem inicio a segunda fase
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do cicleo que se prolonga até 1973/74, correspondente ao
seu periodo de auge, onde se combinam altas taxas de cres

cimento com a aceleragdc da formagdo bruta de capital.

Durante este periodo, conhecido na literatu
ra como "milagre" econdmico, o sistema tributdrio mostrou
todas as suas virtualidades. A carga tributdria bruta
saltou de 19,1% do PIB em 1965 para 25,2% em 1975. E so
mente ndo se expandiu mais porque © instrumento, voltado
para estimular o processo de crescimento, foil utilizado
4 exaustdo para esta finalidade, através da concessdo de
isengdes, abatimentos e incentivos fiscails tanto para o
capital como para as camadas de renda média e alta da so
ciedade. Em 1975, por exemplo, como visto, o montante de
incentives fiscais concedidos pelo Governo Federal cor-
responderia a 3,4% do PIB e a 39,7% da receita tributa-
ria do Tesouro, o gue da uma boa mostra de quanto o Es-
tado abria mio de recursos piblicos para favorecer alguns
setores, reduzindo ndo somente os investimentos na Adrea
social, mas abrindo a possibilidade de vir a defrontar-
-se, em algum momento, ©com insuficiéncia de recursos pa-

ra desempenhar, minimamente, suas fungdes,

As elevadas taxas de crescimento obtidas no
periodo teriam, entretanto, o conddo de evitar maiores
guestionamentos, tirante as denuncias formuladas por eco
nomistas & setores oposicioniétaé, sobre a condugio da
politica econdmica e fributdria e sobre o perverso mode-
lo econdmico adotado. Os estados e Municipios, embora
vissem suas [inancgas deteriorarem-se no tempo, o gque o0s
levaria a aumentar seu grau de endividamento, ainda ilu-
diam-se com os beneficios gque poderiam obter com o cres-
cimente global do Pais e, ainda gque assim ndo fosse, o0s
primeiros tinham na sua diregaoc elementos de confianga
do Poder Central, por ele indicados, gue, era de se espe’
rar, ndo se oporiam facilmente as suas determinagdes e
nem a apropriagdo crescente e indébita de seus recursos

ou & redugdc cada vez maior de sua autonomia com as se
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guidas mudangas das regras do jogo, 0s assalariédoa, com
os canais de reivindicagd3c obstruidos pelos atos de exce
gdo, permaneciam impotentés para oporem-se & expropria-
¢80 salarial e tributdria que lhes era imposta. O Con-
gresso se transformara numa pega decorativa, onde poucas
vozes discordantes marcavam sua peosigio. As camadas média
e alta da sociedade beneficiada pelos frutos do cresci-
mento davam seu apelo irrestrito aos argueétipos do mode-
1o, enquanto o capital beneficiando-se nio somente do e
nor dnus a ele imposto mas dos indmeros ingentivos cria-
dos para estimuléd-lo, pérfilava de méos dadas com 05 de-
mais setores, em estreita solidariedade com os m@smds,
decantando as virtuosidades do modelo. Ndo levaria muito
tempo, entretanto, para gque o mesmo revelasse possulr pés

de barro.

0 ano de 1974 marca o inicio da crise da
economia brasileira e o final da euforia gque constitui-
ria a tdnica do "milagre”} Determinada por questdes de
cardter estrutural, e ndo por meros problemas conjuntu-
rais como a analise governamental guis mostrar, a econo-
mia val apresentar, a partir dai, um ritmo de crescimen-
to com taxas oscilantes, se bem elevadas, possivel en—
guanto o Estado conseguiu administrar relativamente bem
a crise, mantendo elevados os investimentos pullicos. Até
o ano de 1979, quando torna-se evidente a reorientagio
da politica econbmica e tributdria, um fato se impde: o
sistema tributdrio esgotara suas virtualidades e perdera
sua forga como mecanismo de financiamento do crescimento.
De fato, entre 1975 & 1978, engquantc ¢ PIB cresce a uma
taxa média anual de 6,4% a carga tributdria bruta perma-
nece no patamar de 25%, mas a liguida se reduz de 16,35%
para 14,73%. Tanto issc & verdade, gque apds meados da dé
cada de 70, nenhum novo programa amparado em recursos fis
cais seria criado para estimular © processo de crescimen
to, embora fossem mantidos aqueles criados no periodo pre
cedente. E tudo isso ocorria com um  agravante: torna-

vam~se cada vez mais crescentes as reivindicagOes das es



feras inferiores - Estados e Muriciplos - para que se
promovesse uma melhor partilha do “bolo" tributario, dada
a situacgdo de penuria em gue muitas se encontravam merguy
lhadas, como passava-se a reconhecer, por parte mesmo
das autoridades governamentais, de gue o sistema tributd
rio tornara-se anacronico, necessitando urgentemente de
uma reforma de gxbﬂxﬁi&ﬁh. Assim, wma das pecgas gue ti-
nha tido importéncia crucial para © explosivo crescimen—
to do periodo 68/74 passava a ser condenada, sendo denun
ciado, inclusive, por agueles gue por muito tempo decan—

taram suas virtudes - pasme-se! - seu conteutdo iniquo.

Os anos de 78/79 correspondem ao periodo em
" gque se tornam mals agudas as criticas ao anacronismo deo
sistema tributario & medida que se evidencia a necessida
de de restauragao das contas do setor publico, cujo dese
quilibrio passaria a ser responsabilizado pelo descontro
le inflaciondrio. O diagndstico para a economia elabora-
do na gestdo Simonsenm colocava a necessidade de conten-
¢do do déficit publico como. medida imprescindivel = para
deter a escalada dos preg¢os uma vez gqug sua existéncia
rebatia negativamente no Orgamento Monetdrio e exigia
uma expansdo da base monetdria. Propunha-se, para tanto,
ndc somente a expansdo da arrecadagdo tributdria, mas
também o inicio da rédug&o dos incentivos fiscais e cre-
diticios para alguns programas, € um maior controle so-
bre os dispéndios das empresas estatais. No anc de 1979,

torna~-se mals efetiva essa orientagdo, com o inicio da

transferéncia de recursos fiscais para o Qrgamento Mone
tario para cobrir programas de responsabilidade do Te-

soure gue, no entanto, segundo os gestores da pelitica
gconfmica, estavam sendo bancados pelas autoridades moneg
tdrias sem ressarcimento, © gue exigia uma expansdo invo
luntaria da base monetdria, perdendo-se o controle sobre
a expansdo dos meios de paganento e sobre o processo in-
flaciondrio. Entre estes programas (subsidios diretos e
crediticios, encargos da divida publica etc.) figuravam

alguns gque nenhum conteuddo fiscal possuiam, conforme foi
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discutido anteriormente. Ainda assim, através db mecanis
mo de transferéncias inter-orgamentdrias, o Orgamento
Fiscal passou a responsablilizar-se por gastos a ele com-
pletamente estranhos. Essa mudanga de seu papel, orien-
tando~se para outros propésitos, seria motive para maio-

res complicagdes, Sendoc vejamos.

Reconhecidamente o sistema perdera, aquela
altura, o dinamismo apresentaad nos anos poés-reforma e
durante o periodo do "milagre". Assgim, a par do fate de
ndo ter sido reformulado de forma a dar solugdoc a sua re
gressividade, dada a prépria orientagio da politica eco-
ndmica, e de ndo se ter melhorado a partilha do bolo™
tributdrico entre as esferas gpvernamentais, perdera ele
também sua forga come ferramenta da acumulagdo & medida
gue, muito em virtude da forte drehagem de recurscs para
varios programas ¢ dos efeitos adversos da crise, per
dera sua capacidade de gerar recursos crescentes. BEra
inadiavel, e as prdéprias autoridades econdmicas © reco-
nheciam - embora para o atendimento de seus obhjetivos
—- uma reforma_de sua estrutura. Todavia, como 1sso exigi
ria gue novos setores fossem convocados para participar
mais efetivamente do dnus tributdrio, o que exigiria uma
recomposicdo das forgas politicas e alteracgdo das bases
de sustentacgdo do Estado, optou-se por manté-lo na indr-
cia. Algumas medidas apenas pontuails foram adotadas mas

sem modificacdes em sua esséncia.

Sua convocagdo para desempenhar outas tare-
fas a ele estranhas como alimentar de recursos fiscals
o efervescente e insacidvel caldeirido monetario engendra
ria consequéncias perversas para o desempenho das finan-
gas publicas e para a economia. Isto porque, ao ser re-
queride do Orgamento do Tesouro maior esforgo sem se rea
lizar uma reforma fiscal, ndo restaria outra alternativa
sendo a de inicliar, por um lado, cortes nos gastos da Ad
minigstragdo Central, reduzindo ainda mails o papel do Es-

tado de supridor de capital social bdsico, e, por outro,



de adotar uma série de medidas casuisticas para expandir
a arrecadag¢do que afetariam negativamente a atividade
econdémica e aumentariam o grau de desagfeqag&o do siste-
ma tributdrio. Ambas as medidas tenderiam a exercer efei
tos depressivos sobre a economia ¢ que minaria as pré-
prias bases de onde derivam os recursos orcamentdrios do

governo,

BEste processo iniciado em 1979 acelerar-se-
ia a partir de 1980, guando se desvelou a situagd@o finan
ceira de conjunto de empr@sas e institulgdes governamen-
tais gue passaram, lado a lado com o malsinado orcamento
monetdrio a ser responsabilizadas pelo déficit publico
global e pelo ascenso inflaciondric gue ndo dava mostras
de desfalecimento em gque pese a adogdo de inumeras medi-
das voltadas para esta finalidade. Com vistas a ceifar o
suposto mal pela raiz adota-se a estratégia de intensifi
car as transferéncias do Orgamento Fiscal para o Monetd-
ric e sanear as finangas das "empresas estatais", atra-
vés da redugio de seus dispéndios globais, medida,  en-
tretanto, pouco exitosa inicialmente, devido a4 forga dos
grupos de pressdo que as mesmas possulam e & sua forte

autonomia.

