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Resumo

As instituicbes fiscais do Brasil passaram por profundas
reformas ao longo das duas ultimas décadas. Essas reformas tiveram
por objetivo unificar e universalizar o controle e tornar mais visivel
para a sociedade a atuacdo do governo na gestdo dos recursos
publicos. A despeito dos inegaveis avancos obtidos persistem algumas
disfungdes que impedem a consolidacdo do equilibrio das finangas
publicas em bases permanentes.

O presente texto tem por finalidade analisar os principais
avancgos Vverificados no periodo 1979-97, identificar as causas que
dificultam — depois de quase vinte anos de reformas fiscais — a
obtencdo de um quadro estavel das contas publicas e os principais
fatores de desequilibrio que ainda persistem na Unido, nos estados e
nos municipios, e sugerir mudancas institucionais que permitam maior
controle do déficit pablico.

O texto esta organizado em quatro partes, sendo a primeira uma
introducdo. Na segunda secdo, comentam-se as reformas fiscais do
periodo 1979-97, desdobrado em quatro subperiodos distintos: 1979-
84, 1985-87, 1988 e po6s-88.
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O periodo 1979-84, correspondente ao Gltimo governo do ciclo militar', no qual ocorreram,
de um lado, iniciativas visando a corrigir os desequilibrios das financas da Unido, mediante um
maior controle sobre o gasto publico simultaneamente com o aumento das receitas federais e, de
outro lado, pelo aumento das transferéncias de recursos da Unido para os estados e municipios, em
resposta ao processo de redemocratizacdo do Pais, iniciado com a elei¢do direta de governadores
estaduais em 1982.

No periodo 1985-87 foram implantadas varias medidas, decorrentes de estudos realizados
desde 1982, destinadas a promover a unificagdo orcamentaria, eliminar os conflitos de competéncia
e as superposicdes de atribuicGes existentes entre 0 Tesouro Nacional, o Banco Central e 0 Banco
do Brasil, reorganizar a administracdo financeira, a contabilidade, o sistema de auditoria e o
controle interno da administracdo federal.

Entre 1987 e 1988 foi elaborada a nova Constituicdo do Brasil, resultante do processo de
redemocratizacdo do Pais, apds 24 anos de regime militar. Se, de um lado, a Constituicdo deu
sequéncia ao processo de aperfeicoamento dos mecanismos institucionais relacionados com a
administracdo orcamentaria e financeira, por outro lado, gerou graves desequilibrios das contas
publicas resultantes da ampliacdo das transferéncias de recursos da Unido para os estados e
municipios sem a correspondente transferéncia dos encargos por ele financiados, do aumento da
vinculagdo de receitas e do incremento de despesas.

No periodo pds-Constituicdo de 1988, destacam-se as mudangas ocorridas nos anos 90,
compreendendo a redefini¢cdo do papel do Estado na economia, mediante a quebra do monopélio do
Estado na exploracdo de vérias atividades, a macica privatizacdo de empresas estatais e a nova
regulamentacdo da concessdo de servicos de utilidade publica a iniciativa privada, nas areas de
telecomunicacdes, energia elétrica, gas, portos, ferrovias e rodovias. Além disso, desde 1994, com a
implantacdo do Plano Real, o primeiro programa bem sucedido de estabilizacdo de pre¢cos em mais
de vinte anos, vém sendo aprovadas medidas, de natureza temporéria, destinadas a promover a
desvinculacdo e 0 aumento da arrecadacdo de receitas federais.

Na terceira se¢do comentam-se 0s principais obstaculos a consolidacdo de um equilibrio
fiscal estavel, destacando-se fatores institucionais, fatores politicos e fatores comportamentais.

Na secdo final sdo apresentadas recomendacdes que, na opinido dos autores, contribuiriam
para consolidar o equilibrio fiscal, requisito essencial para a estabilidade econémica.

O ciclo militar inicia-se em 31 de mar¢o de 1964, com a deposicdo do Presidente Jodo Goulart, e se encerra em 14 de margo de
1985, com a posse, na Presidéncia da Republica, do Sr. José Sarney, Vice-Presidente da Republica eleito com o Presidente Tancredo
Neves, que vitimado por uma grave enfermidade as vésperas de sua posse veio a falecer em 21 de abril de 1985, ndo chegou a
governar.
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|. Introducao

As instituicdes fiscais do Brasil passaram por profundas reformas
ao longo das duas Ultimas décadas. Essas reformas tiveram por objetivo
unificar e universalizar o controle e tornar mais visivel para a sociedade a
atuagdo do governo na gestéo dos recursos publicos.

A despeito dos inegaveis avangos obtidos persistem algumas
disfungdes que impedem a consolidacdo do equilibrio das financas
publicas em bases permanentes.

O presente texto tem por finalidade analisar os principais avangos
verificados no periodo 1979-97, identificar as causas que dificultam —
depois de quase vinte anos de reformas fiscais — a obten¢do de um
quadro estavel das contas publicas e os principais fatores de desequilibrio
que ainda persistem nas trés esferas de governo, e sugerir mudancas
institucionais que permitam maior controle do déficit publico.

Inicialmente elaborado em julho de 1997, com o objetivo de fornecer
subsidios para a preparacdo do documento El Pacto Fiscal: Fortalezas,
Debilidades, Desafios®, da Secretaria da Comissdo Econdmica para a
América Latina e o Caribe - CEPAL, apresentado no 27.° periodo de
sessOes da Comissdo, realizado em Oranjestad, Aruba, de 11 a 16 de maio
de 1998, o texto foi revisto em julho de 1999, & vista de trés fatos
relevantes que aconteceram em 1998: a privatizagdo de todas em empresas
estatais de telecomunicagdes e a aprovagdo das Emendas Constitucionais
N.° 19 e 20, introduzindo profundas reformas na administracdo publica e

2 Cf. El Pacto Fiscal: Fortalezas, Debilidades, Desafios. Naciones Unidas, Comission Econémica para América Latina y el Caribe —
CEPAL, Santiago de Cile, 1998 (LC/G.1997/Rev.1, 3 de julho de 1998).
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na previdéncia social, respectivamente. Em consequéncia, foi introduzida uma nova se¢do,
analisando os principais pontos dessas reformas, e alterada a uUltima secdo que contém as
recomendacdes do estudo, uma vez que muitas das recomendagdes da versdo original foram

atendidas pelas reformas da administracdo publica e da previdéncia social.
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ll. Principais reformas fiscais do
periodo 1979-97

No periodo 1979-97 foram realizadas varias reformas nas
instituicGes fiscais brasileiras que apresentaram distintos padroes.
Podem ser caracterizados quatro padrdes, correspondentes aos
seguintes periodos: 1979-84; 1985-87; 1988 (nova Constitui¢do); e
p6s-88. Comentam-se, a sequir, as reformas que ocorreram em cada
um desses periodos.

