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1. Introducéo

A Constituicdo de 1988 criou um federalismo fiscal atravessado e aumentou as
vinculagcGes de receitas a determinadas despesas, que € uma forma nada civilizada de
estabelecer prioridades. A descentralizacdo de receitas fortaleceu 0s municipios, mas
agravou os desequilibrios orcamentarios da Unido e levou ao excesso de rigidez
orcamentaria.

Apesar de hoje ser um assunto bem conhecido, ainda é importante aprofundar-se
na questdo do excesso de rigidez do orcamento da Unido. O excesso de vinculagoes
passou a ser preocupante a partir de 1993, as vésperas da implementacédo do Plano Real
e da necessidade de ajuste fiscal, ja que se esperava que a erosdo das despesas
orcamentarias do governo pela inflagdo fosse extinta.

A preocupagdo vinha do fato de o processo orgamentario federal contar com um
grande volume de vinculacOes que representavam uma grande dificuldade a realizacéo
de cortes orcamentarios quando fossem necessarios. Para tentar diminuir o problema,
uma medida de desvinculagdo de parte das receitas por tempo determinado foi aprovada
por Emenda Constitucional. Tal medida, conhecida inicialmente por Fundo Social de
Emergéncia (FSE), e hoje por Desvinculagdo de Recursos da Unido (DRU), consiste em
uma desvinculacdo genérica de 20% sobre todos os tributos e taxas, deixando de fora as
transferéncias a estados e municipios.

Além da parcela que a Unido transfere para estados e municipios, existem outras
vinculagdes de receita. A COFINS, o PIS/PASEP, a CSLL, a contribuicdo ao INSS,
entre outras contribui¢des, sdo vinculadas a seguridade social. Para a educacdo, 18% das
receitas liquidas. Além da CPMF, que até dezembro de 2007, era vinculada a salde, a
Previdéncia Social e ao Fundo de Combate a Pobreza. Visto isso, pode-se dizer que
resta muito pouco para que as autoridades econdmicas realizem politica fiscal.

Somente a DRU ndo € capaz de solucionar o elevado grau de rigidez que o
orcamento da Unido apresenta. As transferéncias a estados e municipios; os gastos com
pessoal e encargos; e a principais despesas rigidas do OCC (outras despesas de custeio
de capital) estdo livres do efeito da inflacdo que fazia com que elas assumissem valores
relativamente baixos desde 1994.

Apo6s a implementacdo do Plano Real, com a reducdo da inflacdo e com a
recomposi¢do dos salarios do funcionalismo publico e dos beneficios previdenciarios

pagos pelo INSS, ficou cada vez mais dificil efetuar cortes orcamentarios para ajudar o



ajuste fiscal iniciado em 1998. Assim, os elevados superavits primarios obtidos, desde
entdo, gracas as receitas extraordinarias tém sido motivo de preocupacéo.

Este trabalho ird analisar como a Constituicdo de 1988 contribuiu para o excesso
de vinculagbes que o orgamento da Unido apresenta, discutird sobre a necessidade de
ajuste fiscal com a implementacdo do Plano Real, e ira debater as tentativas de ajuste
feitas de 1994 até o ano de 2006.



2. A Constituicao de 1988

A Constituicdo de 1988 inaugurou uma nova etapa do federalismo fiscal
brasileiro. Os pedidos de descentralizacdo das receitas publicas feitos por estados e
municipios foram atendidos na nova Carta. Porém, as dificuldades para fazer com que
a descentralizacdo das receitas fosse acompanhada de uma descentralizacdo dos
gastos publicos, sobretudo no campo das politicas sociais, provocaram desequilibrios
fiscais.

A nova Constituicdo é o resultado de um processo que se iniciou bem antes de
sua publicacdo. O préprio regime militar foi acompanhado de pressbes de
governadores e prefeitos por maior autonomia financeira e, ap0s a recuperacdo da
autonomia politica de estados e municipios em 1982, essas pressdes aumentaram. As
demandas por autonomia financeira ganharam ainda mais forca com a aproximacgéo
da sucessdo presidencial em 1985, quando o pais passava por uma transicdo do
autoritarismo para a democracia, com o0 argumento de que era essencial para a
autonomia federativa.

A longa duragdo do regime militar e as reformas centralizadoras por ele
promovidas aumentaram o desejo de descentralizacdo. A Assembléia Constituinte
instalada no inicio de 1986 foi dominada por esse desejo em relacdo a questdo
tributéria. Porém, a ruptura institucional ndo foi suficiente para alterar habitos e
costumes das decisfes politicas dessa area. A autonomia financeira dada a estados e
municipios pela nova Constituicdo foi confundida com liberdade para gastar sem a
equivalente responsabilidade de tributar. A descentralizacdo nédo contribuiu, portanto,
para a construcdo de um novo federalismo.

Com a crise econdmica brasileira, tornou-se mais dificil corrigir o0s
desequilibrios causados pelas reformas tributarias da nova Constituicdo. O
comportamento das receitas do setor publico foi visivelmente afetado pelas elevadas
taxas de inflagdo que resistiram a todas as tentativas de combaté-las até a chegada do
Plano Real. Esse cenario serviu para esfriar 0 movimento da descentralizacéo.

A permanéncia das dificuldades econémicas, o calendario politico’ e o
agravamento da crise fiscal dificultaram a continuidade do processo de fortalecimento

do regime federativo iniciado com a Constituicdo de 1988. Entre 1989 e 1992, a carga

1 No curto periodo pds-Constituicdo foram realizadas trés eleicdes nacionais: para presidente em 1989,
para governadores e Congresso em 1990 e para prefeitos em 1992.
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tributaria nacional, inclusive as contribuicGes previdenciarias, foi menor que no inicio
da década de 70. A esperanca de que a descentralizacdo das receitas fosse
acompanhada de uma também descentralizacdo dos encargos publicos ndo se tornou
realidade.

De acordo com a tabela 2.1, a participacdo dos estados e municipios na receita
tributaria nacional em 1992 foi bem superior aos niveis de 1989, devido as
modificacbes aprovadas pela Constituicdo. Porém, esse aumento ndo foi suficiente

para impulsionar um processo de descentralizacdo dos gastos.

Tabela 2.1: Recursos tributarios nos trés niveis de governo

Arrecadacdo propria Receita disponivel Carga Tributaria
Ano Unido | Estados | Municipios| Unido | Estados | Municipios| % do PIB (*)
1960 63,9 31,3 4,7 59,4 34 6,5 17,4
1980 72,8 24 3,2 66,2 24,3 9,5 22,4
1989 65,4 31,7 2,9 57,3 19,8 12,9 20,6
1992 62,2 32,3 55 52,2 31 16,9 23,7

Fonte: AFONSO, José Roberto. Divisdo nacional dos recursos tributérios pelos trés niveis de governo,
dez. 1993. Mimeo.

(*) Inclui impostos, taxas e contribuigdes, inclusive para a seguridade social.

Ao mesmo tempo em que estados e municipios se beneficiaram da
descentralizacdo tributaria, tiveram também que enfrentar pressdes de aumento em
seus gastos. De um lado estava a sindicalizacdo dos servidores publicos, garantida
pela nova Constituicdo, que passava a demandar recomposi¢cdo salarial. Do outro,
estavam as crises econdmicas persistentes que contribuiram para o aumento de verbas
para programas sociais. Assim, em 1991, as despesas de consumo de estados e
municipios subiram para 9,6% do PIB (contra 6,3% em 1970), equivalente
crescimento tiveram os gastos com o funcionalismo (6,5% do PIB em 1991 contra
4,7% em 1970). Existem duas interpretacdes para essa equivaléncia de crescimento: a
de que o incremento dos gastos de consumo e de pessoal de estados e municipios
reflete os vicios de descentralizacdo (empreguismo e clientelismo); e a interpretacdo
de que ele era evidéncia de maiores responsabilidades sociais devido a redugdo dos

gastos pelo governo federal nessa questéo.
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Tabela 2.2: Contabilidade dos trés niveis de governo (1970 e 1991)

it Governo Federal Estados Municipios
ens 1970 1991 1970 1991 1970 1991

Receitas correntes 17,3 18,6 11,3 11,2 1,8 55
Proprias - - 10,1 9,3 1,1 2
Transferidas - - 1,2 1,9 1,7 3,5
Despesas correntes 15 16,4 7,9 9,1 1,6 4,3
Consumo 5 5 49 5,6 14 4
Pessoal 3,5 2,7 3,9 4,2 0,8 2,3
Investimentos 1,6 0,7 1,9 0,9 1 1,3

Fonte: AFONSO, José Roberto. Descentralizagdo fiscal na América Latina: estudo de caso do

Brasil, nov. 1993. Mimeo.