Deste movimento da politica econdmica, al-
gumas guestdes sobre e algumas consequéncias para as fi-
nangas publicas merecem ser destacadas. Em primeiro lu-
gar, era mals gue evidente que as interrelagdes existen-
tes entre os trés orcamentos e as crescentes transferén—
cias do Orgamento Fiscal para os demals tornaram aguele
uma pega de pouca importancia tanto politica como econd-
mica. Parcela expressiva dos recursos publicos era geri-
da através do Orgamento Monetdrio e do Orgamento SEST
que, ndo sendo sukmetidos & apreciagdo e aprovagao pelo
Congresso, retira da sociedade poder para influir sobre'
o melhor destino a ser dado acs gastos publicos. Destar-
te, se o Orcgamento da Unido constituia, pelo menos em

tese, um instrumento de controle da sociedade sobre o Es



tado, dele seria retirado este papel & medida que sofreu
um ¢considerdvel esvaziamento e fol sendo transformade em
um mero repassador de recursos tanto paré que algumas en
tidades e institui¢des governamentals desempenhassem suas
tarefas - mas cujos gastos eram definidos em outra pega
orgamentdria autdnoma - como também para cobrir gastos
contidos no Orgaﬁento Monetdrio que ndo possuem feigdo
fiscal, Em segundo lugar; tornava-se cada vez mais claro
diante da opg¢do feita, que nenhuma atengdo seria dedica-
da, embora ndo faltassem promessas, & perversa distribul
¢do do bolo tributdrio entre as esferas da federacdo e &
desigual distribuigdo do 8nus tributdrio entre os membros
da socliedade. A priorvidade estabelecida consistia em ex-
pandir a arrecadagdo tributdria com ¢ claro proposito de
se cobrir os rombos do setor publico federal. Com isso
a redistribuicdo de receitas para as outras esferas, que
implicava em drenagem de recursos do Governo Federal, e
a atenuagdo da distribuigdo da carga tributdria, que exi
giria uma reforma mais profunda do sistema tributario,
estavam descartadas, ainda gue se reconhecesse a necessi
dade de se caminhar nessa diregio. 0 objetivo consistia,
primeiramente, em sanear as contas do setor publico fede
ral, mas. sem promover mudancgas substantivas na estrutura
tributdria, ainda que isso implicasse em mudangas casuis

ticas & imediatistas.

As conseqiiéncias perversas desta orientagdio
580 evidentes. Ao decidir, por um lade, pela expansdo da
carga tributdria sem promover reformas profundas no sis-
tema, justificada principalwente na conjuntura econdmi-
ca adversa, ndo restou outra alternativa sendo a de se
iniciar a penalizagio crescente da classe média, uma vexz
gque os assalariadeos gue compdem a base da pirf@mide social
ja haviam se convertido, ha muito, em uma fonte de renda
reconhecidamente esgotada, e os setores mais fortes eco-
ndmica e politicamente opunham resistécias em contri~
buir com suas cotas. Ora, ao avangar pesadamente sobre a

classe média, através da politica salarial e da tributa-
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G¢do, decretava-se, gradativamente, sua faléncia e estrei
tava-se o grande mercado para a indastria de bengs durd-
veis de consumo, com repercussdoes negativas ndo Somente
para o nivel de investimentos, mas também para o nivel
de emprego e, de quebra, embora de forma importante, pna-
ra o proprioc desempenho da arrecadagdo tributdria, assen
tada basicamente na tributag¢do indireta. Neste sentido,
a expansdo do imposto de renda passava a ser neutraliza-
da pelo estreitamento do mercado consumidor e pela re-
gressdo da tributacgfo indireta. Para agravar essa situa
g0, os cortes nos gastos da Administragioc Central e das
Empresas Estatais tenderiam a aprofundar a recessio e,
com iss0, a comprometer ainda mais o desempenho das fi-
nangas publicas obstando ultimar o objetivo de contencdo
do déficit publico & medida que implica na destruigéo
das bases de onde derivam os recursos tributdrios. Ade-
mais, a canalizagdo crescente de recursos para cobrir
gastos improdutivos e estéreis, torna a despesa publica
incapaz de injetar alento & economia e dificulta ¢ Esta-
do de cumprir seu papél social. Ao que se pode acrescen
tar gue as medidas desordenadas para'expansae voraz da
carga tributdria, sem a obediéncia de um planc global de
reestruturagdo do sistema, atua no sentido de aprofundar
seu grau de desagregagdo, desrespeitando-se, inclusive,
varios principios constitucionais que defendem © contri-

buinte dos abusos dos governantes.

Bste movimento contraditdrio e erratico da
politica econdmica ganharia ainda maior vigor a partir
de 1981 quando, esperangosos de resgatar a credibilidade
dos credores externos e recuperar © fluxo de recursos pa
ra recomposigido das minguadas reservas do Pais, os gesto
res da politica econbmica promovem de forma autdnoma e
deliberada, dentro do receitudrio preconizado pelo Fundo
Monetdrio Internacional, um "ajustamento® da economia. A
opgdo claramente recessiva produzira resultados desastro
805 tanto para a economia come para as financgas publicas,

porque as tentativas de continuar expandindo a carga tri
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butdria para cobrir o malsinade déficit piblico e os rom
bos de outros agentes, come a Previdéncia, ndo somente
frustrar-se-ao com a involugdo real da tributagdo indire
.ta, como o sistema desagregar-se-d ainda mais, sen gque
os problemas sejam solucionados. A atenuagdo dessa politi
ca recessiva para 1982, muite em virtude de ser um ano
eleitoral, nao serd suficiente para impedir que a econo-
mia e as financas publicas apfesentem resultados desapon

tadores. . “

Mas serd principalmente a partir dos acor-
dos firmados com o FMI e com a plena adoagdo da equivoca
da terapfutica prescrita para © ajustamento da economia,
gque a doencga do organismo econdmico agravar-se-d levando,
de rolddo, as demais pecas do sistema. A diagnose felta
apontaria como o principal mal a ser combatidc o desequi
librio das contas do setor piblico - Administragdo Cen-
tral, Estados, Municipios e Empresas Estatais - a quemn
seria atribuida a regponsabilidade pelo desajuste da eco
nomia e pela potenciagdo da taxa infalciondria a medida
gue os mesmos estariam efetuande gastos muito superiores
&s suas receitas. A terapia recomendada, diante disso,
era o saneamento das finangas publicas, para o gue seria
indispensdvel avangar nas frentes gue J& vinham sendo ex
ploradas: expénséo da carga tributdria, redugdo dos gas-
tos puiblicos e dos dispéndios das empresas estatais, 0]
resultado seria o aprofundamento da recessao gue ainda
teria o mérito de contribulr para o ajustamento externo
ao liberar excedentes para as exportagdes. e reduzir as
importagdes necessdrias para alimentar o sistema produti

vQ,

Ao se@ segulr & risca a prescrigdo recomenda
dada, depois de um inicio vacilante, a economia do Pais
foi mantida pelo terceiro ano consecutivo numa profunda
depressdo. B bem verdade que ftanto as metas externas, co
mo as metas internas, as ultimas apds sofrerem varias

revisdes, seriam alcangadas para o ano de 1983. As con-
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seqléncias dissc, entretanto, para a economia e para a
sociedade seriam, em todos os niveis, desastrosas. O PIB
teria um crescimento negativo de 3,2%, fazendo com que a
renda "per capita’ retornasse aos niveis de 1976. O nivel
de desemprego -. aberto e disfargado - superou o patamar
de 20%. E, indiscutivelmente, a divida social do Estado
com a Nagdo ampliar-se-ia significativamente a medida
que reduziram-se 0S5 JAd €8Cassos recurses para a area so-

cial.

A satisfagéo com gue as autoridades governa
mentals anunciaram o cumprimento das metas acordadas com
o FMI para o ano de 1983 escamoteava essa tristre reali-
dade: o pais empobrecera ainda mais, com o seu pardque
produtivo sendo, gradativamente, liguidado, e o desempre
go atingia niveis alarmantes com a ruptura do tecido so-
cial tornandoc uma evidéncia cada vez maior refletida nos
indmeros sagues, depredacdes e expios@es urbanas gue mar
caram o Pais no ano de 1983. Tudo 1880 ndo constituiria,
entretanto, motivo suficiente para sensibilizar as auto-
ridades governamentais e evitar gue as metas firmadas
com o FMI para o ano de 1984 fossem ainda mais severas
gue as observadas para © ano anterior., Amparados no éxi-
te obtido, independente de seu Onus para a soéiedade,
comprometer-se~iam as autoridades governamentais, com a
cbtengdo de um saldo na Balanga Comercial de_USS 9 bi-
lhGes e fixariam as metas internas a serem atingidas em
0% de expansdo da base monetaria e de um superavit (no
conceito operacionall do setor pﬁblico de G,3% do PIB pa
ra este ano. Mesmo sem possuir uma formacdo de economis-
ta, qualquer cidadfio seria capaz de perceber a tragédia
gue se descortinava para ¢ Pais se esgas metas fossem
cumpridas. Isto porgue, a obtengdo da meta de um saldo
comercial de USS 9 bilhdes ndc somente exigiria gue as
importagdes fossem contraidas ainda mails, a menos que
fosse vigorosa a recuperagdo econdmica nos paises desen-—
volvidos, aprofundando a recessdo, como as proprias  me-

tas internas eram indicadores inequivocos da continuida-



de desta politica de forma ‘ainda mais agressiva pelo quar

to ano cohsecutivo,

A indagacgdo feita a época referia-se a fac—
tibilidade de obtengdo dessas metas, gquer do ponto de
vista econdmico guer do ponto de vista politico. Isto
porque, embora as relativas ao ano anterior tivessem si-
do atingidas, apds sofrerem varias revisdes, tinha sido
evidernte gue as autoridades econdmicas foram surpreendi-
das em seus planos quer pelos resultados econdmicos ad-
versos obtidos, inclusive em se tratando do - desempenho
das finangas publicas, o que levou-as a seguidas redefi-
nigdes das metas estabelecidas, quer porgue comegaram a
egsharrar em Obices de natureza politica, que de alguma
forma e em algum grau afetaram seus obijetivos, indicando
que a socieade se fortalecia com a recuperacgdo de alguns
instrumentos de controle sobre a condugdo da politica
econfmica e gque a mesma ndo mals se moveria sem restri-
¢Bes impondo de forma autoritaria e, a sombra da mesma,
suas pretensbes. Bram esses fatores, acreditava-se, que
poderiam frustar os acordes do Pais com o FMI, evitando
a liguidacdo de sua economia e indicando gque sem uma ne-
gqciagéo ampla, aberta e democrdtica sobre os rumos gue
a sociedade viesse a estabelecer, estaria criado o impas
se. Pois era mais que evidente ndo existirem condigdes
econdmicas ou politicas para solucionar o caos existente
ne Pais caso ndo houvesse uma reorientacgdo global dos ob
jetivos perseguidos e da condugiic da politica economica.
Mas veijamos como ¢ compertamento da economia e o guadro
politice apareciam como elementos capazes de frustrarem
os acordos das autoridades econdmicas com o FMI, princi-
palmente se fossem mantidas as condig¢des observadas para