A. Asreformas do periodo 1979-84

A primeira grande iniciativa desse periodo teve por objetivo
controlar a atuacdo das empresas estatais mediante a criacdo da Secretaria
de Controle das Empresas Estatais - SEST3, no ambito da Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica - SEPLAN-PR. Mais
especificamente, a SEST foi criada para compatibilizar a atuacdo das
empresas estatais com a gestdo da politica econbmica. Até entdo, as
decisBes dessa natureza vinha se processando de maneira isolada e parcial,
a exemplo das decisGes referentes a fixacdo de precos e tarifas, a alocacéo
de recursos do orcamento da Unido, a vinculagdo de receitas fiscais as
empresas, a autorizacdo da contratacdo de operagdes de crédito externas e
ao estabelecimento de limites de investimento por empresa ou projeto4.

® A SEST foi criada pelo Decreto N.° 84.128, de 29/10/79.

4 Para um retrospecto da atuacéo da SEST ver Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Reptiblica - Empresas Estatais no Brasil e
o Controle da SEST: Antecedentes e a Experiéncia de 1980, Brasilia, 1981, e Sinopse da Atuacdo da SEST no Periodo 1980-84,
Brasilia, 1985.
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Dentre as atribuicBes da SEST se destacavam, por sua importancia para o controle das
financas publicas:

a) a elaboracdo do Programa de Dispéndios Globais — o chamado orcamento SEST —,
sintetizando a programacgdo anual de despesas dessas empresas, que era aprovado pelo
Presidente da Republica, no ambito do Conselho de Desenvolvimento Econémico - CDE;

b) estabelecimento de padrfes e critérios de remuneracdo dos funcionarios e dirigentes das
empresas estatais, a partir de uma hierarquia entre as empresas, evitando iniciativas
casuisticas e gastos excessivos;

c) estabelecimento de uma regra geral, fixando limites para os beneficios indiretos
concedidos aos empregados e para a contribuicdo das empresas estatais para os fundos de
pensao dos seus funcionarios;

d) a elaboracdo de pareceres sobre a prioridade para a contratagdo ou renovagdo de
empréstimos ou a concessdo de aval da Unido, em operacGes a serem contratadas por
quaisquer 6rgdos e entidades da administracdo publica. Surgia, assim, um mecanismo
institucional de controle do endividamento do setor publico.

Outro marco desse periodo foi um significativo aumento nas transferéncias de recursos da
Unido para os estados e municipios, que se processou por intermédio de dois mecanismos. O
primeiro, foi 0 aumento da participacdo dos estados e municipios no produto da arrecadacdo de
tributos federais, especialmente o Imposto de Renda - IR e o Imposto sobre Produtos
Industrializados - IPI destinado ao Fundo de Participacdo dos Estados - FPE e do Fundo de
Participacdo dos Municipios - FPM, além do Imposto sobre Transporte Rodoviario - ISTR. O
segundo, foi a transferéncia de competéncias tributarias da Unido para os Estados. Esse movimento
seria retomado, com intensidade ainda maior, quando da Constituicdo de 1988.

Criados no &mbito da reforma fiscal instituida pela Constituicdo de 1967, o FPE e o FPM
recebiam, inicialmente, cada um deles, 10 % do produto da arrecadacédo do Imposto de Renda e do
IPI. Em 1968, com o advento da Lei Complementar N.° 40, de 30/12/68, esse percentual foi
reduzido a metade, criando-se simultaneamente o Fundo Especial - FE, formado por 2 % da
arrecadacdo desses tributos, cujos recursos eram transferidos para os estados mais pobres. Em
1976, foi retomado o processo de aumento das transferéncias do FPE e do FPM para os estados e
municipios. Esse processo foi particularmente acelerado a partir de 1982, ano em que foi
restabelecido o sistema de eleicdo direta para os governadores estaduais®. Entre 1977 e 1985 a
parcela da arrecadacdo do Imposto de Renda e do IPI transferida aos estados e municipios, por
intermédio do FPE, FPM e FE dobrou, passando de 16 % para 32 % do total®.

Quanto a transferéncia de competéncias tributarias mencione-se a transformacdo da Taxa
Rodoviaria Unica - TRU, tributo originalmente federal cobrado sobre veiculos automotores, em
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA, que passou a ser apropriado pelos
estados e municipios’.

No que concerne a receita, ocorreram no periodo 1979-84 dois fatos relevantes. O primeiro,
foi um esforco de desvinculacdo de receitas tributarias. O segundo, foi a busca de fontes
alternativas de arrecadacdo tributéria pelo governo federal, com o inicio de criacdo das chamadas
contribuicdes sociais, espécies de tributos ndo partilhados com os estados e municipios.

> No perfodo 1967-81 os governadores estaduais eram eleitos pelas assembléias estaduais, saindo sempre vencedores os candidatos

indicados pelo governo federal.

A elevacéo dessas parcelas foi processada mediante sucessivas emendas constitucionais, tais como a EC N. 17/80, EC N. 23/83 e EC
N. 27/85.

' Emenda Constitucional N.° 27, de 1985.
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A vinculacdo de receitas a usos especificos tem longa tradi¢do no Brasil. Isso reflete o poder
politico de determinados grupos de interesse, que temendo a descontinuidade administrativa
buscam garantir a manutencdo dos recursos para projetos e atividades do seu interesse. A
experiéncia brasileira revela um movimento pendular, alternando periodos de aumento com fases
de reducdo da vinculacdo de receitas. Em 1979, foi aprofundado o processo de desvinculagdo de
receitas — iniciado em 1974 com a criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento - FND® —,
mediante alocacdo a esse Fundo de todos os recursos até entdo vinculados a érgdo, fundo ou
despesa. Em 17/02/81, o FND foi extinto® e seus recursos foram convertidos em recursos ordinarios
do Tesouro Nacional, sem qualquer vinculacéo a 6rgao, programa, fundo ou despesa.