A dificuldade de definir as responsabilidades da Unido, dos estados e dos
municipios impossibilitava a recomposicdo de um equilibrio federativo. Ou se
redefiniam competéncias no ambito da Federacdo ou se estaria criando um déficit
estrutural grave, que ameacaria a estabilidade e o desenvolvimento do pais. Este
equilibrio dependia da superagdo dos conflitos quanto a reparticdo dos recursos
fiscais.

Assim, notamos que esta nova etapa do federalismo fiscal, inaugurada pela
Constituicdo de 1988, seria um tanto equivocada devido ao aumento das vinculagdes a
determinadas despesas. A descentralizacdo de receitas fortaleceu estados e
municipios, mas agravou os desequilibrios or¢camentarios da Unido e levou a rigidez
orcamentaria. Esse regime fiscal doentio, herdado pela nova Constituicdo €

considerado, até hoje, um obstaculo a retomada do crescimento sustentavel.
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3. O periodo pré — Plano Real

A primeira metade dos anos 90 é marcada pela posse do primeiro presidente
brasileiro eleito pelo voto direto desde 1960. A inflacdo ja havia passado dos 80% ao
més e a economia se encontrava estagnada ja ha uma década. Nesse contexto, é eleito
o presidente Fernando Collor de Mello.

As reformas propostas por Collor romperam com o modelo brasileiro de
crescimento com elevada participacdo do Estado. No periodo de 1990-94 a abertura
comercial e financeira, e 0 processo de privatizacdo deram seus primeiro passos. Os
planos Collor I e Il fracassaram em eliminar a inflacdo e resultaram em recesséo e
perda de credibilidade das instituicdes de poupanca. Fernando Collor de Mello foi
destituido do poder no final de 1992, apds escandalos e revelagdes de esquemas de
corrupcdo e dois planos econdmicos mal-sucedidos.

Itamar Franco toma posse da presidéncia da Repulblica e continua o processo
de reformas. O mais importante ocorrido no periodo do novo presidente foi o
lancamento do programa de estabilizacdo que acabaria com 30 anos de indexacgéo da
economia brasileira. A Unidade Real de Valor (URV) foi o0 instrumento que permitiu
essa desindexacdo, porém a consolidacao da estabilidade exigia um ajuste fiscal como

VEremaos a seguir.

3.1. O descontrole da inflacdo

O modelo de crescimento brasileiro até os anos 70 teve certa conivéncia com a
inflacdo, sobretudo apds a implantacdo de um sistema de indexagdo em 1964. A alta
participacdo do Estado e a inflacdo persistente foram questionadas no final dos anos
70 e inicio dos anos 80 com o segundo chogue do petrdleo e dos juros internacionais
seguidos de uma crise de liquidez externa (morat6ria do México em 1982) e de uma
crise fiscal com consequéncias sobre o processo inflacionario.

Os sucessivos fracassos no combate a inflacdo agravaram a crise financeira do
Estado. De 1986 a 1991, a economia brasileira passou por cinco choques (Plano

Cruzado, Bresser, Verdo, Collor I e Collor 11).
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O Plano Collor 1 foi langado em margo de 1990. O cruzeiro foi reintroduzido
como padrdo monetario e foi implementado um congelamento de pregos de bens e
servigos. Porém, esta ultima medida foi desrespeitada devido a falta de credibilidade
apos varios choques semelhantes e ndo caracterizou o plano.

Em relagdo a questdo fiscal, o Plano Collor | aumentou a arrecadagdo através
da criacdo de novos tributos, aumento do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) e o aumento do Imposto sobre Obrigacbes Financeiras (IOF). Também
suspendeu beneficios e incentivos fiscais ndo garantidos pela Constituicdo, reduziu
prazos de recolhimento e implantou uma série de medidas de combate a sonegacéo.
Reduziu também o numero de ministérios, extinguiu autarquias e fundacdes e,
demitiu funcionarios. Implementou-se ainda um regime de cambio flutuante.

Na é&rea financeira ocorreu a mudanca mais traumatica: o sequestro de
liquidez. Todas as aplicacdes financeira acima de NCr$ 50.000 (cerca de US$ 1.200
ao cambio da época) foram bloqueadas por um prazo de 18 meses. O governo
devolveria os cruzeiros novos bloqueados, transformados em cruzeiros em 12

prestacdes iguais e sucessivas a partir de setembro de 1991, com corre¢cdo monetaria
mais juros de 6% ao ano.

FABIO; Economia Brasileira Contemporanea (1945 — 2004). (Rio de
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O Plano Collor I foi muito criticado. O bloqueio dos recursos tirou a confianca
dos poupadores em investimentos no sistema financeiro, com graves consequéncias
para o pais. O limite imposto foi tdo baixo que prejudicava também 0s pequenos
poupadores e a remuneracao era inferior a de varias outras aplicacdes. Também foi
questionado o congelamento de precos, devido ao seu desgaste publico; o ajuste
fiscal, que era baseado na ampliacdo de receitas e ndo em cortes de gastos; e o carater
recessivo do plano.

A maior critica era a confusdo sobre “fluxo e estoque” do Plano. O bloqueio
dos ativos monetarios restringia apenas o estoque de moeda indexada, mas nao
eliminava seu fluxo, que era o processo que a criava. De acordo com a teoria
guantitativa da moeda, € o fluxo de moeda que gera inflacdo e ndo seu estoque,
tornando o plano inconsistente.

O Plano Collor I conseguiu baixar a inflagdo dos 80% ao més para
aproximadamente 10% ao més com forte retracdo da economia. Contudo, a inflacdo
voltou a se acelerar ao longo do ano. E em fevereiro de 1991 foi langado o Plano
Collor 1l com o objetivo de conter a inflagdo que rodeava os 20% ao més.

Neste novo Plano, o controle da inflagéo seria alcancado pela racionalizagdo
de gastos nas administracdes publicas e pelo corte das despesas. O Plano prop6s dar
fim a indexacdo, que era vista como a grande causa da inflacdo. Foi extinto o BTN
(Bonus do Tesouro Nacional), que era a base para a indexacdo dos impostos e
também todos os fundos de investimento de curto prazo. Criou-se o Fundo de
Aplicacdes Financeiras (FAF), que teria por rendimento a Taxa Referencial (TR),
baseada em uma média das taxas do mercado interbancario. Com a TR, em vez de a
indexacdo se basear em movimentos da inflagdo passada, como no mecanismo de
correcdo monetéria, ela embutia expectativas de inflacdo futura. Itamar Franco
chamou esse processo de “neogradualismo”, a memodria inflacionaria ou o
componente auto-regressivo da inflacdo teria pouca influéncia sobre a inflacdo
corrente.

O neogradualismo partiria do principio de que as pessoas observam o
comportamento fiscal corrente do governo e dele deduzem suas expectativas de
inflacdo. Assim, cortes fiscais baixariam a inflacdo e isso geraria mais credibilidade e
oportunidade de fazer mais cortes fiscais, 0 que, por sua vez, da mais credibilidade e
baixariam a inflagdo, como num “circulo virtuoso”. Contudo, o neogradualismo nédo

funcionou. Ele possibilitou a queda da inflacdo durante alguns meses, porém, 0s
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escandalos politicos que levaram ao impeachment do Presidente Collor,
inviabilizaram qualquer politica econémica que dependesse da credibilidade do

governo.

3.2. A necessidade de ajuste fiscal

A implementacdo de varios instrumentos introduzidos na Constituicdo de 1988
teria um grande impacto em certos itens de despesa publica, principalmente na area
federal, alterando a configuracdo do orcamento que sofreu com o efeito corrosivo da
inflacdo sobre os gastos até 1994.

Devido a esses instrumentos, praticamente 80% da receita de impostos e
contribuicGes ficaram amarrados a alguma area ou finalidade especifica. Na maioria
dos casos, 0s recursos s0 poderiam ser usados em atividades como investimentos ou
programas de duragdo continuada, mas nunca em pessoal (ativo ou aposentado). Estes
ultimos gastos ficaram conhecidos como “OCC”, Outros Custeios e Capital.

Somente em um caso foi permitido usar receitas vinculadas na cobertura de
pessoal, ativo ou inativo: educacgdo. 1sso porque, nessa area predominam as despesas
com pessoal.

O excesso de vinculagdes do orcamento criou um problema bésico: os
recursos viaveis eram insuficientes para cobrir a despesa com pessoal (exceto o da
area de educacdo, que poderia ser paga com receita vinculada), o OCC e, ainda,
alcancar o superavit primario.

Até o Plano Real, como o Ministério da Fazenda, preocupando-se com a
estabilidade de precgos, nunca aceitaria que parcela de despesa com pessoal fosse paga
com emissdo de titulos publicos, decretou-se a inoperancia do Orgcamento da
Seguridade Social, OSS, e mais vastamente, do proprio Orcamento Geral da Unido.