1983,

-0 aprofundamento da recessdo tende a minar,
como foil visto, as bases de onde originam os recursos
tributdrios arrecadados pelo governo. Isto € de facil

confirmagdo quando se examina o compertamento da arreca-



dacio em 1983, Dos tributos gue compdem a estrutura da
receita federal, apenas o Impostohde Exportagde ¢ o  Im~
posto de Renda apresentaram um crescimento Supericr a in
flagdo média anuval. O primeiro porque foi estendido a
inimeros produtos primdrios como resultado da maxidesva-
1Qriéag§o promovida em fevereiro. O segundo, porgue te-~
ria sofrido inumeras mudancas no decorrer do ano com vig
tas a contribuir para gue as metas estabelecidas com G
FMI fossem cumpridas. No conijunto, entretanto, a recdeita
do Tesouro, mas principalmente a receita tributaria, so-
freria uma forte r@tragéo em termos reais, com uma expan
s8o, em termos nominais de apenas 116%. Por ocutre lado,
o ICM gque ¢, indiscutivelmente, o principal tributo esta
dual, registrou, no mesmo ano, um crescimento negativo
da ordem de 12,7% colocando agquela esfera em sérias difi
culdades financeiras, inclusive, para cobrir suas despe-

sas de custelo,

Negte sentido, a opglo por uma recessdo ain
da mais forte, peoderia, por si sé, inviabilizar a meta
de obtencioc de um superdvit do setor publico de 0,3% do
PIB. E isto ainda mais quando se considera um de seus
subprodutos gue diz respeito ao aumento da ainda DOUCo
conhecida "economia invisivel™ ou subterrénea. Ssgundo
BAWLYl gque realizou um profundo estudo sobre o assunto,
"o aumento da economia subterrdnea ¢ uma das mais funes-
tas manifestagdes da falta de confianga no governo™ e
uma das formas encontradas pelos membros da sociledade
para burlarem a cobranga indiscriminada e extorsiva de
impostos, especialmente em periodos de sérias dificulda-
des econdmicas. S&c integrantes da mesma "industrias de
fundeo de quintal, vendedores ambulantes, empregados sem
registre, profissionals irregulares, servidores domésti-
cos, ¢ontraventores e até crimindsos, fazendo parte dela
também, as empresas regularmente estabelecidas que sub-
contratam servigos ndo registrados, profissiocnais libe-
rais que ndco declaram a totalidade de seus ganhos, comer

1BAWLY, D. O Subterridnec da Bconomia. Sdo Paulo, McGraw-
Hill do Brasil, 1983.




‘QUADRO 1
RECEITA DO TESOURO NACIONAL
1982~1983

(Cr$ Bilhdes Correntes)

DISCRIMINACAO RECDLTO umum@ﬁo(%)
1982 1983 1983/1982
1. Receita Tributdaria ........ 3 604,14 7 788,0 116,1
a) IMPOStOS vuweverrennennn 3 452,2 7 468,5 116,23
- Renda .....00000n. . 354,5 3 494,2 158,0
- Produtos-lndustrializg ' .
A0S L e 989 ,8 1 896,86 91,6
~ Qperagbes Financeiras. 556,8 787, 4 41.4
- IMpPOrtacio . ...... e 229,8 477,8 107,9
~ Exportagdo ......- e 6,9 186,2 2 598,0
- Lubrificantes e Combus
1o 4 - SV 110,3 150,9 73,1
- BEnergia FElétrica...... 128,11 273,6 113,5
- Minerais ...va.veo-- ..,; 36,3 81,6 124,8
-~ Pransporfe Rodovidrio. 38,4 77,5 102,0
- ICM e ITRI arrecadados
nos territdrics ...... 1, 2,7 101.4
D) TAXAS e reeenean et e ' 152,2 319,5 109,9
2. Outras Receitas (1) ...... 1 013,4 '3 547,5 250, 1
TOTAL ..oevaen Gt i e s an s ‘e 4 617,8 11 335,5 145,5

Fontes: Banco Central do Brasil e Orgamento da Uniao.

In: CONJUN-

TURA ECONOMICA, Rio de Janeiro, FGV, vol.38, ne2, fav,

1984, p.87.

{1) Incluil receita ndo classificada e recursos em trénsito.
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QUADRO 2 |
BRASIL: ARRECADACAC DO ICM
1 1972-1983

{Cr$ bilhdes correntes)

ANG ARRECADACAO VARTACAO IGP
1972 22,4 - 15,7
1973 30,7 37,1 . 15,5
1974 42,6 : 38,8 34,5
1975 57,1 34,0 29,4
1976 82,1 43,8 46,3
1977 123,8 | 50,8 ‘ 38,8
1978 188,1 51,9 . 40,8
1979 291, 4 54,9 77,2
19840 637,9 - 108,6 110,2
1981 1 209,8 99,0 95,2
1982 2 467,8 104,0 99,7
1983 5 483,6 122,2 | 211,0

Conte: CONJUNTURA ECONOMICA, Rio de Janeiro, FGV, vol.38, n® 2, fev,
1984.
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ciantes gue negociam com ‘meia~nota’, assalariaaos que
fazem 'bicos’® nas horas vagas.2 Os resultados apresenta-
dos e a riqueza gerada neste mundo, porque nao declarados
ndo estio incluidos nas contas nacionais e nem geram im-
postos e recursos para o BEstado. Embora exista de longa
data, 55 mais recentemente tem se realizado estudos para
compreender sua natureza e suas principails causas, dado
o grande aumento gue a mesma vem tendo em varios paises.
De uma conclusdo parece nao haver discordancia: deve-se
principalmente & crise econfmica, ao desemprego € ao au-
mente indiscriminado de impostos por parte do Estado,
sua expansio. Como no Brasil esses componentes eram mais
que .evidentes com tendéncia a agravarem-se podia-se espe
rar que inevitavelmente a economia submersa tenderia a
aumentar, com resultados negativos para as finangas pu-
blicas. Embora ndo s& possa medir com precisdo sua dimen
sio, 34 existem alguns métodos, distintos e discutiveis,
que permitem avalia-la, No Brasil, o IBGE apoiado no mé -
todo do economista Peter Gutman, do Baruch College de
Nova York, apresentcocu no més de janeivo de 1984, uma es-
timativa da economia subterrdnea praticada em 1983, gi-
tuando-a em 6,94% do PIB. A critica gue se pode fazer
ao método utilizade é gque © mesmo ac s€ amparar na compa
ragio do papel moeda em poder do publico com oS depisitos
3 vista no sistema bancario, tende a subestimar a sua di
mensdio porgque supde que grande parte das transagdes rea-
lizadas neste mundo se efetue em dirlheiro_.3 A taxa nio
tdc expressiva, mas também ndo desprezivel, obtida para
¢ Brasil pode, portanto, atingir patamar bem malis eleva-
do, congiderando-se razodvel situd~la entre 20 e 40% do
PIB, o gue significaria uma evasdo fiscal em torno do
que & arrecadado de cerca de 30%.4 ¢ importante a reter

em tudo isso é que o aumento gue poderia OCOrrer na eco-

2up Beonomia Invisivel. EXAME., Sdoc Paulo, Editora Abril,
02/05/84, pp. 26~34. '

Jidem
4ibid
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QUADRO 3
A ECONOMIA INVISIVEL COMO PERCENTAGEM DO PIB
BRASTL
1976~1983
ANO ECONOMIA INVISTVEL/PIB (%)
1976 1,78
1977 : 2,35
1978 0,49
1979 2,30
1980 | 1,16
1981 2,35 “
1982 . 5,48
1983 6,94

Fonte: IBGE; In: EXAME, op. cit.



263

nomia subterrdnea, como resultado da ampliagdo da reces-
sio, poderia solapar ainda mais a base legal tributavel

e dificultar um melhor desempenho das finangas piblicas.

Assim, a continuidade da politica recessiva
ndc somente tenderia, por si sé, a corroer as bases gera
doras de recursos para O gOoverno como também ao vitali-
zar o fendmeno da economia oculta - poderocsa arma para a
defesa da expropriagido tributdria - produziria os mesmos
resultados. Ao governo ndo restaria, diante disso, sendo
continuvar aprofundando sua politica de corte nos gastos
publicos globais para alcangar as metas firmadas com - ©
FMI 0 que, por sua vez, provocaria malor recessdo, maior
retragio das receitas Qﬁblicas e aumento da econonia ocul-
ta num processo gue tenderia a se auto-alimentar até a

ccorréncia de uma virtual paralisia do setor piblico.