O processo de criacdo das contribuicbes sociais foi iniciado em 1982, com a instituicdo da
Contribuicdo para o Fundo de Investimento Social - FINSOCIAL, cobrada sobre o faturamento das
empresas. As contribui¢bes sociais passaram a ter importancia crescente na arrecadacdo federal,
passando a superar, a partir de 1986, a receita dos impostos e taxas.

Finalmente, cabe mencionar o esfor¢co de equilibrio das contas da previdéncia social,
mediante a elevacdo das receitas — compreendendo a elevagdo das aliquotas das contribui¢bes
para a previdéncia social e 0 combate a sonegacdo —, e o controle dos pagamentos dos beneficios
previdenciarios, incluindo a reducéo de fraudes.

As reformas do periodo 1979-84 foram o resultado ndo de um processo intencional e
voluntario de ajuste das financas publicas, mas decorreram da necessidade inevitavel de corrigir o
desequilibrio do setor pablico federal, em virtude do impasse em que se encontrava o governo. A
crise fiscal dos anos 80 foi, em grande medida, o reflexo do ajuste da economia brasileira a crise do
setor externo, porquanto o governo federal decidiu arcar com boa parte dos 6nus que, de outra
forma, recairiam sobre o setor privado™.

As reformas do periodo 1979-84 foram centradas exclusivamente no governo federal. Além
disso, essas reformas foram parciais e fragmentéarias, ndo sendo suficientemente abrangentes para
operar mudangas institucionais capazes de impedir a ocorréncia de desequilibrios fiscais no futuro.
Nao obstante, as medidas adotadas nesse periodo foram coerentes com o objetivo de controlar o
deficit pablico e propiciaram resultados positivos.

Embora ndo constitua uma reforma fiscal, deve-se mencionar que, a partir de 1982, operou-
se uma mudanca de mentalidade nos formuladores da politica econémica, na administracdo federal,
caracterizada por uma crescente preocupacdo com o déficit pdblico, que passou a ser
sistematicamente levantado, de acordo com procedimentos internacionalmente aceitos. Passaram a
ser adotadas, na gestdo da politica econébmica, metas periddicas explicitas de controle do déficit
publico.

B. As reformas do triénio 1985-87

No periodo 1985-87 foram implantadas varias medidas decorrentes de estudos realizados
desde 1982, destinadas a promover a unificagdo orcamentaria, eliminar os conflitos de competéncia
e as superposicdes de atribuicBes existentes entre o Tesouro Nacional, o Banco Central e 0 Banco
do Brasil, reorganizar a administracdo financeira, a contabilidade, o sistema de auditoria e o
controle interno da administracdo federal compreendendo:

8 O FND foi criado pelo Decreto-Lei N.° 1.754, de 31/12/79.

® O FND foi extinto pelo Decreto-Lei N.° 1.859, de 17/02/81.

10 v/er Fontenele e Silva, P. e Mussi, C.H.F - Ascensdo e Queda do Estado Desenvolvimentista: Aspectos da Crise Fiscal no Brasil,
documento apresentado no Seminario sobre Politica Fiscal no Brasil, Banco Mundial/Ministério das Finangas do Japao/Ministério da
Economia, Fazenda e Planejamento do Brasil, ESAF, junho de 1992.
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a) a inclusdo, a partir da proposta orcamentaria da Unido para 1986, das despesas de
natureza fiscal até entdo integrantes do orcamento monetario — a exemplo do servico da
divida publica federal, e dos dispéndios decorrentes da politica de pre¢cos minimos para a
agricultura, da formacdo de estoques reguladores;

b) a eliminagdo, em janeiro de 1986, da chamada conta movimento do Banco Central junto
ao Banco do Brasil, extinguindo-se 0 mecanismo de financiamento do Tesouro Nacional
pelo Banco Central'*;

C) a criacdo, em marco de 1986, da Secretaria do Tesouro Nacional - STN como 6rgéo
central dos sistemas de administracdo financeira — inclusive programacédo financeira do
Tesouro Nacional —, contabilidade e auditoria;

d) a introducdo do regime de caixa Unico, pelo qual passaram a transitar pelo Tesouro
Nacional todos 0s recursos orcamentarios;

e) a implantagdo, em janeiro de 1987, do Sistema Integrado de Administracdo Financeira -
SIAFI, que processa on line as operacdes financeiras da administragdo federal; esse
sistema permitiu a implantacdo da conta Unica do Tesouro Nacional no Banco Central,
eliminando a ociosidade dos recursos financeiros em poder dos érgdos executores do
orcamento; finalmente, o SIAFI fez com que os balan¢os da Unido passassem a ser
levantados diariamente;

f) a inclusdo no orcamento da Unido, a partir de 1988, de todas as operacGes oficiais de
crédito anteriormente integrantes do orgamento monetario;

g) a transferéncia da administragdo da divida publica federal do Banco Central para o
Tesouro Nacional.

Em sua primeira fase, o eixo principal das reformas no periodo 1985-87 esteve orientado
para a adequada definicdo de responsabilidades entre as instituicdes incumbidas da gestdo das
contas do Tesouro Nacional, especialmente o Ministério da Fazenda e o Banco Central. O principal
objetivo era explicitar as transacfes que se verificavam entre essas duas instituicdes de forma
incestuosa e que provocavam desequilibrios fiscais, cobertos principalmente com expansao
monetaria.

Esse processo deu origem, no plano institucional, a um conjunto de instrumentos necessarios
ao controle das finangas publicas da Unido. Esses mecanismos, entretanto, ndo foram suficientes
para garantir o equilibrio estavel das finangas da Unido, porque sua utilizacdo sempre dependeu da
vontade politica dos governantes, fato que ndo se verificou durante o periodo 1985-87. As contas
do governo federal (inclusive Banco Central), que registravam superavit primario de 1,75 % do
PIB, em 1985, passaram a registrar déficit de 1,7 % do PIB, em 1987. Essa tendéncia deficitaria
persistiu até 1989.