O financiamento dos desembolsos de pessoal foi prioridade do Tesouro
Nacional que passou a atrasar liberacGes de caixa onde fosse possivel (inclusive as
destinadas a gastos em OCC do orgamento, como o da seguridade social, incluindo
salde) e deixou que as dotacGes orcamentarias dos setores menos protegidos
politicamente fossem corroidas pela hiperinflagdo p06s-1988. Assim, em outro
suborgamento, eram transferidos recursos do OSS para pagamento de pessoal.
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Devido a necessidade de cumprir a lei ao definir a proposta or¢camentaria,
subestimavam-se as despesas com pessoal e superestimavam-se as receitas. A
execucao de caixa faria os ajustes necessarios com a ajuda da inflag&o.

A despesa com pessoal de todos os niveis de governo seria pressionada na
virada dos anos 1994 e 1995. O Plano Real havia reduzido radicalmente a inflacéo,
porém, 0s agentes ainda tinham dividas se esse resultado se manteria por muito
tempo.

De acordo com Raul Velloso?, até o inicio do Plano Real, os dirigentes do
setor publico, para ficar bem com os servidores, reajustavam exageradamente 0s
salarios em final e inicio de mandato, e deixavam a inflagcdo cortar os salarios reais
nas fases intermediarias, na chamada lei de arrocho salarial alternado. Assim, a curva
de salérios reais continha varias se¢es em forma de “u”, com intervalos de quatro ou
cinco anos, de acordo com a duragdo dos mandatos dos presidentes ou governadores.
E isso sugeria que os valores médios reais da despesa com pessoal se alteravam pouco
entre 0s mandatos.

Velloso afirma ainda que a inflagdo foi um dos responsaveis pelos resultados
primarios favoraveis pré-1994. De 1985 a 1990, o superavit priméario médio foi de
1,3% do PIB. De 1991 a 1993, 2,6% do PIB. E de 5,3% do PIB em 1994, ano que
ainda prevalecia a hiperinflacéo.

No segundo semestre de 1994, foram concedidos elevados reajustes salariais
devido as duvidas que os dirigentes ainda tinham sobre o futuro do Plano Real e a
falta de compromisso destes com os proximos administradores publicos, tanto na
Unido como nos estados.

Com a manutengdo da inflagdo em niveis baixos, os salarios dos servidores
deixaram de ser corroidos e a despesa média com pessoal da Unido aumenta 33% no
primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso em relacdo a meédia do
mandato anterior.

Com o langamento do Plano Real, para a defini¢cdo de um orgamento da Uniéo
que fosse compativel com as estimativas realistas de despesas e receita com inflagdo
baixa, 0 governo prop6s ao Congresso, a criacdo de um instrumento de desvinculagdo

de receitas que imprimisse maior flexibilidade ao orcamento.

2 Em seu artigo Ajuste incompleto retarda recuperagdo da economia brasileira, de agosto de 2001.
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A idéia original era compor um fundo de desvinculacdo de receitas que
abrigasse certo percentual dos tributos cobrados pela Unido (sugeriu-se 20% do total),
para que fosse usado livremente, inclusive no pagamento de parcela do servigo da
divida.

Na realidade, se queria introduzir no orcamento de forma explicita, a
realocacdo de receitas vinculadas que o Tesouro Nacional costumava fazer no
passado, com a ajuda da hiperinflacdo, atrasando a liberacédo de certas despesas.

Esse novo mecanismo de desvinculagdo de receitas da Unido ndo impedia que
0 governo aumentasse seus gastos, porém, evitava o envio de orcamentos que nao
condissessem com a realidade. Tal situacéo, se ndo fosse evitada, colocaria em risco o

sucesso do novo plano de estabilizacéo.
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4. Fundo Social de Emergéncia como peca do ajuste fiscal provisorio

4.1. O Plano Real e o0 ajuste fiscal “frouxo” (1994-98)

A revisdo do texto constitucional prevista para o final de 1993 foi adiada por
seis meses devido a ndo existéncia de um projeto minimo para que se iniciassem 0s
debates e a proximidade das elei¢fes. Assim, a possibilidade de correcdo dos
problemas colocados pela Constituicdo de 1988 se desfez.

O governo entdo realizou um ajuste fiscal provisorio ja que ndo podia contar
com reformas constitucionais e estava diante de uma ameaga de um novo processo
hiperinflacionario. Para o autor Fernando Rezende?, tal ajuste, realizado em 1994 para
o langcamento do Plano Real, tinha como principais pecas:

e O Plano de Acdo Imediata (PAI), langado em junho de 1993. Voltado para

a racionalizacdo dos gastos publicos, o aumento das receitas e dar maior
disciplina as financas dos governos subnacionais jd& que 0s bancos
estaduais permitiam praticamente operar sem restricbes orcamentarias.

e A criacdo da IPMF (imposto provisorio incidente sobre a movimentagdo
financeira ou a transmissdo de ativos financeiros), aprovada em marco de
1993 para ser cobrada até dezembro de 1994 a aliquota de 0,25%. Esse
imposto aumentaria a participacdo dos tributos dessa natureza na carga
tributaria nesse ano ja que era de incidéncia cumulativa.

e O aumento das aliquotas do imposto de renda das pessoas fisicas (IRPF) de
10% para 15% e de 25% para 26,6% e a criacdo de uma aliquota extra de
35% que vigoraria no biénio 1994/1995.

e A criacdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE), aprovada por emenda
constitucional em margo de 1994. O FSE tinha como objetivo reduzir o
grau de enrijecimento do orcamento da Unido, autorizando-a a desvincular
20% da arrecadacdo de impostos e contribuicGes sociais de sua
competéncia. Essa desvinculacdo prejudicou estados e municipios e as

politicas sociais que recebiam esses recursos.

Com esse ajuste fiscal, que seria provisorio, o Plano Real teve como base a

administracdo do cambio, a manutencdo de elevadas taxas de juros para manter o

3 No livro O dilema fiscal: remendar ou reformar?, (Rio de Janeiro: FGV, 2007).
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controle da demanda interna e atrair capital estrangeiro para o pais e a rapida abertura
comercial para aumentar a concorréncia internacional na economia brasileira e
combater a inflag&o.

Houve rapida queda da inflacdo associada ao crescimento da economia, que
atingiu o nivel de 5,85% do PIB em 1994 e um salto da carga tributaria bruta de
25,3% do PIB para 29,7% no mesmo ano, ambos favorecidos pelo ajuste fiscal
provisorio. Além disso, o FSE propiciou maior flexibilidade orcamentaria dando ao
governo federal maior liberdade de operar o or¢camento de acordo com suas
necessidades e CoOmpromissos.

Apbs dois anos consecutivos de deficits operacionais, o setor publico passou a
registrar superavit primario de 5,21% do PIB em 1994 (mais que o dobro de 2002).

Porém, esses ganhos ndo persistiram. A implementacdo de uma politica fiscal
frouxa junto com a sobrevaloriza¢do do cadmbio e a manutencéo de altas taxas de juros
provocou um aumento dos desequilibrios financeiros do setor pablico e das contas
externas.

Em relacdo as contas publicas, a extingdo do imposto inflacionario acabou
com a erosdo pela inflagdo das despesas orcamentarias dos varios niveis de governo,
perdendo-se assim, um importante instrumento de reducdo real dos gastos e de
ajustamento de contas. Foram perdidas também as expressivas receitas obtidas nos
anos de alta inflacdo por meio de aplica¢Bes no sistema financeiro. O “efeito Tanzi as
avessas” agravou a realidade orcamentaria de todos os niveis de governo.

De acordo com a autora Lavinia Barros de Castro?, podemos entender o
“efeito Tanzi as avessas” como uma adaptacdo do modelo da Curva de Laffer da
inflacdo, em que a aliquota do imposto é a taxa de inflacdo (p) e a receita do governo
é 0 imposto inflacionério (m). O imposto inflacionario corresponde a demanda real de
moeda multiplicada pela taxa de inflacdo [(M/P)(P’/P)], onde M é o estoque de
moeda, P é o nivel de precos e o P’ representa a derivada de P em relacdo ao tempo. O
comportamento da curva m é definido por quanto a elevacédo da taxa de inflacdo (eixo
horizontal do grafico) provoca uma retragdo da demanda por moeda (ja que esta
perdendo valor real), explicando o crescimento a taxas decrescentes no lado esquerdo
do grafico. A partir de certo ponto, a elevacdo da inflacdo reduz o valor do imposto,

ao invés de aumenta-lo, porque a demanda por moeda cai mais do que

4 No livro Economia Brasileira Contemporanea (1945-2004), (Rio de Janeiro: Elsevier, 2005).



20

proporcionalmente ao aumento da inflacdo. A reta d representa o efeito da inflacdo
sobre o déficit pablico (“Efeito Tanzi as avessas”) e é negativamente inclinada. Seu
formato é tal que, com a inflacdo igual a zero, o déficit assume seu valor potencial, d*
e decresce linearmente com o aumento da inflacdo. Essa relagdo valeria para os paises
que, como o Brasil, possuem receitas fiscais melhor indexadas do que seus gastos (ao

contrario do Efeito Tanzi tradicional).