Mas ndo residia apenas no comportamento  da
economia as dificuldades que o governo poderia enfrentar
para levar a frente sua politica suicida. Mais importan-
te era a mudanga ocorrida na realidade politica, especial
mente a partir de 1983, muito resultante da catastrofe
eéonﬁmica, cuja dindmica ndo s6 caminhava no sentido de
passar o atestade de Sbito do poder autoritdario, mas tam
bdm de reverter determinadas situagdes e de reorientar
os objetivos da sociedade, dasafiando e retomands o con-
trole do Estado. Acuado, com os insucessos econdmicos e
o fortalecimento politico da sociedade civil, o poder au
toritdrio vinha encontrande resisténcias crescentes néo
somente paré fazer prevalecer suas determinagdes mas tam
hém assistinde impotente, ainda gque esbravejando, & alte-
racdes e interferéncias ndo somente na condugdo da poli-
tica econbmica mas também em seu guadro instrumental, o
gue se tornava um sério entrave para que 0% seus objeti~

vos, e ndo os da sociedade, fossem atingidos.

Assim, habituades a ver docilmente seus pro

jetos aprovados sem relutdncia no Congresso e com 0 Esta
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do munido de instrumentos capazes de manteyr submissos os
administradores estaduais e municipais, o0s gestores da
politica econBmica brasileira - gque negociaram a sombra
da sociedade os Acordeos com o FPMI - devem ter sido sur-
preendidos com os rumos tomados pelos acontecimentos po-
iiticos no correr do ano que fizeram com que, volta e
meia, houvessem alteragdes em seus planos. Subitamente,
nio somente aumentaram as pressdes sobre o Governo Fede-
ral por parte das esferas inferiores para abhocanharem

uma maior fatia do "belo" tributdrio, apesar de sua tenaz

resisténecia, mas também passaram a ser rejeitados, as
vezaes em ¢lima de grande tensdo, alguns decretos~-lel,

através dos guais o Executivo vinha legislando sem atro-
pelos sobre matéria de economia desde 1965. O pais muda-
ra politicamente e a relagiio de forgas se alterara, mas
em virtude de sua micopicidade, somente apds os primeiros
insucessos da politica econdmica no novo contexto, fica-
ria claroc para as autoridades econdmicas governamentais
que o caminho n@o mais se encontrava livre para decidi-
rem segundo seus interesses e o das poucas forgas que
ainda as apoiavam, sobre os destinos do Pais. O Congres-
so iniciara um processo de recuperagdo de sua dignidade
e o povo invadiu as ruas do Brasil reivindicando democra
cia. O outrora poderoso Executlivo, via suas bases rulrem
diante da gravidade da situagae, tendo que render-se a
evidéneia ~ embora resistindo de suas ultimas trinchei-
ras — de gue ndg restava outro caminho sendo o da negoci
agdo para materializar seus planos, pelo menos enquanto

conseguia ilegltimamente, manter-se no poder.

0 certo é gue o Pais mudara e muito rapida-
mente por razdes ditadas, em Gltima instancia, pela re~-
tracdo da atividade econfmica e pela perda de credibili-
dade de um governo gue poucos éxitos para muitos equivo-
cos, desmandos e corrup¢do . apresentava ac final de vinte
anos, tendo como parcelra uma situagdo econdmica ainda
mais grave que a existente em 1964. Alguns eventos poli~

ticos importantes seriam decisivos para isto.
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Em primeiro lugar, dez governadores esta~
duais e centenas de prefeitos pertencentes aos quadros
da oposicdo seriam eleitos pelo voto direto em novemnbro
de 1882 e tomariam posse em margo de 1983. Tedos assumi-
riam seu mandato - o gque também era verdadeiro  para os
gue foram eleitos pelo partido do governo - numa situa-
gdo financeira extremamente delicada agravada pela pre-
senga incémoda no Pais do FMI. Com isso ndo lhes restava
outra alternativa senfo a de administrar a crise & pro-
crastinar "sine die" algumas das prdmessas feitas em
suas campanhas. Todavia, mesmo a adﬁinistragﬁo de auste~
ridade imposta pela situacgdo econdmica exigiria gue fos-
sem ampliados os recursos poara essas esferas megulhadas
em sérias dificuldades financeiras com algumas delas 14
proximas da insolvéncia. Isto somente gse tornaria possi-
vel se revigoradas as presﬁées'sobre o Poder Central para
descentralizar as decisdes sobre a politica tributdria e
desconcentrar os recursos da dOrbita federal, para ¢ que
tornava-se imprescindivel a realizagdo de pelo nenos al-
guns ajustes no sistema tributdrio nacional para esta fi
nalidade. A bem da verdade essas préssées jd estavam pre
sentes no cendrio desde meados da década de 70, mas o Po-
der Central sempre soube absorvé-las, seja distribuindo
migalhas dos recursos com a adocio de medidas paliativas,
seja com promessas de dar uma solucdo ao problema no fu-
turo. De qualquer forma, comoc os governadores estaduails
eram apenas indicados pelo mesmo, sémpre se tinha a cer-—
teza de gue as reivindicagbes seriam ceontidas em limites
tolerdveis. A diferenga em 1983 & que o guadro politico
se alterara com governadores legitimamente eleitos e ndo
indicados pelo Poder Central e, pior, enfrentando graves
dificuldades financeiras. Con isso assiste-se, no  ano,
ac lado das tentativas de negociagdes desenvolvidas pe-
los representantes das esferas estaduais e municipais
para eguacicnar este problema, um aumento das presssdes’
sobre © Governo Federal oriundas dos inumeros encoﬁtros
realizados por vereadores, prefeitos e governadores eom

virios estados e locals do Pais que deram origem também
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a inimeras cartas e propostas para a reformulagéo do sis
tema. Apesar disso o Governo, amparado em justificativas
de ordem econdmica e acenando com OS compromissos assumi
dos com o FMI continuaria se recusando, como sempre O
fez, a atender as solicitag¢gdes realizadas. Em setembro
de 1983, por exemplo, ag receber no Paldcio do Planalto
cerca de mil prefeitos, vereadores e deputados, partici-
pantes do Encontro Nacional Pré-Reforma Tributdria, O
Pfesidente FPigueiredo seria lacdnico em sua resposta ao
ser interpelado sobre a possibilidade de sua realizagio,
afirmando gue "a primeira possibillidade de um inicio de
reforma tributaria, sé no segundo semestre do ano Que
vem." E que isso se devia a falta de recursos do gover-
no gue estava encontrando dificuldades para cobrir o3
seus proprios déficits e viabilizar os acordos com o FMI.”
Talvez ndo tenha ele percebido que nem tudo continuava
como dantes no guartel de Abrantes € que o0 tempo em que
a recusa terminante silenciava os solicitantes, estava
sendo superado pela efervescéneia politica do Pais que
aumentava as fendas no peoder autoritdrio. O gue durante
anos seguidos fol negade para ndo se perder o controle
politico sobre essas esferas seria obtido, transcorridos
menos gue trés meses da dltima recusa, através da agdo
politica, & o Governo Federal, atropelado pelos éconteci
cimentos acabaria tendo, "a fortiori", de abrir mio de
pafcela de seus recursos, como sera visto mais & frente.
BEm segundo lugary, as oposigdes consegulriam,
nas eleigdes gerais de 1982, fazer maioria na Camara Fe-
deral, embora no Senado ¢ partido do Governo — o PDS -
continuasse mantendo maioria em virtude da execravel fi-
gura do senador bibnico, filho espirio do “pacote politi
co” de abril de 1977, O fato de ter perdido a maioria
na Clmara, pela primeira vez, colocaria em cena um sério
complicador para o Executivo habituado a legislar, sem

problemas, em matéria de economia, através dos conhecidos

SJornal do Brasil, 28 de setembro de 1983, p.4,
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decretos~lei. Isto porque, -embora de sua autoria, os pro
jetos relativos a matéria econdmica deviam ser submetidos
& apreciagdo do Poder Legislativo e serem aprovados por
maioria simples ou, se ndo votados, por decurso de prazo,
expediente por sinal bastante utilizado ao longo do tenm
po. Ao perder a maioria para os partidos oposicionistas
tornava~se claro que a era de governar por decretb exauv-
ria-se e que ndo restava outra alterpativa aoc Governo se
ndo a de atrair os votos para os seus projetos de  algum
partide gue se dispusesse a fazé-lo a troco do recebimen
to de algumas benesses. Nio foi dificil, inicialmente,
viabilizar essa estratégia. A cooptagdo do Partido Traba
lJhista Brasileiro~PTB com a promessa da concesgsio de al-~
guns favores e cargos na administragdo federal, permitiu
ao Governo ser aprovado no primeiro exame, cujo tema foil
o Decreto salarial 2.012 que restringia conguistas dos
assalariados obtidas com o Decreto 6,708 aprovado em ou-
tubro de 1979. Mas se isso foil possivel nos  primeiros
meses dos anes, © mesmo nao ocorreria depols a medida
gue a situagdo da economia se agravava, 08 acordos com o
FMI ndo eram cumpridos e o Governc passouy a necessitar
da aprovagfo de projetos ainda mais perversos para a pdw
pulagdo, cujo descontentamento com a condugdo da politi-

ca econdmica era crescente.

Assim, no més de maio, sob a Jjustificativa
de serem os saldrios inflaciondrios, © que dificultava
o cumprimento das metas firmadas com o FMI, © governo
‘encaminharia ao Congresso o Decreto-Lei 2.024, gue acha-
tava ainda mais, em relag¢do ac 2.012, aprovado com © au-
xilio do PTB, os reajustes salariais. O projeto ficou
tramitando no Congresso, mas antes de ser submetido & vo
tagdo, o governo, pressionado pelo Fundo,  encaminharia
ac mesmo, um novo decreto salarial gue reimplantava efe-
tivamente o arrocho dos saldrios 3 medida que estabelecia
a corregdo de todos, -independente da faixa em gue se si-
tuavam, em apenas 80% do INPC. A perversidade do nove de

creto recebeu a execragdo ndo somente de amplos segmen—



268

tos da socledade, mas de todos os setores oposicionistas
e, de guebra, também de parlamentares pertencentes ao
partido do governo., Era a evidéncia de que a rebeldia
chegava as hostes governamentais juntamente com a certe-
zd, para sensaboria do Executivo e dos gestores da poli-
tica econdmica, de gue ¢ decreto, tido como uma pega Cru
cial para viabillizar os acordes com o FMI, ndo seria apro-
vado., O gue acabaria ocorrendo na madrugada de 19 de ou--
tubre, trés meses depois de também ter sido rejeitado o
2.024.