Embora os instrumentos de controle das financgas publicas, representados principalmente pela
STN, SIAFI e caixa Gnico do Tesouro Nacional, tenham inicialmente ficado restritos a Unido, a
eficacia dos resultados obtidos no controle processual da gestdo das contas e dos gastos publicos
fez com que os estados e municipios passassem a adotar, progressivamente, mecanismos
semelhantes.

1 A reforma bancéria aprovada pela Lei N. 4.595, de 31.12.64, reestruturou o sistema financeiro nacional e criou o Banco Central do
Brasil. Até entdo, as fungbes de banco central eram exercidas pela Superintendéncia da Moeda e do Crédito - SUMOC, que
funcionava no Banco do Brasil. O Banco do Brasil, que se manteve como o Unico agente financeiro do Tesouro Nacional, continuou a
exercer funcdes de autoridade monetaria, em virtude da criagdo de um mecanismo chamado de conta movimento, pelo qual o Banco
Central supria, de forma automética e ilimitada, as necessidades de caixa do Banco do Brasil decorrentes da execugéo financeira do
Tesouro Nacional.

12
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Quanto a receita, ndo foram observadas mudancas capazes de alterar a estrutura tributaria do
Pais. A crescente participacdo das contribuicdes sociais na arrecadacao federal foi conseqléncia,
principalmente, da elevacdo da aliquota do FINSOCIAL de 0,5 % para 2,0 % do faturamento das
empresas. De resto, foram adotadas medidas pontuais, alterando bases de calculo, aliquotas e
prazos de recolhimento.

Em virtude do seu carater ad hoc e fragmentério, tais medidas introduziram sérias distorcGes
no sistema tributario, afetando adversamente a economia nacional, em virtude do fato de que as
contribui¢des sociais ndo apenas eram cumulativas como incidiam sobre a produgdo. Além disso, a
desindexacdo e reindexacdo dos tributos, introduzidas a partir da implantacdo dos sucessivos
planos heterodoxos de combate a inflagdo, que alteraram vérias vezes a legislacdo tributéria,
freqlientemente de maneira contraditdria, gerou uma pletora de acGes judiciais movidas contra o
fisco pelos contribuintes.

O fato mais relevante da vida nacional, nesse periodo, com sérias implicagcdes do ponto de
vista fiscal, foi a redemocratizacdo do Pais, com o retorno dos politicos ao poder. Esse fato fez que
com o governo federal se tornasse mais sensivel aos apelos dos governadores estaduais para que a
Unido assumisse a responsabilidade pelas dividas estaduais.

Nesse contexto foi aprovada, em 14/07/87, a Lei 7.614, autorizando a realizagdo, em carater
extraordinario, de operacfes de crédito com estados e municipios, a conta e risco do Tesouro
Nacional, para atender ao servigo da divida e o refinanciamento de obrigacdes emitidas pelos
estados e municipios e suprir recursos para cobrir o déficit relativo a despesas correntes, até o
exercicio de 1987. Iniciava-se, assim, um processo sui generis pelo qual a Unido — e ndo o sistema
financeiro — passou a financiar os estados, convertendo-se no desaguadouro dos problemas
financeiros estaduais.

C. Asreformas da constituicado de 1988

Elaborada em um clima de euforia, em virtude da redemocratizacdo do Pais ap6s 24 anos de
regime militar, a Constituicdo de 1988 incorporou as reivindicagOes relativas a autonomia de gestao
e & descentralizacdo das aces de governo em favor dos estados e municipios™.

A Constituicdo deu seqliéncia ao processo de aperfeicoamento dos mecanismos institucionais
relacionados com a administracdo orcamentaria e financeira, a saber:

a) estabelecimento, pelo Senado Federal, de limites globais para o montante da divida
mobiliaria dos estados e municipios, da divida consolidada da Unido e a obrigatoriedade
de autorizacdo prévia para a contratacio de operacdes de crédito externas pela Unido®
(art. 52, V, Vl e IX);

b) a competéncia do Congresso Nacional para dispor sobre 0 montante da divida mobiliaria
federal (art. 48, XIV);

¢) aproibicdo de empréstimos diretos ou indiretos do Banco Central ao Tesouro Nacional ou
a qualquer 6rgédo ou entidade que ndo seja instituicdo financeira (art. 164, § 1.9);

12 A Constituicdo de 1988 passou a considerar os municipios como entes integrantes da federagéo. Essa situacéo sui generis fez com
que 0s municipios passassem a gozar de maior autonomia.

BA Constituicdo de 1988 manteve a competéncia do Senado Federal para fixar, por proposta do Presidente da RepUblica, 0 montante
da divida consolidada dos estados e municipios (ver art. 52, VI, da Constituicdo de 1988, e art. 42, VI, da Constitui¢do de 1967), bem
assim para autorizar a realizagdo de operagdes de crédito externo de interesse dos estados e municipios (ver art. 52, V, da Constitui¢do
de 1988 e art. 42, IV, da Constituigdo de 1967).
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d) a obrigatoriedade de elaboracdo, anualmente, de uma lei de diretrizes orcamentarias,
definindo os pardmetros bésicos para a elaboracdo e execugdo da lei orcamentéria e
dispondo sobre alteracfes na legislacdo tributaria e sobre a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento (art. 165, § 2.9);

e) a incorporacdo a lei orcamentaria anual do or¢camento de investimento das empresas
estatais (art. 165, § 5.9, II;

f) a determinacdo de que a despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, estados e
municipios ndo poderé exceder a 60 % da receita corrente liquida (art. 169)";

Se, por um lado, a Constitui¢do de 1988 significou um avancgo institucional, o0 mesmo néo se
pode dizer com relacdo ao federalismo fiscal dela decorrente. Com efeito, foi transferida aos
estados e municipios uma expressiva soma de recursos, sem que se lhes tenha sido repassada a
responsabilidade pela manutencdo das atividades por eles anteriormente custeadas. Esse fato
agravou a ja precaria situacao financeira da Unido.

A exemplo do que j& ocorrera no periodo 1985-87, essas transferéncias se processaram por
intermédio de dois mecanismos: a transferéncia de competéncias tributarias e o aumento da
participacdo dos estados e municipios no produto da arrecadacdo dos tributos federais. Estima-se
que a Constituicdo de 1988 causou perda de receita da Unido da ordem de 1,3 % do PIB (ver
Quadro I).