Grafico 4.1.1: Efeito Tanzi as avessas

Déficit, m d*

Taxa de inflagio

Fonte: CASTRO, Lavinia Barros de; Privatizacdo, Abertura e Desindexac¢do: a primeira metade

dos anos 90. Em: Economia Brasileira Contemporanea. Elsevier, 1995.

Em principio, tendo em consideracdo apenas a curva m, bastaria uma reforma
monetaria, que atrelasse a moeda domestica a alguma outra moeda internacional, para
reduzir a inflagdo do ponto p:1 para po, sem que nenhuma medida fiscal fosse
necessaria. O que acontece é que, no caso do modelo que inclui a reta d, no ponto po 0
déficit (medido pela projecdo da curva d sobre o eixo vertical) seria superior ao
imposto inflacionario arrecadado com essa taxa de inflacdo. A inflacdo, no intuito de
fazer com que o valor do imposto inflacionario de adaptasse a necessidade de
financiamento do setor publico, se aceleraria. Se a tentativa de conter a inflagdo néo
mudasse a estrutura fiscal do pais, mas somente a monetéria, esta voltaria de po para
p1.

Além disso, o0s resultados iniciais do Plano Real estimularam o0s

administradores publicos a aumentar significantemente os salarios do funcionalismo



21

publico, devido ao ano eleitoral (1994) e a melhoria na arrecadacdo registrada nos
dois primeiros anos do real.

O governo federal ajustou o salario minimo acima da inflagdo. Isso fez com
que os beneficios do INSS, que haviam se reduzido como proporcao do PIB em 1994,
com o crescimento da economia, voltassem a aumentar, atingindo 5,85% em 1998.
Porém, o aumento de 23% nos salarios dos servidores ativos, em 1995, tem um efeito
curto, ja que os gastos com pessoal do governo federal, como propor¢cdo do PIB,

diminuiram nos anos seguintes, como mostra o grafico 4.1.2.

Gréfico 4.1.2;

Itens da despesa federal - 1994-98 (% do PIB)

B Pessoal e encargos B INSS O Investimentos ‘

5,86 5,85
5,23 504 5,25 5,33 511 533 24

1994 1995 1996 1997 1998

Fonte: Execucdo Orgamentaria da Unido (STN), para 1994; e REZENDE, Fernando: O dilema

fiscal: remendar ou reformar? (FGV, 2007), para os demais anos.

Essa pressdo sobre os gastos correntes vai se tornar constante a partir desse
periodo devido ao padrdo de ajuste fiscal adotado que concorre para o crescimento
desses gastos e afeta negativamente a capacidade de realizagdo de investimentos do
governo.

Diante do crescimento dos gastos, os ganhos obtidos com o ajuste fiscal
provisorio desapareceram. Em 1995, o setor publico consolidado, apds gerar um
superavit primario de 5,2% do PIB, em 1995, viu-o reduzir-se para 0,3% do PIB.

Mesmo com a reducdo da inflagcdo, o déficit nominal do setor pablico atingiu
7,3% do PIB em 1995, sendo responsaveis 0s estados e municipios por 50% de seu

total, a Uni&o por 33% e as empresas estatais por 17%.
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De acordo com o autor Fernando Rezende®, “Até o ano de 1998, quando o
pais, fortemente afetado pelo efeito contagio das crises externas, dara inicio a uma
segunda fase de ajuste de suas finangas, a politica fiscal se mantera frouxa,
produzindo déficits primarios e elevados resultados nominais negativos.” Estados e
municipios sdo responsaveis por 50% desses deficits.

Como consequéncia desse fraco ajuste fiscal, combinado com politica
monetaria de altas taxas de juros e politica cambial favoravel a desequilibrios nas
contas externas, houve o rapido endividamento do pais. Em somente quatro anos, a
relagdo divida/PIB, que era de 30% em 1994, subiu para 41,7% em 1998 como mostra
o gréafico 4.1.3, tendo sido contida pela forte valorizacdo do real, ja que cerca da
metade de seu total referia-se a divida externa. Em 1999, com a desvalorizacdo da

moeda brasileira, essa relacdo saltaria para 48,7%.

Gréfico 4.1.3:

Divida liquida do setor publico (DLSP) - 1993-99
(em % do PIB)

48,7
41,7
34,3
rIiiil SQO 3Q6 |iii |||| ||||

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Fonte: Bacen.

O possivel compromisso do governo Fernando Henrique Cardoso em realizar
reformas no campo fiscal, incluindo a aprovacdo da reforma do imposto de renda da
pessoa juridica (IRPJ), em 1995, e as propostas de reformas nas areas tributaria,
previdenciaria e administrativa encaminhadas ao Congresso Nacional, se desfez
diante dos fortes desequilibrios fiscais e externos e da instabilidade que abateu a

economia internacional, derrubando, em efeito domind, as economias do México, em

% No livro O dilema fiscal: remendar ou reformar?, (Rio de Janeiro: FGV, 2007).
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1995, do sudeste asiatico, em 1997, e da Russia, em 1998. A implementacdo dessas
reformas viriam em a favor do crescimento econémico sustentado e das politicas
sociais.

Devido a tais crises externas, tornou-se urgente proteger o Brasil dos efeitos
que estas podiam provocar. As mudancas passaram a ser orientadas pelos objetivos de
curto prazo do ajuste fiscal ja& que este era 0 campo em que os desequilibrios
aumentavam.

Assim, as reformas, administrativa e previdenciaria, contaram com o0 empenho
do governo federal para sua aprovacgdo ja que se tratavam de economia de gastos e
criavam instrumentos que facilitariam o ajuste. Porém, a reforma tributéaria ndo contou
com 0 mesmo empenho ja que poderia comprometer o ajuste fiscal ao provocar perda
de receitas para a Uniéo.

O governo renovou, entdo, medidas do ajuste fiscal de 1994, ampliando as
distor¢cbes do sistema tributario, e impés uma disciplina fiscal mais rigida aos
governos subnacionais. 1sso resultou em um enfraquecimento da federacéo,
orcamento mais rigido e aumento das distor¢Bes do sistema tributério, aumentando o
peso dos impostos cumulativos em sua estrutura.

As principais medidas adotadas do periodo de 1995 e 1998, na opinido do
autor Fernando Rezende®, com o objetivo de melhorar os fundamentos fiscais do
Estado brasileiro sdo:

e A substituicdo do FSE pelo Fundo de Estabilizacdo Fiscal, que vigoraria

até 30 de junho de 1997, porém foi estendido posteriormente para 1999
devido a crise das economias do Sudeste asiatico. Isso fez com que se
agravassem as perdas de receitas para estados e municipios e se perdesse o
isolamento entre 0 orcamento da seguridade social e o or¢camento fiscal.

e Ampliou as contribui¢cBes sociais com a criagdo da CPMF, para tentar
diminuir a crise do financiamento da salde. Para ser cobrada até 1998,
também teve seus prazos estendidos devido a crise internacional. Provocou
avanco dos impostos cumulativos na estrutura tributaria, aumentando o
grau de rigidez do orcamento publico.

e Desonerou exportagdes com 0 objetivo de compensar a perda de

competitividade da producdo nacional frente a internacional devido ao real

® No livro O dilema fiscal: remendar ou reformar?, (Rio de Janeiro: FGV, 2007).
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valorizado. Como exemplo, temos aprovacao da Lei Kandir, que desonera
as exportaces de produtos primarios e semi-elaborados e a aquisicdo de
bens de capital de ICMS.

e Elevou as aliquotas do IRPF, IPI e IOF para atender as necessidades do
ajuste fiscal. A carga tributaria que havia aumentado para 29,75% em
1994, conseguir manter praticamente esse nivel em 1998, apesar da crise
que atingiu o Brasil a partir de 1996.

O periodo de 1995 a 1998 ficou marcado pela abdicacdo por parte do governo
brasileiro de uma reforma tributéria abrangente para implementar medidas pontuais
visando prorrogar o ajuste fiscal provisorio e corrigir alguns desequilibrios
provocados pela conducdo do Plano Real. Como consequiéncia, houve elevacdo da
carga tributaria, com aumento do peso dos impostos de ma qualidade em sua
estrutura, e a reducdo das receitas dos governos subnacionais e da autonomia
federativa. Devido as consequéncias para a federagdo, foram tomadas medidas para
diminuir o endividamento dos estados e municipios para evitar que estes utilizassem a
divida para financiamento. Assim, apertou-se a disciplina fiscal, que diminui ainda
mais a autonomia e aumentou o grau de engessamento de seus orgamentos.

A carga tributaria aumentou de 25,8%% do PIB em 1993 para 29,6% em
1998. O governo federal foi responsavel por mais da metade desse crescimento como

mostra o grafico 4.1.4.