A rejeicdo do 2.045 sceria prontamente res
pondida com o envio ao Congresoc do Decreto-Lei 2.064 gue
tinha por desiderato resolver a questdo salarial e, ao
mesmo tempo, abrir novas frentes para a expansdo da car
ga tributdria, crucial para viabilizar as metas estabele
cidas para o ano de 1984 com o FMI em relagdo as contas
do setor publico. Em virtude do seuvconteﬁdo altamente
recessivo e lesive aos interesses dos assalariados, espe
cialmente da classe média, numa dimensdo ainda maior gue
o 2.045, tornou-se evidente nos poucos dias gue © Novo
decreto tramitou pelo Congresso, estar antecipadamente
selada sua morte e com a participag¢do ampliada de membrog
pertencentes ac partido do préprio governo. A rebeldia
grassava e novamente ndo restaria ao governo sendo o ca-
minho da negociagfo, substituindo o 2.064 por outro De-
creto-Lei, © 2.065, mais brando, apesar de se ter preser
vado seu conteudo recessivo e penalizador das camadas asg
salariadas, especialmente da classe média, cujo empobre-

cimento a longo prazo seria inevitavel,

Dessa din@mica tornava-se cada vez mais
clara uma certeza: o poder discriciondrio exalava seus
dltimos suspiros & medida que amplos segmentos da socie-
dade passavam a exlgir mailor participag&o na definicao
dos rumos do Pais e o Congresso resgatava seu papel, ne-
gando aos gestores da politica econdmica a autoridade que

apds 1964 possuiram para conduzirem~na consoante seus in
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teresses. Ao minar ainda mais as bases do poder autoritd
rio n3o somente se encontrava formas e forga politica pa
ra opor-se aos seus desatinos, nas também para promover
mudancas no guadro instrumental, reiteradamente negadas,
porque contrdrias aos interesses do sistema, ao longo de
seu reinado. Bxemplo seminal disto refere-se as altera-
¢8es promovidas no sistema tributdrio no final de 1983,
contrariando o Poder Central, mas que mostrariam o seu
definhamento e a ascensac politica da sociedade civil,
colocando os planos dos atuals governantes num  impasse:
a negociagdc e a promogio definitiva da abertura politi-
ca e econdmica - entdo uma reivindicagio da maioria da
populagdo ~ sob pena de verem seus planos frustarem-se
porgue era evidente gue suas bases de sustentagac fragi-
lizaram-se e a era do autoritarismo se aproximava do

fim.

Uma primeira alteragio ocorxrida refere-se a
aprovagio da Emenda Passos Portc em 01 de dezembro - de
1983 que, pela sua abrangéncia, configurou-se como uma
mini-reforma do sistema tributdrio e gue teve como obje-
rive o fortalecimento das finangas estadualis e municipais.
A versio final aprovada eque acabou sendo fruto de nego-
ciagdes desenvolvidas entre o Executivo e © Legislativo,
depois que confirmou-se ser inevitdvel sua aprovagao, im
plicava "inter alia", gque a Unldo teria que abrir md3o de
parcela expressiva de seus recursos para os cofres esta-
duais e municipais & medida que introduzia importantes
alteracbes no sistema de transferéncias governamentais.
E era contra isso e O Que essas transferénecias poderiam
representar em se tratando do fortalecimento acondmico
dessas esferas, aumentando sua autonomia e reduzindo sua
tutela, que o Executivo hda muito vinha se opondo, alegan
do extemporaneidade e insuficiéncia de recurses para pro
mover modificagdes no quadro tributdrio, especialmente
apds os acordes firmados com o FMI. Mas se durante longo
tempo, com ¢ Congresso silente e a spciedade acuada, o)

Executivo reinara abhsoluto e habituara-se a fazer preva-
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lecer suas determinag¢des, a situagdo agora revelava for-
tes indicios de que o guadro pelitico se alterara. Assim,
ingnorando os apelos e ameagas do (ue poderlia representar
para a economia e para © insucessoc dos acordos com o FMI,
a Emenda, apresentada por um Senador do préprio partido
governamental, muito mais gue ser indicadora de gue a
paci@ncia dos representantes politicos das esferas infe-
riores se esgotara, constituia uma mogtra ineguivoca de
gue ¢ Legislativo, ao se fortalecer e comegay a resgatar
seu papel no concerto dos peoderes, passava a ter capaci-
dade de influir decisivamente em matéria de economia, ain
da que isso fosse motivo de irritagdo, imitil, para o
Executivo. Mais que isso mostrava que com o seu fortale-
cimento e da sociedade, tornava-se possivel influir na
mudanga de rumos da politica econdmica, © gue se confir
mou com a rejeigdo dos projetos'salariais ao longo de
1983 e com a aprovagdo da Emenda Constitucional em dis-
cussdc. O conteudo desta, ndo somente constituiria um
passo declsivo para injetar fdlego ao federalismo fiscal
macerado apdés o golpe de 64, desconcentrando ©$ recursos
tributdrios, & medida que adotava medidas que fortalece-
riam economicamente Estados e Municipios, submetidos a
impoténecia pelo poder discericiondario, mas implicava tam-
bem na drenagem de recursos do Governo Federal, indepen-
dente do gue isso representaria para 0s seus compromis-
sos assumidos, & sombra da sociedade. Sua aprovagao anun
ciava gque a era de governar por decreto egaufia-se, =
que o poder autoritario, isolado, ndo mais conseguia fa-
zer prevalecer suas determinagdes, e ainda gue a socieda
de, politicamente fortalecida seria capaz de reorientar
seus objetivos e promover mudangas nos instrumentos de
pelitica econlGmica conforme os interesses em jogo. O for
talecimento do federalismo, soterrado apds ¢ golpe de
64, dada a natureza do Estado que se instaurara, aparecia
como um . indicador do definhamento daguele e de gue novos

rumos se descortinavam para a socliledade brasileira.

Fste fato se tornaria ainda mais visivel
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com a aprovagdo da Emenda Constitucicnal apresentada pelo
Senador Jodc Calmon, votada no mesmno dia gue a Passgos
Porto. Estabelece a mesma patamares minimos de recursos
orgamentdrios da Unido, Estados e Municipios que devem
ser destinados ao setor educacional. Isto, além de reduy-
zir ©s recursos governamentals para cobrir seus propala-
dos déficits, para desprazer dos condutores da politica
econbmica, apontava no sentido de tornar a estrutura de
gastos publicos mais justa a medida que aumentaria os ro
cursos destinados & drea social. Assim, enguanto o caminho
se encontrava livre paré materializar seus planocs e de
seus aliados, o BEstado burocrdtico-autoritdrio ndo én*
controu dificuldades para direclionar 68 recuros para as
dreas e setores que, por constituirem sua base de susten
tacdo, influiam na sua determinagido. A medida que se al-
teram as relagbes de forgas politidas, novesg  interesses
emergem e passam a influir sobre o direcionamento desgses

gastos.

Os dois eventos mostravam, de forma irretor
quivel, como o fortalecimento democrdtico e a recuperagio
do mecanismo de controle sobre o Estado, através do Or-
gamento, propicia a sociedade influir sobre os seus des—
tinos e decidir sobre a melhor forma de realizag&o dos
gastos pdblicos, sobre a distribui¢do do Snus gue os mes

mos representam para os membros da sociedade e sobre a

partilha desses recursos entre as esferas  governamentais
de maneira que ndc haja desequilibrics acentuados
de suas finangas,. - impedindo a submissdo de al

gumas em relagdo a outras, com © gue © principic federa-
tivo tende a ruir e a abrir caminho para o Estado Unitéd-
rio. Embora o Orgamento da Unido estivesse esvazlado e
desfigurado, © importante a reter deste movimento era
gque, com © seu avango, consolidava-se a possibilidade da
sociedade recuperary o controle politico sobre o Estado e
com isso, caminhar no sentido da construgdo de uma nagao
mais justa imprimindo-se um cardter de maior equidade tam-

bém ao sistema fiscal, gquer pelo lado das receitas ou
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despesas, quer fortalecendo as bases do federalismo, num
gquadro que o permitisse, obviamente, as composigdes e

aliangas peliticas.

Estas,dificuldades de ordem econdmica e po
litica gue apareciam para as autoridades econdmicas para
vaibilizarem os compromissos assumidos com o FMI. Por um
ladeo, por maior que fosse o esforgo fiscal empreendido,
ele puderia ser neutralizadco pela destruigédo das bases
de onde se coriginam os recursos, a menos que fosse reto-
mado o crescimento. E aiexecugéo desordenada ‘da politica
fiscal sem a obediénecia a um plano global de reestrutura
¢do atuaria, seguramente, no sentido de aumentar seu grau
de desagregagdo e de amplificar suas mazelas ja bem go-
nhecidas. Por outro, porque ainda que se obtivesse éxito
nesta frente poder-se-ia fracassar - caso nio fosse alte
rada a direcdo da politica econdmica -~ pela dindmica po-
litica que apontava, no bojo das crescentes reivindica-
¢hes da sociedade para a restauracdo do Estado de Direi-
to e no fortalecimento do Poder lLegislativo, gque a era
do Executivo governar por decretos aproximava-se do fim,

E gue isto era apenas uma guestdo de tempo.