A transferéncia de competéncias tributarias implicou a eliminacdo da participagdo da Unido
no produto da arrecadacdo dos chamados impostos Unicos, que era de: (i) 40 % no de lubrificantes
e combustiveis liquidos e gasosos; (ii) 40 % no de energia elétrica; 100 % no de servigos de
comunicacdes; (iii) 30 % no de transportes; e (iv) 10 % no de minerais. Os fatos geradores desses
impostos foram incorporados a base de calculo do imposto estadual denominado Imposto Relativo
a Circulacdo de Mercadorias e Servicos - ICMS.

Permaneceram na competéncia da Unido seis impostos: Imposto sobre a Renda e Proventos
de Qualquer Natureza - IR; Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI; Imposto sobre Operagdes
de Crédito, Cambio e Seguro ou Relativas a Titulos ou Valores Mobiliarios - IOF; Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural - ITR; Imposto sobre a Importacdo - Il; Imposto sobre a Exportacéo -
IE. O imposto sobre grandes fortunas, previsto na Constitui¢do, ndo chegou a ser instituido.

14 Limite fixado pela Lei Complementar N.° 82, promulgada em 27/03/95.

14



CEPAL - SERIE Politica fiscal

N°110

Quadro |

COMPETENCIAS TRIBUTARIAS DA UNIAO, DOS ESTADOS E DOS MUNICIPIOS
NAS CONSTITUICOES DE 1946, 1967 E 1988

Constituicdo de 1946
e Emenda N° 5/61

Emenda N° 18/65 e
Constituicdo de 1967

Constituicdo de 1988
e Emenda N° 3/93

Unido
a) Impostos
- Importagéo
- Renda
- Consumo
- Unicos
» Lubrificantes e Combustiveis
* Energia Elétrica
* Minerais
- Transferéncias ao Exterior
- Negécios de sua Economia
- Territorial Rural
- Extraordinarios

b) Taxas

c¢) Contrib. de melhoria

Unido
a) Impostos
- Importagéo
- Exportacao
- Renda
- Produtos Industrializados
- Unicos
* Lubrificantes e Combustiveis
* Energia Elétrica
* Minerais
- Transportes e Comunicagdes
- Territorial Rural
- Operagdes Financeiras

b) Taxas

c¢) Contrib. de melhoria

Unido
a) Impostos
- Importagéo
- Exportacao
- Renda
- Produtos Industrializados
- Operagdes Financeiras
- Moviment. Financeira (1994)
- Grandes Fortunas (ndo im-
plantado)

- Territorial Rural

b) Taxas

c¢) Contrib. de melhoria

Estados

a) Impostos

- Vendas e Consighacdes

- Transmissédo de Bens Imoveis
causa mortis

- Exportacao

- Atos regulados por lei
estadual

- Outros a serem criados

b) Taxas

c¢) Contrib. de melhoria

Estados
a) Impostos
- Circulac@o de Mercadorias

- Transmisséo de Bens Iméveis

b) Taxas

c¢) Contrib. de melhoria

Estados

a) Impostos

- Circulacé@o de Mercadorias e
Servigos(eletricidade, teleco-
municages, transportes, mi-
nerais e combustiveis)

- Transmissédo de Bens Iméveis
causa mortis e doagbes

- Veiculos automotores

- Adicional Imposto de Renda
(até 1995)

b) Taxas

c¢) Contrib. de melhoria

Municipios
a) Impostos

- Predial Territorial Urbano

- Industria e Profissées

- Licenca

- Diversdes Publicas

- Transmissédo de Bens Imoveis
inter vivos

- Atos de sua Economia

b) Taxas

c¢) Contrib. de melhoria

Municipios
a) Impostos

- Predial Territorial Urbano
- Servicos

b) Taxas

¢) Contrib. de melhoria

Municipios
a) Impostos

- Predial Territorial Urbano

- Servigos

- Transmissao de Bens

Imbveis inter vivos

- Vendas a Varejo de Combus-
tiveis (até 1995)

b) Taxas

Contrib. de melhoria

Com excecdo do IR e do IPI os demais impostos sdo muito mais instrumentos de politica
econdmica, com o propdsito de induzir o comportamento dos agentes econdmicos, do que fonte de
arrecadacdo. Em 1997, a arrecadagéo desses dois impostos corresponde a cerca de 83 % da receita
de impostos e taxas da Unido.

O aumento da participacdo dos estados e municipios na arrecadacdo dos tributos federais
provocou reducdo significativa na receita disponivel do Tesouro Nacional. Os estados passaram a
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receber, a partir de 1993, 21,5 % do IR e do IPI e os municipios 22,5 %" Além disso, as regides
norte, nordeste e centro-oeste passaram a receber 3 % da arrecadacdo desses dois tributos, para
aplicacdo em financiamentos ao setor privado. Finalmente, os estados passaram a receber 10 % da
arrecadacdo do IPI, proporcionalmente as suas exportacdes de produtos industrializados (ver
Quadro I1).

Quadro Il

DISTRIBUICAO PERCENTUAL DO PRODUTO DA ARRECADAGCAO DO IMPOSTO DE RENDA E DO
IMPOSTO SOBRE PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS ENTRE A UNIAO, OS ESTADOS E MUNICIPIOS
A partir de 1977

Estados e municipios

IPI para
Fundo de Fundo
A Participagao tl_:u_ndo~ded especial estflddos Total Unia
nos dos Estados E/Iar |_C|p§1<;aono'\j OU FNE+ ex%or adores otal niao
FPE unicipios - ENO+ECO? e manub
Faturados
1975 5,0 5,0 2,0 - 12,0 88,0
1977 7,0 7,0 2,0 - 16,0 84,0
1979 9,0 9,0 2,0 - 20,0 80,0
1981 10,0 10,0 2,0 - 22,0 78,0
1983 10,5 10,5 2,0 - 23,0 77,0
1985 14,0 16,0 2,0 - 32,0 68,0
1987 14,0 17,0 2,0 - 33,0 67,0
1989 19,0 20,5 3,0 2,6 45,1 54,9
1991 20,0 21,5 3,0 4,1 48,6 51,4
A partir 21,5 22,5 3,0 4,3 51,3 48,7
de 1993

# O Fundo Especial foi substituido, na Constituicdo de 1988, pelos Fundos de Desenvolvimento do Nordeste -
FNE, Fundo de Desenvolvimento do Norte - FNO e pelo Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste - FCO,
destinados ao financiamento aos setores produtivos dessas Regifes.

b A Constituicdo de 1988 determinou a destinacdo de 10 % do produto da arrecadacéo do Imposto sobre
Produtos Industrializados - IPl aos Estados exportadores de produtos industrializados o que corresponde,
aproximadamente, aos percentuais indicados da soma da arrecadac¢ao do Imposto de Renda e do IPI.