Grafico 4.1.4: Evolucéo da carga tributaria por esfera de governo —
1993 e 1998 (em % do PIB)

1993 1998 Variagdo 1998-93
(em % do PIB)

Total F E M Total F

Fonte: REZENDE, Fernando: O dilema fiscal: remendar ou reformar? (FGV, 2007)

Nota: F = federal; E = estadual; M = municipal.
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A contribuicdo para 0 aumento da carga tributaria de cada nivel de governo

ndo provocou grandes alteracdes na distribuicdo da arrecadacédo direta dos tributos. A

participacdo da Unido teve pequena queda, de 68,7% para 67%, a dos estados

aumentou de 26,6% para 27,5%, e dos municipios de 4,7% para 5,5% como mostra 0

gréfico 4.1.5.

Grafico 4.1.5: Distribuicao federativa da arrecadacao direta — 1993 e 1998

Carga tributaria total
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Fonte: REZENDE, Fernando: O dilema fiscal: remendar ou reformar? (FGV, 2007)

Nota: F = federal; E = estadual; M = municipal.

Em relacdo as receitas que permanecem nos cofres de cada nivel de governo

apos serem deduzidas as transferéncias intergovernamentais, ou seja, as receitas

disponiveis, nota-se que praticamente todo o ganho do periodo foi absorvida pelos

municipios que aumentaram de 15,8% para 17,2% enquanto que a parcela da Unido

caiu de 57,8% para 56,2%, entre 1993 e 1998. A participacdo dos estados pouco

mudou.
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Gréfico 4.1.6: Distribuigdo federativa da receita disponivel — 1993 e 1998

Carga tributéria total Carga tributéria total
em 1993 = 25,8% do PIB em 1998 = 29,6% do PIB
E E
26,4% 26,6%
M @ M @
15,8% 17,2%
F F
57,8% 56,2%

Fonte: REZENDE, Fernando: O dilema fiscal: remendar ou reformar? (FGV, 2007)
Nota: F = federal; E = estadual; M = municipal.

De acordo com esse grafico, conclui-se que, a partir da Constituicdo de 1988 e
do padrdo de ajuste fiscal adotado pelo governo federal, a Unido e 0s municipios
conseguem manter ou elevar a sua participacdo no “bolo tributario”, enquanto que os
estados perdem participacdo dessas receitas.

Para acabar com o desequilibrio fiscal dos estados era necessario abandonar
uma politica de socorro financeiro por parte do governo federal que estimulava uma
administracdo sem restricGes orcamentarias. Assim, entre 1995 e 1998, houve a
montagem de uma série de medidas que resultardo na Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), aprovada no ano 2000.

Na tabela a seguir, estdo presentes as medidas adotadas para substituir uma
disciplina fiscal frouxa por compromissos com a austeridade e equilibrio das contas

dos governos subnacionais.
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Tabela 4.1.1: Medidas adotadas para controlar as financas e

endividamento dos governos subnacionais

Ano Instrumento Medidas
. Limita a 60% da receita corrente liquida os gastos
Lei Camata | S
com pessoal dos estados e municipios
1995
Programa de Apoio ao Ajuste Fiscal Estabelece medidas de cpntrE)Ie e re_dugao d_os gastos
com pessoal, modernizagdo do sistema fiscal e
dos Estados ~ . ~
geracdo de informacdes
1996 Programa de Reducéo do Setor Condiciona empréstimos para o0 saneamento dos
Publico na Atividade Bancaria (Proes) bancos estaduais a sua privatizacao e extingdo
Exige, como contrapartida, compromissos com o
Lei nimero 9.496/97 estabelece as | ajuste fiscal e estabelece condi¢des para a contratagéo
1997/98 | condigdes para renegociacdo global da | de empréstimos, praticamente extinguindo, para os
divida dos estados governos subnacionais, a divida como instrumento
complementar de financiamento
Estabelece o limite de 50% com gastos de pessoal em
relagdo a receita corrente liquida para o governo
federal; e de 60% para os estados, Distrito Federal e
1999 Lei Rita Camata Il municipios; estabelece vetos para a contratacéo de

pessoal; punicfes para o descumprimento dos limites
e cronogramas, com prazos de ajustamento para seu
alcance

Fonte: REZENDE, Fernando: O dilema fiscal: remendar ou reformar? (FGV, 2007)

Em 20 de dezembro de 1995, o governo federal instituiu o Programa de Apoio

a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados. Esse programa tinha como objetivo

dar assisténcia financeira aos estados que tivessem dificuldades em honrar seus

compromissos. Os estados, porém, para receber ajuda da Unido, deveria reduzir

gastos com pessoal, modernizar o sistema fiscal e a geracdo de informacdes, gerar

superavits primarios para pagamentos dos encargos financeiros da divida e

implementar um programa de privatizacdo de empresas estatais, incluindo os bancos.

Este programa introduziu nocbes de responsabilidade fiscal nos estados apesar de

estes ndo terem conseguido gerar 0s superavits esperados.

Em agosto de 2006, foi criado o Proes. Com o objetivo de sanar problemas do

sistema bancario estadual, destaque para o Banerj e o Banespa, 0 programa somente
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ajudaria os estados se houvesse privatizacdo dessas instituicGes e extin¢do dos bancos
estaduais de desenvolvimento, que representavam a principal fonte de financiamento.

O processo de ajuste completou-se com a renegociacao da divida dos estados,
com a aprovacdo da Lei de n® 9.496/97. Essa renegociagdo obrigava os estados a
montar um programa de reestruturacao e ajuste fiscal de longo prazo para reduzir a
divida financeira total a um nivel inferior a sua receita liquida real (RLR). A
contratagdo de novos empréstimos somente teria o aval do governo federal se a
relacdo divida/RLR se mantivesse decrescente. No campo fiscal, para manter essa
relacdo decrescente, os estados deveriam gerar superdvits primarios, reduzir as
despesas com funcionalismo publico e fazer um programa de privatizacdo. Com a
assinatura do contrato de renegociacdo, o governo federal ficava autorizado a
bloquear cerca de 13% das receitas estaduais para o pagamento da divida renegociada.

O pacote de medidas para o controle do endividamento e de variaveis fiscais
impediu os estados, e posteriormente os municipios, de utilizarem a divida como
instrumento complementar de financiamento que ficaria restrito as receitas tributarias.

As expectativas de descentralizacdo federativa, defendidas na Constituicdo de
1988, foram contrariadas pelo fato de a reducdo da autonomia dos governos
subnacionais ndo ter sido acompanhada de mudancas que conduzissem ao
fortalecimento de sua capacidade de financiamento e de provisdo de politicas publicas
e servigos essenciais a populacdo e ao desenvolvimento.

O autor Fernando Rezende’ concorda que o governo federal enfraqueceu os
estados quando adotou medidas pontuais para o ajuste fiscal. Apesar de ter
conseguido manter a divida publica sob controle, a Unido, com o uso desse ajuste de
curto prazo, ampliou as distor¢fes que vinham se acumulando no sistema tributério.

No segundo semestre de 1998, ap6s a moratéria da economia russa, o Plano
Real conheceu a crise que acentuou o0s desequilibrios fiscais e as distor¢des
tributarias, levando a um aprofundamento do mesmo padrdo de ajuste que vinha

sendo utilizado.

" No livro O dilema fiscal: remendar ou reformar?, (Rio de Janeiro: FGV, 2007).
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4.2. Consequéncias da fragilidade fiscal (1999-2002)

Com o crescimento da divida pablica na primeira fase do Plano Real, passou a
ser exigido, do governo federal, maior disciplina na corre¢cdo dos desequilibrios
fiscais para evitar um crescimento descontrolado da relagéo divida/PIB.

O empréstimo obtido do FMI de US$ 41,5 bilhdes, no final de 1998, serviu
para o pais honrar seus compromissos e defender-se de ataques especulativos. Essas
questdes foram foco da politica de estabiliza¢do, mas a maneira como foi realizada tal
politica aumentou as distor¢6es do padrdo de ajuste anterior.

O governo federal adota uma nova estratégia. O cambio passa a flutuar, foi
implementado um regime de metas de inflacdo e um compromisso de geracdo de
crescentes e elevados superavits fiscais primarios para garantir uma trajetéria mais
confiavel da relagdo divida/PIB.

Para garantir tais superavits fiscais primarios a Unido aumenta a carga
tributaria, sustentada por contribui¢fes sociais, aumentando as distor¢cdes do sistema,
sufocando a economia e enfraquecendo ainda mais a federagéo.

Apos a realizacdo de um ajuste da contas publicas em 1999 (forcado pelo
acordo com o FMI), o governo inclui, a partir de 2000, metas de superavit na Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO). Tais metas passaram a subordinar o ajuste das
demais contas do orgamento para garantir o alcance do superavit, mesmo que tivesse
de ser sacrificadas politicas sociais importantes e investimentos publicos necessarios
para o crescimento da economia.