O importante para a sociedade € gue, com as
fendas abertas no poder autoritdric abre-se a possibili-
dade concreta de suva reconciliag¢do com o Estado, retoman
do © seu controle o gque coloca, por seu lade, se isso de
fato ocorrer - o que tudo parece indicar — & necessidade de
recorientagde de seus objetivos e de redefinigao do pr -
prio papel do Estado. Pois, assim como ¢ golpe de 64 e
as aliancas estabelecidas a epoca abriram ¢ caminho e
propiciaram as bases para a construgldo de um meodelo eco-
némico gue marginalizou de seus frutos parcéla exXpressi-
va da populagdo, o© aprofundamenté do processo nolitico
em curso, cimentado em novas aliangas, e a faléncia da-
guele modelo econdmico, abre, de ilgual modo, espaco para
gue se’ja feita uma corregdo de rota dos obijetivos da so-

ciedade sem a tutela dq'Executivo. Esta corregdo implica
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rd, por sua vez, a revigdo e adequagdo de vdrios instru-
mentos gue permitam viabilizar os'novos objetivos. Entre
aqueles assumewm importdncia crucial, pelo que foi discu-
tido, a reforma do sistema fiscal cuja estrutura atual
fol montada para ultimar outros objetivos e que apresen-—

ta sérias distorcgdes.

A maturagio das condigbes politicas e a
perspectiva de reconstrugio de uma sociedade democratica,
com o aprofundamento do processo politice em curso, res
tabelecendo-se o Estado de Direito, apontam de forma con
creta para a viablilidade da reforma do sistema fiscal,
" numa perspectiva de curto e longo prazo de acordoe com as
condi¢des econdmicas, que deve ser realizada em varios
niveis, de acordo com a analise desenvolvida: a) do pon-
to de vista orgamentdrio, removendo a cortina de fumaga
existente nesta questdoc e reatribuindo a sociedade, atra
vés de seus representantes politicos, o poder de autori-
zar e fiscalizar as receitas e despesas publicas; do pon
to de vista da Eguidade, distribuindo melhor o dnus tri-
butdrio entre os membros da sociedade; do ponto de vista
pelitico, recompondo os mecanismos gue revitalizem o fe-
deralismd, gue constitui a forma de organizagdo politica
4o Pais; do ponto de vista constitucional, evitando-ge
os abusos da tributacioc gque se tem observado especialmen
te nos Gltimos anos; e do ponto de vista técnico, corri-
giﬁd0~se as imperfeigdes existentes e eliminando-se oS

casuismos da tributacgdo,
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3  ALGUMAS DIRETRIZES PARA A RDFORMA DO SISTEMA

Qualquer reforma do sistema gque venha a ser
realizada deve, de inicio, tornar transparente as contas
fiscais. Isto implica gue o Orgamento Fiscal deixe de
ser uma peca decorativa e recupere seu papel anterior pa
ra o que seria necessario ndo somente a " reincorporaglo
ao mesmo das unidades de gasto de conteddo fiscal gque se
encontram transitando no Orgamento Monetdrio mas também
aguelas contempladas no Orgamento SEST. Este fato além
de dar maior tramsparénéia aos atos do governd e de  sua
situvacdo fiscal, resgataria o papel do Orgamentc como im
portante instrumento de controle politico da sociedade
aobre o Estado. Ademais, para evitar os contumazes mala~-
barismos contdbeis realizados pelas autoridades monetd-
rias, tambdm o Orgamenteo Mcnetdrio, uma vez depurado de
seus desvios e feita a correglo de sua rota, deveria ser
submetido & apreciacgdo do Congresso, o que deve valer tam
bém para o Orgamento SEST, restrito ao coenjunto das em-
presas propriamente ditas, para se coibir gastcs em  ex-
cesso, influir na priorizagdo de obras publicas e redu
zir toda a espécie de mordomias e vahtagens escusas ofe-
recidas por essas empresas a dirigentes e funciondrios.
Com isso, a sociedade teria recuperado este importante

mecanismo de controle sobre o Estado.

Tornada transparente a realidade fiscal do
Pais, hoje envolta em densas nevoas, seria possivel ter
uma idéia mais precisa da situagao das fihangas publicas
e das provlden01a5 que seriam necessarias adotar para sa
ned- las e adeguar o guadro instrumental aos objetivos da
socredade .

Uma pergunta que aflora, diante disso, &
se, confirmada a necessidade da obtencdo de mailores re-
cursos para estes objetivos, haveria poss sibilidade de ex
pansdo da carga tributaria? Tude ‘indica gue sim, desde

gque © aumento da tributacio ndo seja langado sobre os om
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bros dagueles que jd a suportam pesadamente, mas gue al-
guns setores e segmentos da sociedade, ainda holje trata-
dos com complacéncia, resultado da composigao politica
precedente e dos objetivos estabelecidos para a socieda-

de, sejam convocados para participarem deste onus.

_ & que se considerar em primeiro lugar, que
a carga tributdria no Brasil ndo e elevada quando compa-
rada aos padrdes apresentados para oOs paises desenvolvi-
dos. A& carga tributdria bruta gue no Brasil jd se aproxi
mou de 30% nos ultimos anos da década de 70, e gue hoje
se situa em torno de 23-24% como resultado da profunda
crise econdmica encontra-se, realmente, multo distante
da observada em paises como E.U.A (30%) ou Sudcia (50%).
Pode-se argumentar ndo se poder dar atengdo somente a0
valor percentual da carga para estabelecer se a mesma 1S
alta ou baixa, porque tal procedimento pode resultar fa-
lacioso. Realmente. O que dizer sobre uma carga tributd-
ria de 25% e de 50% observadas em paises que apresentam
estruturas sécio-econdmicas dessemelhantes? Para concluir
algo a respelito do assunto é necessario, antes, conside-
rar ndo somente o estdgioc de desenvolvimento do pais nas
tamhém a Forma como o Estado se insere em sua estrutura
sécio-econfmica e os ressarcimentos gue o mesmo realiza
para a sociedade através das despesas piblicas. Isto @&
fundamental porque ¢ estdgio de desenvolvimento determi-
na a base tributdvel e o papel do Estado suas necessida-
des de recursocs. Mas ela sera considerada baixa ou alta
no sentido de ser pouco ou muito onerosa para a socieda-
de em funcdo do ressarcimento promovido pelo Estado na
forma de despesas piblicas. Isto porgue, O Iecursos que
o Estado retira da sociedade na forma de tributos, ele
os devolve através de seus gastos. Interessa, portanto,
saber como ele realiza esses gastos e a quen eles benefli
ciam. Se o Estado utiliza os recursos de forma improduti
va, a carga tributdria, independente de'sua magnitude,
torna-se onerosa para a socledade. Qutrozssim, se 03 re-

cursos sio destinados para favorecer setores ou segmentos
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QUADRO 4
CARGA TRIRUTARIA BRUTA EM ALGUNS PATSES SELECIONADOS

PaiSES 1955 1960 | 1965 1970 1975 1980

C Alemanha ........ 30,8 31,3 31,6 32,8 35,7 37,2
Itélia «.... e 30,5 34,4 27,3 27,9 29,0 (130,21
Austria ....... .. 30,0 30,5 34,6 35,7 38,5 41,5
Gra-Bretanha .... 29,8 28,5 30,8 37,5 36,9 35,9
Noruega. ... .. e 28,3 31,2 33,2 29,2 44,8 47,4
- Nova %elandia ... 26,8 27,3 24,3 26,4 30,0 31,7
Pinldndia......... 26,8 27,7 30,1 32,2 36,2 34,5
 Paises Baixos .... 26,3 30,1 35,5 39,9 45,8 46,2
S Suécia. . ..a.iae.e 25,5 27,2 35,6 40,9 44,2 49,9
CBE1gica ... 24,0 26,5 31,2 36,0 41,1 42,5
Estados Unidos ... 23,6 26,6 26,5 30,1 30,2 30,7
 Dinamarca ........ 23,4 25,4 30,1 40,2 41,1 45,1
Austrdlia ........ 22,6 23,5 23,8 25,5 29,1 (1)29,8
1rlanda ....se.... 22,5 22,0 26,0 31,2 32,5 37,5
CCanadd L .eeeaeens 21,7 24,2 25,9 32,0 32,9 32,8
Y Ker: NI, 19,2 21,3 20,7 23,8 29,6 30,7
JapEO .vn... . 17,1 18,2 18,1  .19,7 21,1 25,9
CPOrtugal ..e.e...- 15,4 16,3 18,6 23,2 24,8 29,8
MEDIA ..... e 24,7 26,2 28,0 31,9 34,6 36,6
BRESIL v overnnnenns - - 19,1 24,0 23,9 21,9

© Fonte: OECD, Paris 1981. In: Longo, C.A. "Notas sobre a evolugio
da carga Fiscal no Brasil”. '

ANPEC, XI Encontro Nacional de Economia, vol. 1I, Ed. Grdfi
ca, Belém-Parda, dez. 1983,

{1} Dados de 1979,
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eapecificos, o grande Onus da carga tributdria estara
sendo lancado sobre agueles que ndo se beneficiaram com
as despesas piblicas. Mas se o Estado realiza gastos,
oferecendo servicos a sociedade que, nha sua auséncia,
ele demandaria no wmercado, o onus representado pela im-
posigdo tributdria pode estar sendo pelo mencos parcial-
mente atenuado. Fara exemplificar, suponha-se gue am
palis onde a carga tributdria seja de 40%, mas gue os ser

vigos de saude, educagdo, saneamento, habitacdo etc. se-

jam supridos pelo BEstado, estando 08 mesmos, portanto,
socializados. De igual forma, suponha-se outro - pais
onde a carga tributdria seja de 25%, mas que o Fstado

canaliza a maior parcela de seus gastos para o fortaleci
"mento de suas forgas armadas e para a montagem tanto da
infra-estrutura econdmica requerida para © Processo de
industrializagdo, como de um esquema de subsidics ao ca
pital, deixando a drea social - sadde, educagdo etc. ~ des
c¢oberta. Pode-se, agora, indagar: qual destes paises a-
presentaria uma carga tributdria mais onerosa para o con-
junto da populagdo? Parece obvio que o segqundo, embora a
magnitude de sua carga éeja_menor, porque a sua estrutu-
ra de gastos beneficia a poucos setores da socledade. Asg
sim, € preciso ter cautela na avaliagdo deste pardmetro

importante, mas polémico, das finangas piblicas.