Pertence, ainda, aos estados e municipios 30 % e 70 %, respectivamente, do produto da
arrecadacdo do IOF incidente sobre ouro, quando definido em lei como ativo financeiro ou
instrumento cambial. Finalmente, é destinada aos municipios 50 % da arrecadacdo do ITR.

Em conseqliéncia, a participacdo da Unido na distribuicdo da receita disponivel, em regime
de caixa — assim entendida a arrecadacdo prépria acrescida e/ou diminuida das transferéncias
constitucionais para outras esferas de governo —, que em 1980 era de 69,2 % do total, reduziu-se
para 56,2 %, em 1995. Ao mesmo tempo, a participacdo relativa dos estados elevou-se de 22,2 %
para 27,4 %, e a dos municipios dobrou, passando de 8,6,% para 16,4 %, nesse periodo.*

15 Até 1988 existia 0 Fundo Especial, cujas receitas eram provenientes de 2 % da arrecadagdo do IR e do IPI, destinado a transferir
recursos para os estados mais pobres da federacéo. Esse fundo foi extinto na Constitui¢do de 1988.

16 \er AFFONSO, J.R. - Descentralizacdo Fiscal, Efeitos Macroecondmicos e Funcéo de Estabilizagdo: o Caso (Peculiar) do Brasil,
Rio de Janeiro, marco de 1996, documento apresentado no Seminério sobre Gestdo da Despesa Publica, promovido pela Secretaria do
Tesouro Nacional/ESAF.
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Grafico |
BRASIL: DISTRIBUI(;AO DA RECEITA DISPONIVEL, SEGUNDO ESFERA DE GOVERNO

% da Receita
Disponivel

Por outro lado, a Constituicdo de 1988 promoveu uma forte vinculacdo de receitas,
especialmente aos setores sociais. Esse é o0 caso da educacdo, em gque o percentual da arrecadacédo
dos impostos — liquida das transferéncias aos estados e municipios —, a ser destinado a
manutencdo e desenvolvimento do ensino foi elevado de 13 % para 18 %, no caso da Unido (art.
212)"". A seguridade social — compreendendo a previdéncia social, saide e assisténcia social —,
foram destinadas as receitas das principais contribuicdes sociais (art. 195)."®

Essa vinculacdo de receitas a seguridade social é o reflexo de um conjunto de direitos que
foram mantidos, criados ou ampliados pela Constituicdo, a saber:

a)

b)

c)
d)

f)

9)

h)

na educagdo, o poder publico continuou responsavel pela manutencdo do ensino de
primeiro grau, com oito anos de escolaridade obrigatéria;

na saude, foi promovida a universalizacdo do atendimento médico gratuito;
na previdéncia social, a Constituicdo determinou:

a recomposicao do valor dos beneficios previdenciarios em nimero de salarios-minimos
da época de concessdo dos beneficios (art. 58 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias);

a garantia de que o valor de nenhum beneficio previdenciario seria inferior ao do
salario-minimo (art. 201, 8 5.9);

a garantia de um salario-minimo de beneficio mensal ao deficiente e ao idoso que
comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutencao ou de té-la provida pela
sua familia (art. 203, V)

aposentadoria proporcional para as mulheres, aos vinte e cinco de trabalho (art. 202, §
1.9;

extensdo do prazo de duracdo da licenga remunerada a gestante para 120 dias (art. 7.°,
XVII;

17" No caso dos estados e municipios, a Constituicdo de 1988 ampliou a base de calculo dos recursos destinados & educagdo. Embora
tenha mantido o coeficiente de 25 %, este passou a incidir ndo somente sobre a receita de impostos mas passou a incluir as
transferéncias.

oA Contribuicéo Social para Financiamento da Seguridade Social - COFINS (sucessora do FINSOCIAL), as contribuicdes para 0s
Programas de Integracdo Social e de Formagdo do Patriménio do Servidor Publico - PIS/PASEP, a Contribuicdo Social sobre o
Lucro das Pessoas Juridicas, Contribuicdo dos Trabalhadores e dos Empregadores para a Seguridade Social, e as contribui¢des sobre
concursos de prognosticos.
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i) a correcdo monetaria de todos os salarios de contribuicdo considerados no célculo dos
beneficios previdenciarios;

j) extensdo da pensdo por morte aos vilvos de mulheres seguradas (art. 201, V).

Além disso, a Constituicdo manteve o sistema de aposentadoria por tempo de servico — 35
anos para homens e 30 anos para as mulheres —, facultando-se a aposentadoria proporcional, aos
30 e 25 anos de trabalho, respectivamente.

Estima-se que o impacto das alteragdes introduzidas pela Constituicdo na previdéncia social
foi da ordem de 1,6 % do PIB."

A Constituicdo de 1988 também aumentou as despesas de pessoal da administragdo publica
nas trés esferas de governo. Em primeiro lugar, instituiu um adicional de 1/3 do salario dos
servidores publicos, a ser pago por ocasido das férias. Em segundo lugar, determinou a implantacdo
de um regime juridico Unico e planos de carreira para todos os servidores da administracdo direta,
autarquias e fundacdes, assegurando isonomia de vencimentos entre os servidores dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario que ocupam cargos assemelhados. Além disso, a estabilidade
concedida a todos os servidores que, em 1988, contavam com pelo menos cinco anos de servigo
passou a ser um obstaculo para a reducdo da despesa de pessoal pela via da demissao.