Na tabela 4.2.1 encontra-se as metas de superavit primario estabelecidas a
partir de acordos com o FMI para o periodo de 1999-2002, suas revisdes € 0S
resultados alcangados. Devido a crise que marcou a economia internacional e
domeéstica nesse periodo, as metas foram, em geral, revistas e ampliadas e somente em
2001, ndo foi alcancada. Como tais resultados foram alcancados, levando em conta 0s

desequilibrios fiscais que o setor publico apresentou entre 1994 e 1998?
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Tabela 4.2.1: Metas de superavit primario acordadas com o FMI e
resultados alcangados — 1999-2002 (em % do PIB)

Metas

Acordocomo Acordocomo Acordocom
Ano FMI (1998) FMI (2001) o FMI (2002) Realizadas

1999 2,60 - - 3,19
2000 2,80 - - 3,46
2001 3,00 3,35 3,88 3,64
2002 - 3,50 3,88 3,89

Fonte: Bacen.

Esse maior esforgo fiscal, a partir de 1999, estendeu-se para todos os
segmentos do setor publico — governo central (governo federal e Banco Central),
empresas estatais, estados e municipios. A politica fiscal frouxa, adotada na primeira
fase do Plano Real, foi substituida por uma politica de austeridade generalizada.

Dado o crescente peso das contribuigdes sociais em suas receitas, que levou a
um maior engessamento de seu or¢camento, o governo federal adotou o caminho mais
facil para alcangar as metas de superavit: o aumento da carga tributaria. Em apenas
quatro anos, a carga tributaria federal teve um aumento de 7% do PIB, com a
economia praticamente estagnada, ja que o PIB cresceu, em média, 1,5% por ano, no
periodo entre 1998 e 2002.

Grafico 4.2.1: Evolucéo da carga tributaria por esfera de governo —
1998-2002 (% do PIB)

1998 2002 Variacéo 2002-1998
(em % do PIB)

36,6

29,6

Total F E M Total F E M Total F E M

Fonte: REZENDE, Fernando: O dilema fiscal: remendar ou reformar? (FGV, 2007)

Nota: F = federal; E = estadual; M = municipal.
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O grafico acima mostra que, mais uma vez, a Unido foi a principal responsavel

pelo aumento da carga tributaria total, recentralizando a arrecadacdo com ampliacéo

do desequilibrio federativo e aumento da dependéncia dos governos subnacionais de

transferéncias federais vinculadas a necessidades especificas.

A tabela 4.2.2 mostra as principais medidas e mudancas adotadas para o ajuste

fiscal no periodo entre 1999 e 2002. O governo federal ndo se interessou pela

aprovacao da reforma tributaria ja que tinha medo de perder receitas, e continuou

explorando o aumento de receita via contribui¢Ges sociais.

Tabela 4.2.2: Principais mudangas na area fiscal no periodo de 1999-2002

Ano

Fatos

1999

Aumento da aliquota da Cofins de 2% para 3% e mudanca na base de célculo,
substituindo o faturamento pela receita bruta.

Extensdo da cobranca da Cofins as institui¢ces financeiras.

Prorrogacdo da CPMF por mais trés anos, até 16 de junho, 2002, e aumento da
aliquota méaxima para 0,38%.

Elevagdo da aliquota da CSLL para empresas nao-financeiras de 8% para 12%,
relativamente aos fatos geradores ocorridos de 12 de maio a 31 de dezembro de
1999. A partir de 1 de janeiro de 2000, as institui¢fes financeiras passaram a
receber 0 mesmo tratamento dado as demais empresas.

A aliquota de 12 % da CSLL para empresas optantes pelo lucro real foi mantida de
12 de maio de 1999 até 31 de dezembro de 2000.

Suspensdo, a partir de abril até 31 de dezembro de 1999, de aplicacdo da Lei n
9.383, de 13 de dezembro de 1996, que instituiu o crédito presumido do IPI como
ressarcimento da Cofins e do PIS/Pasep incidentes sobre o valor das matérias-
primas, dos produtos intermediérios de embalagem utilizados na fabricacéo de
produtos destinados as exportacdes.

Prorrogacdo do prazo de vigéncia da aliquota de 12% da CSLL para 31 de janeiro
de 2000, determinando sua reducéo para 9% no periodo de 12 de fevereiro de 2000
até 31 de dezembro de 2002.

Proibicdo das pessoas juridicas de compensarem com as CSLL devida em cada
periodo de apuracéo trimestral ou anual, até um terco da Cofins efetivamente paga.

Prorrogacdo até 31 de dezembro de 2002 da vigéncia da aliquota de 27,5% do
imposto de renda da pessoa fisica.

Instituicdo do Programa de Recuperacdo Fiscal (Refis I).
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2000 | Cria a Desvinculacéo de Receitas da Unido (DRU), em substitui¢do ao FEF, para
vigorar no periodo de 2000 e 2003.

Aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n2 101, de 4 de maio de 2000).

Aliquota da CSLL das empresas optantes pelo lucro real é reduzida de 12% para 9%
a partir de 1 de fevereiro de 2000.

2001 | Criacdo da Cide-combustiveis (EC n2 33, de 11 de dezembro de 2001, e Lei n2
10.336, de 19 de dezembro de 2001), em substituicdo a Parcela de Preco Especifico
(PPE).

Aumento da aliquota da CPMF de 0,30% para 0,38%, a partir de 19 de marco de
2001.

Correcdo da tabela do imposto de renda da pessoa juridica em 17,5% para vigorar
no ano 2002 (desde 1996 a tabela ndo era corrigida).

Para compensar a perda de receitas esperada com a correcdo da tabela (R$ 1,8
bilhdo), o governo restringiu sua aplicabilidade apenas aos rendimentos do ano
2002 e procurou, sem ter conseguido que fosse aprovado pelo Congresso, aumentas
a aliquota da CSLL sobre as empresas e servigos optantes pelo lucro presumido.

2002 | Extingéo parcial da cumulatividade do PIS e aumento da aliquota de 0,65% para
1,65%, a partir de 1-° de dezembro de 2002, para as empresas que declaram o
imposto de renda pelo regime de lucro real, valendo a regra anterior para os demais
€asos.

Prorrogagdo da CPMF até 31 de dezembro de 2004, atribuindo a lei complementar a
fixacdo de aliquotas maximas e minimas.

Incentivo para a liquidacdo antecipada do IR incidente sobre o lucro inflacionério.

Prorrogacdo por tempo indeterminado da aliquota de 9% da CSLL, a partir de
janeiro de 2003.

Manutencéo da aliquota de 27,5% do IRPF até 31 de dezembro de 2003.

Fonte: REZENDE, Fernando: O dilema fiscal: remendar ou reformar? (FGV, 2007)

Tais medidas deixam clara a falta de preocupacdo com possiveis efeitos dos
tributos explorados para a qualidade do sistema tributario, a competitividade da
economia, a equidade da tributacdo e a reparticdo federativa de receitas.

A continuidade do padrdo de ajuste fiscal baseado no crescimento das
contribuicGes sociais ficou definida pelo aumento das aliquotas da COFINS, CSLL,

CPMF (prorrogada vérias vezes), pela criagdo de mais uma contribuicdo, a Cide-
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combustiveis, a suspensdo de créditos compensatorios do IPI para as exportacles e a
substituicdo do FEF pela Desvinculacdo de Recursos da Unido (DRU).

O gréfico 4.2.2 mostra a piora da qualidade da estrutura tributaria devido ao
avanco das contribuigdes sociais.

Gréfico 4.2.2: Decomposi¢do do aumento da carga tributaria federal —
1998-2002 (em % do PIB)

5,2
2,8
18
0,6
Total Contribuicoes Impostos Demais
sociais gerais

Fonte: REZENDE, Fernando: O dilema fiscal: remendar ou reformar? (FGV, 2007)

O autor Fernando Rezende afirma®: “presididas pela ldgica do ajuste fiscal de
curto prazo, as medidas adotadas nesse periodo pioraram ainda mais a qualidade do
sistema tributario e agravaram os problemas orcamentarios, desvelando que, na
propria natureza do ajuste, encontram-se as causas do desajuste.”

O aumento tributario desse periodo foi mais do que suficiente para garantir
que o governo federal alcancasse as metas anuais de superavits primarios fiscais. Os
superavits gerados pela Unido, estados e municipios a partir de 1998 foram atingidos
com o0 aumento da carga tributaria. Em 1999, a carga de impostos subiu mais de 2%
em apenas um ano, porém, esse aumento ndo cobriu a totalidade do superdvit
registrado. Assim, por que houve novos aumentos da tributacdo que elevaram a

arrecadacdo muito além do necessario para sustentar o superavit?