. Da andlise precedente releva gue a carga tri
butdria no Brasil & percentualmehte‘baixa guando compara
da a dos pailses desenvolvidos, mas onerosa, quando s5e
analisa a sua estrutura de gastos uma vez gque preponde-
rantemente os mesmos tém sideo, em grande parte, destina-
dos a amparar © processo de acumulagldo e, nos Gltimos
anos, para alimentar de forma estéeril e improdutiva, o}
malsinado Orgamento Monetdrico. Neste sentido, para tor-—
nayr a carga tributdria menos onerosa para a sociedade ha
veria que se redefinir as prioridades de gastos do Esta-
do e direciond&-los para setores e dreas que resultassem
em beneficios para a economia e para a populagdo, o que

exige, necessariamente, uma reorientagdo da politica eco
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ndmica e uma mudancas nos objetivos da sociedade.

Uma coisa, entretanto, refere-se a forma
como o Estado reallza seus gastos e a gue setores ele
beneficia. Outra, muito diferente diz respeito aos recur
505 retirados da sociedade. B aqui, dado o estdgio de
deS&thlvimento atingido pelo Pals, pode-se afirmar gue
ela € percentualmente baixa, podendo, portanto, ser ex-
pandida. 0 que acontece no Brasil é gue a carga tributd-
ria, dada a filosofia discutida & saciedade, do modelo
excludente e concentrador da renda ¢ da riqueza implanta
do no pos-64, & mal distribui&a_entre os membros & sato-
res da sociedade, & medida que penaliza fortemente os
. trabalhadores e mantém A margem das imposigdes tributéd-
rias ou ¢s grava suavemente camadas socialsg e setores ex

pressivamente fortes politica e economicamente, Neste
sentido, confirmada a necessidade de recursos para o sa-
neamento das financas do setor piblico e para viabilizar
os novos obijetivos estabelecidos para a sociedade, poder
~se-ia combinar uma expansdo da carga tributdria centra-
da nesses setores até entdo béneficiados, com modificagdes
que promovessem uma melhoria na distribui¢do do Snus tri
butdrio, caminhando-se em diregdo a tdo decantada qguanto
desprezaéa questdoc da Equidade. E, para'tanto, hd um am-
plo campo a ser explorado, sem gue se exerga efeitos for-
temente depressivos sobre a economia, dada a natureza do
campe de lncidéncia da tributagdc proposta. Sendo velja-

maos.

Pode-se pensar, em primeiro lugar, em elabo
rar com seriedade, um sistema de imposigad tributdria ao
setor agricola, gque ainda hoije, em virtude do poder poli
tico dos grandes proprietdrios fundidrios, pouco partici
pa do Onus tributdric. Uma iddia seria abandonar ou trans
formar o inexpressivo ITR em um imposto gue, paré evitar
distorgdes @ injusticas, fosse efetivamente progressivo,
ndo em funcio do simples tamanho da propriedade e nem

do valor real de sua produgdo, mas em relagido ao rendi-
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mento da terra explordvel da propriedade. Constituiria ,
. : 6 "

assim, como diz Kaldor ™ ... um gravame sobre a produgdo

potencial -~ a produgdo gue seria obtida se a terra fosse

trabalhada e administrada com uma eficiénecia média."”

_ As vantagens econdmicas e sociais de um tri
buto dessa natureza, inclusive como fonte de recursas,
sd0 indiscutiveis sob qualquer dngulo de andlise. Atua-
ria ele, em primeire lugar, como um instrumento gue an
estimular a eficiéncia e a exploragdo efetiva da terra,
contribuiria para expandir o nivel de renda e de emprego
da economia, © gue aumentaria, em consequéncia, além dos
recursos oriundos do préprio imposto, a tributag8o em ge
ral. A expansio da oferta agricola contribuiria, por ou-
tro lado, para reduzir © prego dos alimentos, repercutin
do faveravelmente sobre o custo de vida e sobre o proces
g0 inflaciondrio. O imposto teria ainda o condaoe de atuar

como um instrumento poderoso de transformagdo da estrutu

ra agraria porque, ao penalizar a ociosidade da terra,
faria com gue os proprigtdrios improdutivos, para dele
fugirem, terminassem por vender suas propriedades para

quem estiver efetivamente disposto a explord-la, o gue
contribuird para reduzir o acentuade grau de concentra-
Q8o fundidria do Pais.

) E dispensavel dizer gue uma mudanga dessa
natureza em relagfio & tributagdc do setor agricola exige
uma redefinigio profunda do quadro politico e das Dbases
de sustentacgdo 4o Bstado, capacitando-o a minar a resis-
téncia histérica que o mesmo, dado o seu poder politico,
opds as investidas tributdrias e as tentativas de mudan-
cas de sua estrutura. Mas deve-se lembrar gue se se pre-
tende caminhar para a construg¢dco de uma sociedade mais

igualitdria, nd3o € justo que © setor agricola continue

GKALDOR, N. Ensayos sobre desarrollo econdmico. 22 edi-

cdo., México, Centro de Estudos Monetarios Latinoame~
ricanos, 1963.




280

recebendo tratamento privilegiado, recusando-se a dar sua

quota de contyribuigdc para a sua edificacgdo.

Uma cutra frente que pode ser expkxada'pana
expandir a arrecadagdo refere~-se ac imposto de renda, cu-
jas distorgbes existentes s&o bastante conhecidas. E aqui,
duas pessibilidades s8o concretas: em primeiro lugar, a
inclusds na base do imposto, dos ganhos de capital, 1li-
quidos da inflacgdo, ainda nao tributados, ou tributados
exclusivamente na fonte; em segundo,-a revisdo do meca-
nismo de incentivos fiscais existentes, guer para estimy
lar os investimentos setorials, gquer para estimular 08
regionaig, que representam forte drenagem de recursos
“tributdrios que pode ser estancada caso seja conflirmada

sua ineficiéncia.

Tanto a primeira como a seguﬁda proposta de
modificacdes do imposto de renda vém sendo feitas, ha
tempos, por alguns economistas.7 A idéia, no primeiro
caso, consiste em ... homogeneizar o tratamento fiscal
dos rendimentos do capiﬁal e do trabalho® porgue reco-
nhece-se que "a existéncia de indmeros rendimentos do ca
pital ndo tributados, ou tributados exclusivamente na
fonte, distorcem a progressividade do iéposto de renda,
concedem tratamento discriminatério para individuos si-
tupados numa mesma classe de renda (mas com diferentes fon
tes de renda) estimulam o endividamento exagerado das em
presas e alteram pregos relativos. entre o capital e o
trabalho e entre diferentes setores da atividade‘"g As—
sim, deveriam ser gravados com o imposto de renda, oS

ganhos de capital, ainda hoje ndo tributados, como os 1lu

7Yer a propésito:

LONGO; Carles A. “Rumo ao imposto de renda abrangente”.
In: CONJUNTURA ECONOMICA. Rio de Janeiro, PGV, junho
1982, pp. 91-94; e ’

LONGO, Carlos A. et alii. Revisfo do sistema tribudrio:
uma proposta®. In: Conjuntura Econdmica, Rio de Janei
ro, FGV, ago. 82. )

81oNGO, Carlos A. et alii, op. cit., p.l11,
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cros nas vendas negociadas em bolsa, 05 rendimentos de
fundoz de investimentos, as doagdes e herangas de ativos
financeiros e imobilizados. E para atenuar as  distorgdes
relativas ao imposto entre as pessoas, deveriam ser apli
cados a estes rendimentos a tabela progressiva do impos~
to de renda, inclusive para agueles hoje tributados ex-
clusivamente na fonte a aliguotas bastante favorecidas,
como os resultantes de dividendos e bonificagfes em di=-
nheiro, os lucros cobtidos em'operagées imobilidrias

'E:"t(:.gI

Bste procedimento teria o mérito ndo somen-
te de abrir uma expressiva frontelra para expandir_a ar-
recadacdo, dado a sua participagGic no total de rendimen-
tos declarados, do governo, nas também de se caminhar no
sentido de tornar mais Jjusto, do pbnto de vista fiscal,
este imposto. Kaldor, por exemplo, estd convencido de
nio existirem obstdculos técnicos € administrativos insu
perdveis para © estabelecimento de um sistema dessa naty
reza, sempré e guando se tenha reconhecido adequadamente
esta necessidade e se possa vencer a oposigdo de interes

ses criados.

A outra frente a sey explorada para reduzir
‘ou estancar a drenagem de recursos dos cofres publicoes,
refere-se A revisdo dos incentivos existentes, quer para
setores, Quer para regioes, para O que deve ser efetuado
um estudo que revele os resultados alcangados com 0SS mes
mos face ao seu 6npus, visto as decisdes serem tomadas a
partir desta apreciagdo. 0s incentivos antes canalizados,
através do conhecido Decreto-Lei 157, para estimular o©
mercado de capitais, gue pouco €xito tiveram por varias
razbes, foram extintos com © Decreto~-Leili 2.0685 de novem-
brdo de 1983. Todavia, subsistem ainda na legislagao tri
butdria, inumeros incentivos gque devem ser reavaliados g

a partir de uma apreciagio de seus rasultados, reduzidos,

9LONGO, Carlos A. et alii, op. cit., p.11l.

10xALDOR, N., op. cit., p.
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extintos ou redirecionados. Hd, por exemplo, 0 incenti-
vos destinados para as areas-problema do Pais para esti
mular determinados setores econdmico-sociais. Quande cri
ados em 1961 & 1963, através do conhecido mecanisme 34/
18, estes incentivos foram restritos inicialmente &8 re-
gido do Nordeste e estendidos em 1963 a regido da Amazd-
nia. Em 1966, com a mudanga de enfogue sobre os ~ seus
efeitos, fatias do "bolo" destes incentivos passaram a
ser destinaday para determinadas atividades econbmicas
reduzindo-se sua destinagido regional, Com esse fraciona-
mento, o instrumenteo perderia seu impeto de | contribuily
para resolver os problemas para os quals fora criadc, ©
gque tenderia a se agravar nos anos seguintes com a cria-
gdo de novos programas governamentals que passaram a abo
canhar parcela destes incentivos. A distribuigdo deste
"holo" alterou-se muito desde 1963 como se pode observar
no quadro 5. A indagagdo gue pede ser feita, e deve ser
estudada, refere-se aos resultados obtidos com a aplica
cido destes incentivos em relagdo a perda de recursos tri
butdrios gque 08 mesmos representam para o Estado. Porque,
se confirmada a sua ineficiéncia e o fato de apenas cons
tituirem fonte de lucratividade para os seus beneficid-
ries ou para algunsg poucos grupos, nada mals sensato gue
modificar sua sistemdtica e reorientd-los para outros ob
jetivos, ou mesmo extingui-~los, procurando o governo, a-
través da despesa piblica, por "moto préprieo”, atingir

os obijetivos com eles perseguidos.