O outro impacto da Constituicdo de 1988 nas despesas de pessoal diz respeito a
aposentadoria dos servidores. Primeiro, em harmonia com o regime da previdéncia social do pais,
foi-lhes assegurada a aposentadoria, aos 35 anos de servi¢o, se homem, e aos 30 anos, se mulher.
Segundo, foi mantido o direito dos servidores se aposentar com proventos integrais. Finalmente,
com a instituicdo do regime juridico Unico®, os servidores das autarquias e fundagdes,
anteriormente regidos pela legislacdo aplicavel aos trabalhadores da iniciativa privada, passaram a
ter suas aposentadorias totalmente custeadas pelo Tesouro, incorporando ademais vantagens
financeiras a que ndo teriam direito no regime anterior.

Em resumo, do ponto de vista das financas publicas a Constituicdo de 1988 contém
determinacgBes contraditorias. Embora, por um lado, tenha instituido uma série de mecanismos
destinados a aumentar o controle sobre o gasto e limitar o endividamento publico, por outro lado,
criou uma série de obrigacdes para o Estado, sem levar em conta seu impacto sobre a despesa e
definir, simultaneamente, as correspondentes fontes de receita para seu financiamento.

Além disso, ndo ha, na Constituicdo, na maior parte das vezes, a definicdo quanto a esfera de
governo responsavel pelos gastos necessarios ao atendimento dos direitos criados. A Constituicdo
estabelece, por exemplo, que a seguridade social é competéncia do poder publico e que ela sera
financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta,... mediante recursos provenientes dos
orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios...(art. 195, caput). No
caso da saude, a Constituicdo afirma que a salde é direito de todos e dever do Estado... (art. 196,
caput) e que o sistema Unico de salde sera financiado ... com recursos do orcamento da
seguridade social da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, sem especificar a
atribuicdo de cada esfera de governo (art. 198, paragrafo Gnico). O mesmo ocorre com a educacgdo:
a educacdo é direito de todos e dever do Estado... (art. 205, caput); ndo se especifica, porém, a
responsabilidade da Unido, dos estados e dos municipios na manutencdo da educagdo infantil, do
ensino fundamental, do ensino médio e do ensino superior.

Como ha sempre um maior nimero de politicos preocupados em garantir os direitos sociais
— obrigatédrios pela Constituicdo — do que com o controle do déficit, criou-se uma foco de presséo

% Ver Velloso, Raul W.R. - Rigidez Orgamentaria no Governo Federal, Brasilia, maio de 1993, 12 p. mimeo.

2 O regime juridico tnico foi instituido pela Lei N.° 8.112, de 11/12/90.
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permanente pela expansdo do gasto publico, nos trés niveis de governo, conspirando contra o
equilibrio das financas publicas.

D. O periodo pés-constituicao de 1988

A principal alteracdo de natureza institucional ocorrida na Gltima década diz respeito ao
processo de redefinicdo do papel do Estado na economia brasileira. Esse processo operou-se por
intermédio de quatro mecanismos.

O primeiro, foi a desregulamentacdo de uma série de atividades econémicas anteriormente
sujeitas a autoriza¢Bes governamentais, a exemplo do transporte de combustiveis e lubrificantes e
de produtos siderurgicos, da instalagdo de postos de venda de combustiveis e da eliminacdo de
controles de precos.

O segundo, foi a privatizacdo de empresas sob controle estatal. Iniciado nos primérdios dos
anos 80, com a contencdo da criagdo de novas empresas, seguido pela privatizacdo ou liquidacéo,
em meados dos anos 80, de empresas que, por diversos motivos, haviam passado ao controle
estatal, esse processo consolidou-se e ganhou impulso a partir de 1990. Comegando pelo governo
federal, a privatizacdo se espalhou para 0s governos estaduais e alguns municipios.

Na administracdo federal merece destaque, por sua importancia, a privatizacdo de todas as
empresas siderdrgicas, da Companhia Vale do Rio Doce (minas, ferrovias, empresas de navegacgdo
e terminais portuarios), de todas as empresas de telecomunicac@es, da Rede Ferroviaria Federal, da
quase totalidade das empresas petroquimicas e de fertilizantes, e de duas importantes empresas do
setor elétrico (Light e Escelsa).”

O terceiro, foi a nova regulamentacdo do regime de concessdo, permissdo e autorizagdo para
a prestacdo de servicos publicos, aprovada pelas Leis N.° 8.987, de 13/02/95, e N.° 9.074, de
07/07/95. Essas Leis representam um novo marco regulatério que permitira a exploracdo, pela
iniciativa privada, dentre outros, dos servicos de energia elétrica e telecomunicac@es, infra-
estrutura e servicos de transportes, saneamento e limpeza urbana.

Além de representar um impulso a politica de privatizacdo essa legislacdo introduziu
conceitos novos, como o de produtor independente de energia elétrica, e contém dispositivos para
regulamentar as relacBes entre o poder concedente e concessionarios, permissionarios ou
autorizados, dentro de um referencial que prevé participacdo crescente do setor privado na
prestacao de servigos publicos.

Gracas a essa nova legislacdo foi possivel conceder a iniciativa privada a exploracdo de
algumas importantes rodovias federais — rodovias Rio de Janeiro - Sdo Paulo, Rio de Janeiro -
Petropolis, Rio de Janeiro - Teresopolis e Ponte Rio - Niter6i —, a conclusdo de obras que se
encontravam paralisadas por falta de recursos financeiros e o inicio de novos projetos de geragédo
de energia elétrica e investimentos em telecomunicac@es, especialmente 0s servigos de paging e
trunking.

O quarto e altimo, foi a quebra, em 1995, do monopolio estatal da Unido na exploracdo dos
servicos de telecomunicacdes™ e na pesquisa, lavra, refinacdo, importacéo, exportagdo e transporte

2L De acordo com informagdes do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES, entidade gestora do Programa

Nacional de Desestatizagao as privatizacdes das empresas sob controle da Uni&o renderam, até julho de 1997, US$ 13,2 bilhdes, dos
quais US$ 7,9 bilhdes recebidos em moeda corrente e US$ 5,3 bilhGes nas chamadas moedas de privatizagdo, assim entendidos
diversos titulos das dividas publicas interna e externa, debéntures emitidas por empresas estatais, em poder do mercado. A maior
parte desse valor, US$ 8,6 bilhdes (65 %) foi arrecadada a partir da implantacéo do Plano Real (julho/94-julho/97). Ver Conjuntura
Econdmica, 51(7), Rio de Janeiro, Fundacéo Getulio Vargas, julho de 1997, p. 16-20.