8 No livro O dilema fiscal: remendar ou reformar?, (Rio de Janeiro: FGV, 2007).
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Gréfico 4.2.3: Variagao da carga tributéria e superavit primario
(em % do PIB - exclusive estatais)

‘ B Variacdo da carga tributaria emrelacéo a 1998 @ Superavit primario
7,0
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37
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Fonte: REZENDE, Fernando: O dilema fiscal: remendar ou reformar? (FGV, 2007)

A explicagdo €é simples. O aumento de receitas garante também,
contraditoriamente, a elevacao dos gastos, por se tratar de receitas vinculadas a gastos
com a seguridade social. O governo federal consegue, gracas ao instrumento de
desvinculacdo de recursos da Unido (DRU), se apropriar de 20% das receitas
adicionais das contribuices, porém, os demais 80% vao nutrir os gastos das areas
com elas beneficiadas, fazendo com que essas areas crescam em desacordo com 0s
objetivos do ajuste.

O gréfico 4.2.4 mostra que os gastos vinculados as contribuicdes sociais
gerais, como as despesas com seguridade social (Cofins, CSLL e CPMF) e com o
seguro-desemprego (PIS) foram os principais responsaveis pelo crescimento das

despesas primarias do governo federal.
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Gréfico 4.2.4: Contribuicdo da seguridade social para a expansao das
despesas primarias do governo federal — 1998 e 2002 (% do PIB)

1998 2002 Variagdo 2002-1998
(em % do PIB)
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Fonte: REZENDE, Fernando: O dilema fiscal: remendar ou reformar? (FGV, 2007)

Devido a pressdo que 0s gastos vinculados as contribuicdes sociais exercem
sobre 0 orgcamento, para atingir a meta de superavit primario, o governo federal teve
que sacrificar as despesas discricionarias.

A ampliacdo dos gastos correntes e a consequente elevacdo da carga tributaria
levaram a exigéncias da sociedade para que o0 governo corte seus gastos. Porém, o
aumento dos gastos era resultado do ajuste fiscal provisorio. O corte de gastos exigido
somente seria viavel se mudasse o carater do ajuste fiscal para reduzir o engessamento
do orgamento.

Existem varios tipos de despesas no orcamento. As obrigatdrias sdo aquelas
gue o governo nao pode deixar de atender, como 0s gastos com pessoal, os beneficios
da previdéncia social, os encargos da divida, dos gastos com é&reas de educacéo,
salde, assisténcia social, e as transferéncias da Unido para estados e municipios.

As despesas discricionarias sdo aquelas que o governo tem autonomia para
realiza-las ou ndo de acordo com a disponibilidade de recursos. Entre elas, estdo os
gastos com politicas sociais como saneamento, habitacdo e reforma agréria, e com
investimentos e custeio de maquina publica.

A Constituicdo de 1988 contribuiu para que o orcamento brasileiro atingisse
um grau de rigidez que impede o governo federal de atuar usando prioridades publicas

e planejamento.
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As despesas obrigatorias, nelas incluidas o pagamento dos juros da divida,
passaram a representar 90% dos gastos totais do governo federal em 1999. Isso
acarretou em uma diminuicdo do espago para o governo definir prioridades publicas,
acomodar pressdes de gastos ou ajustar a meta do superdvit primario sem sacrificar

politicas necessarias para o desenvolvimento econdémico e social.

Gréfico 4.2.5: Composicao das despesas federais — 1998-2002

B Obrigatérias = Discricionarias

12,1 9.9 10,5 12,0 10,2

1998 1999 2000 2001 2002

Fonte: Comissdo Mista de Orcamento — Congresso Nacional.

As variaveis como o cambio, os juros e a inflagdo, que o governo ndo tem total
controle, afetam o comportamento da relacdo divida/PIB. Por essa razdo, choques
econdmicos que afetam tais variaveis e gerem risco de descontrole dessa relagao
exigem mudancas na meta do superavit primario. Esta deve ser vista como uma meta
movel, que possa ser revista sempre que a relacao divida/PIB sofra algum choque.

Em situacdes de crise, a reducdo das despesas discricionarias atua como um
instrumento do ajuste fiscal, mesmo com prejuizos que possa haver para 0
crescimento econdmico. Além disso, para viabilizar o superavit primario, o
contingenciamento de gastos e 0 aumento de “restos a pagar” passam a ser rotineiros
nas contas do governo, desorganizando o orcamento e contribuindo para aumentar a
ineficiéncia da gestdo publica.

No final de 2002, a economia brasileira continuava muito fragil fiscalmente. A

relacdo divida/PIB estava proxima de 60% e os instrumentos de ajuste fiscal
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utilizados até esse ano se apresentavam com pouca capacidade de continuar sendo
exigidos em caso de necessidade.

A eleicdo de um novo presidente da Republica, em 2003, representava a
esperanca de aprovacdo das reformas necessarias para acabar com as distor¢es

orcamentarias e do consequente crescimento econdémico.

4.3. O desgaste do mesmo padréo de ajuste (2003-06)

O ano de 2002 foi de grande turbuléncia e volatilidade para os mercados
brasileiros. A grande possibilidade de vitoria do partido de oposicdo nas eleigdes
presidenciais foi grande responsavel por tal crise, ja que ndo se conhecia sua postura
frente as principais questdes econdmicas.

Os movimentos especulativos fizeram com que o dolar se aproximasse de R$
4 nos momentos de maior tensdo. Isso fez com que a divida indexada ao dolar
crescesse rapidamente e passasse de 54,5% do PIB entre fevereiro e abril de 2002,
para 55,7% em maio, 58,6% em junho, 61,9% em julho e 64% em setembro.

Apos as elei¢bes, as duvidas sobre o tratamento do novo presidente as
questdes fiscais desapareceram com a escolha de sua equipe econdmica, com a
elevacdo da meta do superavit primario para 2003 de 3,75% para 4,25% do PIB e com
a promog&o de aumentos na taxa bésica de juros.

O mesmo padrdo de ajuste fiscal, que se arrastava desde 1994, foi adotado,
ampliando as distorc¢des do sistema tributario. As reformas necessarias para um ajuste
mais abrangente foram novamente adiadas, prejudicando a competitividade da
economia, a equidade tributaria, o equilibrio federativo e as politicas fiscais.

Em relacdo a reforma tributdria, 0 governo enviou uma proposta ao
Legislativo que se resumia em quatro pontos:

e Unificar e federalizar a legislacdo do ICMS, reduzir o nimero de
aliquotas, entre outras alteracdes importantes referentes a esse imposto;

e Tornar permanente a CPMF, com aliquota de 0,38%;

e Prorrogar o instrumento de Desvinculagdo de Recursos da Unido
(DRU) para o final de 2007.
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e [Extinguir parcialmente a cumulatividade da Cofins, dando
continuidade a mesma iniciativa que foi adotada para o PIS, em 2002,
porém, transferir para a lei complementar a definicdo dos setores que

seriam beneficiados com a nova medida.

A reforma que foi aprovada (EC n® 42/03) restringiu-se somente a prorrogacao
da CPMF e da DRU devido as resisténcias em fechar o acordo de mudanca no regime
do ICMS. Por meio de medida provisoria, 0 governo implementou a medida de
extingdo parcial de cumulatividade da Cofins. Assim, as empresas que declaravam
imposto de renda pelo regime de lucro real foram incluidas no regime né&o-
cumulativo, passando para 7,6% a aliquota de calculo da contribuicdo. Isso acarretou
no crescimento de 20% da arrecadacdo via Cofins, levando a novos aumentos da
carga tributéria.

As metas para o superavit primario foram alcancadas gracas ao aumento da
carga tributaria apoiado nas contribuicdes sociais, elevando os gastos correntes e
diminuindo o espaco orcamentario para as despesas com investimentos. Varios
setores da sociedade passaram a exigir a definicdo de limites legais para a carga
tributéria e o corte de gastos publicos.

O gréfico 4.3.1 mostra a evolugdo da carga tributaria no periodo 2002-05:

Gréfico 4.3.1: Evolugdo da carga tributaria por esfera de governo —
2002 e 2005 (% do PIB)

2002 2005 Variagdo 2005-2002
(em % do PIB)

36,6 38,9

Total F E M Total F E M Total F E M

Fonte: REZENDE, Fernando: O dilema fiscal: remendar ou reformar? (FGV, 2007)

Nota: F = federal; E = estadual; M = municipal.
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O aumento de tributos continuou sendo o instrumento preferido do governo
federal para o ajuste fiscal. A Unido foi a maior responsavel pela elevacdo tributaria

apoiada na expanséo de contribuicGes sociais, como mostra o grafico 4.3.2.