De forma semelhante, todos og demais incen-
tives, dedu@ées e abatimentos permitidos na renda bruta
para o calculo do imposto de renda devido, devem ser re-

vistos e readeguados aos novos objetivos da sociedade.

No caso da tributagio indireta, alguns im-~
postos, pela importancia que possuem na estrutura tribu-
tdria, e pelos seus efeitos sobre a economia, as finan-
gas piblicas governamentais e sobyre a distribuigdo do

dnus tributdrio, devem, ser revistos e modificados. E o
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QUADRO 5
DISTRIBUICAD DE INCENTIVOS FISCAILS ENTRE REGIDES
E SETORES ECONOMICOS E SOCIAIS

{Em percentagem)

REGzéms;gﬁgﬁﬁgggﬁ--~w“, 1963 | 1970 | 1979 | 1982
SUDENE - 87,5 55,0 18,5 21,6
SUDAM 12,5 20,4 7.9 9,1
SUDEPE 13,7 0,4 _ 0,2
EMBRATUR _ 4,2 1,0 0,7
TRDF - 6,7 19,0 15,3
ESPIRITO SANTO - 0,5 0,4
EMBRAER ' - 1,8 1,8
PIN . 28,8 28,5
PROTERRA 19,2 19,0
MOBRAL 2,9 3,1

Fonte: SUDENE: In: Jornal do Brasil, 8/8/83, p.ld.
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caso, por exemplo, do Imposto sobre Produtos Industria-
lizados~1PI, do Imposto sobre Operagdes Financeiras-IOF,
do Imposto sobre circulagdo de Mercadorias-ICM e do Im-

poste sobre Servigoes-ISS.

Ndo constitui novidade que o IPI, apesar de
possuir aliquotas diferenciadas, o que lhe permite gra-
var os bens sobre os qguals inqide segundo critérios de
eésencialidade,’atenuando sua regressividade, apre-
senta muitas distorgdes, merecendo um reexame O Seu $is-
tema de imposigdes. A définigéo do que se’ja essencial vail
depender, obviamente, dos objetivos tragados pela socie-
dade e das prioridades estabelecidas. Mas nao havera dis
cordincia quanto ac fato de constituir este imposto um
campo vasto que merece ser explorado, Além da revisdo e
adequacido de suas aliguotas aco gque seja considerado es-
sencial, diferenciando e dando tratamento  privilegiado
para os bens mais necessdrios a populagdc & ao aparelho
produtive em relagioc aos bens supérfluos, seria necessa—
rio diferenciar efetivamente, em seus varios capitulos,
e atribuir também aliquotas diferenciadas, acs bens per-
tencentes a um mesmo conijunto, mas uns classificados  como
superiores (vestida de seda, por exemplo) e outros infe-

riores (vestido de chita).

O 10F por outro lado, € um imposto que, no
estdgio atual, tende a encarecer fortemente o custo do
dinheiro, dificultando os investimentos e presssionando
as taxas de 1inflagdo. Isto resuita da politica governa-
mental deliberada de elevar as taxas internas de juros
para induzir as empresas a buscarem recursos no exterior
para o fechamento das contas externas, © que levou-o a
transformar-se numa importante fonte de recursos para o©
governo federeal. As redugles em suas aliguotas no decor
rer de 1983 nas operagdes de crédito sdo indicios de que
este imposto tem, gradativamente, recuperado seu papel
inicial que era o de formagdo de reservas para o mercado

financeiro, e ndo o de fonte de recursos fiscails para o
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governo. Pelos efeitos gque © mesmo provoca para a econo-
mia & recomenddvel gue seja mantida a politica de redu-
cdc de suas aliguotas, para o gue ndc haverd problemas
se a taxa de cdmbio convergir para um ponto de equilibrio
e a cdntragéo de seus recursos for compensada pela eleva

cdo proposta para os demals tributos.

J& o ICM, de campetéhcia estadual, merece
uma profunda revisdo. De saida, é © impoéto gque apresen-—
ta a malor regressividade da estrutura tributaria nacio-
nal dada sua uniforme e elevada aliquota. Poder-se-ia ca
minhar, aqui, dentro da proposta da Comissfo Interminis-
terial vinculada & Secretaria de Planejamento, de torna-
+~lo seletivo, gravando com maiores aligquotas os bens de
luxo, e reduzindo ou mesmo eliminando as incidentes so-
bre os bens tidos como essehciails, quer para a populagio,
guer para o sistema produtivo. Essas mudangas, no conjun
to, poderiam contribuir para a elevagdo de sua arrecada-
cio e ndo para a sua redugdo, como se teme. Ainda mais
se se extinguir, depois de minuciosos estudos suas va-
rias desconeracdes, observando-se seus reflexos e sua im-
portancia social. Este procedimento ﬁbderia néo somente
contribuir para dar novo alento as combalidas finangas
estaduais e municipais, mas também para atenuar a grande
regressividade deste tributo, caminhande-se na diregdo

de uma maior justiga fiscal.

Qutro imposto gue merece ser reexaminado re
fere-se ao I8S, de competdncia municipal. Hoje, as ali-
quotas estabelecidas p&ra os servigos, além de Dbaixas
quandc comparadas as que incidem sobre bens, nao Levam
em conta as diferencas entre servigos mails simples e ser
vigos de luxo. Ora, sabe~se que os.serviqos.tendem a so-
fisticarem-~se a medida gque cresce a renda da comunidade
ac ponto de surgirem segmentos em condigdes de demandd-
los. Assim, afigura-se descabido cobrar a mesma aliquota
deste imposto, por exemplo, de uma barbearia que atende

primordialmente og individuos de renda mais baixa, e de
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um saldo de beleza sofisticado,4cujos principais clientes
partencem acs estratos de renda mais elevada. Haveria,
portanto, que rever agui, ndc somente as aliquotas do ig
posto, mas diferencid-la segundo a categoria do  &ervigo
prestado. A semelhanga do ICM, seria © caminho ?ara me-
lhorar as finangas nunicipais e dotar o imposto de maior

justiga fiscal.

Todas essas alteragdes, entre outras possi-
veis, devem estar inseridas no bojo de uma reorientagio
da politica e de uma ampla reforma do sistema fiscal gue
resgate certos atributos, anteriormente discutidos, que
o mesmo deve possuir., Assim, como constitul o federalis~
mo a forma de organizagdo politica do Pais, ainda que ng
gado sempre e guande o auteoritarismo ascende aoc poder, a
reforma do sistema deve contemplar o fortalecimento poli

tico e econdmico das esferas que compdem a federagao.

Dessa forma, um ponto de crucial importan—
éia, reside na descentralizagdo das decisdes relativas a
politica tributdria, devolvendo-se aos Estados e Munici-
pios a competéncia para legislarem sobre seus impostos e
a autonomia para criarem novos sempre gue necessario, ob
servadas as limitacdes relativas aos campos de competén-
cia. Ainda que seja prudente submeter a aprovagao das
alteragBes ao Senado Pederal isto € importante nao somen
te para gue O0S MESMOS recuperem sua autonomia pardida
apdés-64, mas também por ser indispensavel em um regime
democratico, atribuindo-se as esferas governamentais ca-
pacidade para decidirem sobre suas fontes de recursos e
sobre a melhor destinagdo e utilizag@o de seus gastos.
Ademais, através dessa medida permitir-se-& que as dis-
crepéncias nas bases econdmicas e tributarias regionais
sejam compensadas atraveés de estruturas tributdrias dife
renciadas, recomenddvel dentro do regime federativo, uma
vez que ndo tem sentido que regides economicamente desi-
guais estejam amarradas a uma estrutura uniforme, cujos

resultados sé tendan a acentuar as distincias entre ag mesmas.
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De mais a mais, caberia, para aprimorar s
sistema, fazer uma revisdao téenica dos tributeos existen-
tes, como o do recem-criado FINSOCIAL que, devido a sua
incidéncia em cascata, promove distorgdes no aparelho
produtivo, e, além dissso, pbr cobro, de vez, aos casuis
mos hoje rotineliros em matéria de politica tributaria vi
sando a garantlir seus principios fundamentais, como © da
Anualidade, por exemplo, para gue os contribuintes tenham
clareza sempre de gual sera a sua contribuigdo, & em gue
época, de recursos para oS8 cofres pdhlicos, indispensa-
vel para resgatar a credibilidade no sistema e no gover-

no.

Pm se tratande dos gastos deve-se progurar
resgatar o papel social do EStado, reatribuir aoc Congres
so o poder de autorizar e fiscalizar as despesas e evi-
tar as aplicacdes estéreis e 1mprodutlva5. A divida pg
blica, por sua vez, deve ser diferenciada entre  aguela
efetivamente destinada ao financiamento do gasto pablico
¢ & gue se destina & execugdo da politica monetdria para
evitar a confusdo formada e definir as responsabilidades

e os encargos resultantes de sua expansdo.

Essas mudangas, embora nem'todas tenham
sido agui apontadas, afiguram-se indispensévéis para ade
gquar o sistema fiscal aos objetivos de uma sociedade gue
se pretende democratlca. Porque, e tudo indica, a era
do autoritarismo e do centralismo, cuja heranqa para o©
Pais & das mais funestas, estd ouvindo o seu canto do
cisne, restando-nos a tarefa de reconstruir o Pais en
moldes mais civilizados. Tarefa que sabe-se, exigira de

todos, muitos sacrificios e muitas lutas.
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