Gréfico 4.3.2: Decomposi¢do do aumento da carga tributaria federal —
2002-05 (% do PIB)
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Fonte: REZENDE, Fernando: O dilema fiscal: remendar ou reformar? (FGV, 2007)

O crescimento das contribuigdes sociais alimentou os gastos com seguridade
social. Junto com o seguro-desemprego, esses gastos passaram de 11,9% do PIB em 2002
para 13,1% em 2005. Dado isso, para atingir a meta fixada pra o superavit primario, 0s
investimentos foram prejudicados, somente apresentando uma leve melhora no ano de
2005.



Gréfico 4.3.3: Contribuigdes sociais e gastos com seguridade social e
seguro-desemprego — 2002-05 (% do PIB)

B ContribuicGes sociais ® Gastos comseguridade social e seguro-desemprego

139

2002 2005

Fonte: REZENDE, Fernando: O dilema fiscal: remendar ou reformar? (FGV, 2007)

Gréfico 4.3.4: Evolugao dos investimentos federais — 2002-05
(% do PIB)
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Fonte: REZENDE, Fernando: O dilema fiscal: remendar ou reformar? (FGV, 2007)

40
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Gréfico 4.3.5: Evolucdo do superavit primario do setor publico — 2002-05
(em % do PIB)
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Fonte: REZENDE, Fernando: O dilema fiscal: remendar ou reformar? (FGV, 2007)

Esse processo deixou o or¢camento ainda mais apertado até que, em 2003, o
governo deixa de incluir, por primeira vez, recursos destinados aos estados para
compensar as desoneragOes das exportagdes garantidas pela Lei Kandir, sob
argumento de que essa lei expirara em 2002.

Os estados entdo ameacam ndo aprovar a lei orcamentaria anual e suspendem
o ressarcimento do ICMS aos exportadores. Estes pressionam o governo federal, que
acaba concordando em destinar os recursos garantidos pela Lei Kandir.

Na tabela 4.3.1 estdo reunidas as principais medidas fiscais adotadas pelo

governo federal para sustentar o ajuste fiscal durante esse periodo.



Tabela 4.3.1: Principais mudangas na area fiscal no periodo de 2003-06

Ano

Fatos

2003

Aprovacéao das reformas tributaria e previdenciaria.

Prorrogacédo da CPMF até 2007, com a mesma
aliquota de 0,38% (EC no 42/03).

Prorrogacgéo da Desvinculac&o da Receita da Unido
(DRU) até 2007, com o mesmo percentual de 20%
gue vigorou até 2003 (EC n2 42/03).

Cide-combustivel: passa a ser compartilhada entre os
trés niveis de governo.

Aumento da aliquota da CSLL das empresas optantes
pelo regime de lucro presumido de 12% para 32%, a
partir de 12 de setembro de 2003 para prestacédo de
servigos em geral, permanecendo em 12% da receita
bruta nas atividades comerciais, industriais, servi¢os
hospitalares e de transportes (Lei n% 10.684/03, art.
22).

Criacdo do Programa de Parcelamento Especial
(Paes), o Refis .

Prorrogacéo da aliquota de 27,5% do IRPF por mais
dois anos, ou seja, até 2005.

2004

Extin¢éo parcial da cumulatividade da Cofins e
aumento da aliquota de 3% para 7,6% para as
empresas que declaram o imposto de renda pelo
regime do lucro real.

Extenséo da cobranc¢a da Cofins as importacdes de
bens e servicos, a partir de 12 de maio de 2004.

Aumento de 3% para 4% da aliquota da Cofins
incidente sobre o faturamento das instituicées
financeiras, seguradoras e assemelhados, a partir de
12 de junho de 2004 (Lei n® 10.684/03).

Medidas destinadas a desoneracao dos investimentos
a ao estimulo a poupanca de longo prazo.

Criacdo da conta investimento, com isencdo da
CPMF.

Reducéo da aliquota do IPI de 5% para 2% incidente
sobre bens de capital e aplicacdo da lista de
magquinas e equipamentos desonerados, incluindo
mais 29 linhas de produtos.

Reducédo da Cofins e PIS/Pasep na importacdo e
comercializacédo, no mercado interno, de fertilizantes
e defensivos agropecuarios.

42
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Modificacdo, a partir de 12 de janeiro de 2005, das
aliquotas do IR incidentes sobre os rendimentos de
aplicacdes financeiras (Lei n? 11.033, de 21 de
dezembro de 2004, altera Lei n2 9.799, de 19 de
janeiro de 1999), que passam a ser as seguintes: 1)
22,5% em aplicacdes com prazo de até 180 dias; Il)
20% até 360 dias; Ill) 17,5% até 720 dias; IV) 15%
acima de 720 dias.

Regulamentacéo das parcerias publico-privadas
(PPPs).

Correcao de 10% da tabela do IRPF para vigorar a
partir de 12 de janeiro de 2005.

Edicdo da MP n? 232 (chamada MP do mal) para
compensar perdas de recitas esperadas com a
correcdo da tabela do IRPF, a qual seria, em 2005,
depois de inviabilizada, substituida pela MP n2 252 (a
MP do bem).

Edicdo da MP n2 252 (chamada de MP do bem), em
2005 | substituicdo a MP n2 232, que promove varias
alteracBes no sistema tributario.

Criagdo do Refis Il pela MP n® 303, de 29 de junho de
2006.

Fonte: REZENDE, Fernando: O dilema fiscal: remendar ou reformar? (FGV, 2007)

2006

Somente a partir de 2004, foram adotadas medidas que desonerassem
exportaces e investimentos, para incentivar a atividade produtiva e compensar 0
aumento da carga tributaria, deixando um pouco de lado, 0 modelo de ajuste fiscal
gue apenas se preocupa com a elevacdo de tributacdo para atingir a meta de superavit
primario.

Porém, essas medidas, na opinido de Fernando Rezende®, foram insuficientes
para compensar a dimensdo dos problemas que o sistema tributario acarreta para a
competitividade da economia, para o fortalecimento do mercado interno, para as
relacdes federativas e para a qualidade de politicas publicas.

No final de 2004, o governo federal editou a Medida Proviséria n® 232, que
ampliava a tributagdo sobre as empresas prestadoras de servigcos optantes pelo
recolhimento do imposto de renda pelo regime do lucro presumido em vez do lucro

real. Por isso, esta MP foi chamada de “MP do mal”.

® No livro O dilema fiscal: remendar ou reformar?, (Rio de Janeiro: FGV, 2007).
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Em 15 de junho de 2005, o governo edita a MP n2 252 em substituicdo da MP
n® 232 devido a resisténcia da sociedade a novos aumentos de impostos. Esta nova
MP adota uma série de incentivos destinados ao setor produtivo voltados
especialmente para a desoneracdo das exportacfes e dos investimentos. Esta MP foi
chamada de “MP do bem”.

A MP n?2 252, que inicialmente foi criada para desonerar exportacdes e
investimentos, entendeu-de para areas como contrucdo civil, previdéncia privada,
inovacdo tecnoldgica, micro e pequenas empresas e crédito agricola, além de ampliar

0s prazos de recolhimento de tributos para as pessoas juridicas.
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5. Concluséao

A natureza do ajuste fiscal que se tenta alcangar desde o inicio do Plano Real é
evidenciado pelas pequenas concessdes tributérias feitas nos Gltimos anos. Devido a
necessidade de manter os superavits primarios elevados, as perdas de receita que tais
concessdes geram devem ser compensadas por incremento de arrecadacgdo, impedindo
assim a aceleracdo do crescimento econémico.

O padrédo de ajuste adotado desde o inicio do Plano Real promove o aumento
dos gastos correntes, dadas as vinculagdes existentes. Como a meta do superavit
primario € movel, em caso de mudanca no cenario internacional, podem-se exigir
esforcos custosos para a economia e a sociedade.

Como o ajuste fiscal é apoiado no aumento de carga tributaria, a
competitividade da producdo e a equidade da tributacdo sdo muito prejudicadas.
Assim, o mercado interno e o crescimento da economia ficam limitados, além de os
contribuintes ficarem inseguros em relacdo a tributacdo devido as mudancas
realizadas para sustentar a arrecadagéo.

O enfraquecimento e a reducdo de autonomia dos governos estaduais
prejudicam a contribuicdo que estes poderiam dar nas areas em que o Estado é
responsavel, como a educacdo, a salde, a seguranca e 0 meio ambiente, ja que estas
areas requerem descentralizagcdo administrativa para que as acles realizadas sejam
eficientes.

Vimos neste trabalho que, apesar de ser um dos mais importantes instrumentos
de ajuste fiscal adotados, a DRU sozinha nédo é capaz de solucionar o elevado grau de
rigidez que o orgamento da Unido apresenta.

Para desatar 0 “n¢” fiscal que impede o crescimento econémico e estrangula a
federacdo € preciso que sejam feitas reformas fiscal e tributaria mais abrangentes de
acordo com as cobrancas do processo de globalizacdo e de abertura da economia, sem

esquecer-se das politicas de austeridade fiscal.
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