22 Emenda Constitucional N.° 8, de 1995.
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maritimo de petréleo, seus derivados e de gas natural®, até entdo garantidos pela Constituicio de

1988. Além disso, ocorreu, ainda em 1995, a quebra do monopo6lio dos servigcos de distribuicdo
local de gas canalizado, garantido pela Constituicdo aos estados, diretamente ou por meio de
empresas estatais.”

Apds a quebra desses monopélios, foi aprovada legislacdo especifica, incluindo a criacdo de
agéncias nacionais responsaveis pela regulacdo dos setores de energia elétrica, petréleo e
telecomunicacgdes. Essa nova regulamentacdo viabilizou o inicio da exploracdo, pela iniciativa
privada, mediante concessdo, dos servi¢os de telefonia celular movel, até entdo monopodlio de
empresas estatais sob controle da Uni&o.”

Esse processo de redefinicdo do papel do Estado, a exemplo do que ocorreu em outros
paises, trard resultados positivos para as financas puablicas. Em primeiro lugar, reduzird a
responsabilidade do Estado pela realizacdo de pesados investimentos na infra-estrutura de energia,
telecomunicacdes e transportes, a0 mesmo tempo em que liberara recursos fiscais para a producéo
dos chamados bens pablicos e bens meritérios.

Em segundo lugar, eliminara um importante foco de déficit quase-fiscal — representado
pelas necessidades de financiamento do setor pulblico originadas pelas empresas estatais —,
reduzindo a utilizacdo da poupanca privada pelo setor publico. Desaparecera, portanto, uma das
causas do endividamento do setor publico brasileiro.

Em terceiro lugar, fard com que ndo mais se repita, no futuro, a possibilidade de surgimento
de dividas de empresas estatais, que no passado, ndao foram computadas como dividas de
responsabilidade do Tesouro Nacional. Entre 1991 e setembro de 1996, o Tesouro Nacional foi
obrigado a securitizar dividas originarias de empresas estatais no valor de US$ 7,9 bilhdes.”®

Finalmente, o Tesouro Nacional passa a receber receitas decorrentes da privatizacdo de
empresas e da venda de direitos de exploracao de servigos de utilidade publica.

Outra importante medida de reforma fiscal, que ocorreu quando da implantacdo do Plano
Real, foi a criacdo de um mecanismo de desvinculacdo de receitas da Unido, o Fundo Social de
Emergéncia - FSE?’, ao qual passaram a ser destinados 20 % do produto da arrecadacéo de todos os
impostos e contribui¢cdes da Unido. O FSE, que vigoraria inicialmente nos exercicios de 1994 e
1995, foi posteriormente estendido para os exercicios de 1996 e 1997, passando a denominar-se
Fundo de Estabilizacdo Fiscal - FEF?®. Atualmente, est4 tramitando no Congresso Nacional uma
proposta do governo para a prorrogacdo do FEF até 1999.

Uma segunda alteracdo de natureza fiscal introduzida apds a Constituicdo de 1988, foi a
criacdo, com base na Emenda Constitucional N.° 3, de 1993, do Imposto Provisério sobre
Movimentacdo ou Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira - IPMF,
com aliquota de até 0,25 %, com vigéncia até 31/12/94. Posteriormente esse tributo foi recriado sob
a forma de uma contribuicdo, a chamada CPMF, de idéntico teor, com vigéncia até fins de 1997%.
O produto da arrecadacdo da CPMF foi destinado integralmente ao financiamento das agdes e
servicos de saude, introduzindo uma nova vinculagéo de receita.

2 Emenda Constitucional N.° 6, de 1995.

24 Emenda Constitucional N.° 5, de 1995.

% Estima-se que, somente as concessdes para a exploracdo pela iniciativa privada dos servigos de telefonia celular mével, venham a
gerar receitas superiores a US$ 6,0 bilhdes.

% Ver BIASOTO JR., G. e MUSSI, C.H.F. - Anos 90: de Novo o Déficit Quase-Fiscal, in CEPAL - IX Seminario Regional de
Politica Fiscal - Compéndio de Documentos, Santiago, janeiro de 1997, p. A-75 a A-104.

27 Emenda Constitucional de Revisdo N.° 1, de 1994,

% Emenda Constitucional N.° 10, de 1996.

% Emenda Constitucional N.° 12, de 1996.
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E. Sintese das reformas do periodo 1979-97

Em resumo, é possivel identificar quatro diferentes padrbes nas reformas das instituicdes
fiscais do Brasil, no periodo 1979-97.

O primeiro, corresponde as alteracdes introduzidas entre 1979 e 1984, em que se verificou
um esforgo racional e consistente no sentido da criacdo de mecanismos que permitissem o controle
das contas do setor publico e do déficit pablico. Essa tendéncia se manifestou nos seguintes fatos: a
desvinculacdo das receitas da Unido, com o propdsito de reduzir a rigidez orcamentaria; a criacdo
da SEST, permitindo o controle sobre as empresas estatais e, sobretudo, o controle do
endividamento do setor pablico; a criacdo de fontes alternativas de financiamento das despesas de
responsabilidade da Unido, especialmente as contribui¢cdes sociais; e o esforco de controle das
contas da previdéncia social.

O segundo padrdo corresponde ao periodo 1985-87, em que ocorreu a criagdo, no plano
institucional, de um conjunto de importantes instrumentos necessarios ao controle das financas
publicas da Unido, cabendo destacar o inicio do processo de unificagdo do orcamento da Unido, a
criacdo da STN, do SIAFI e do caixa unico do Tesouro Nacional. Esses mecanismos, entretanto,
ndo foram suficientes para garantir o equilibrio estavel das finangas da Unido, porque sua utilizacdo
sempre dependeu da vontade politica dos governantes, fato que ndo se verificou durante o periodo
1985-87. Com efeito, além de adotar uma politica fiscal expansionista, sobretudo com relacdo a
gastos de natureza social®, o governo federal passou a financiar os estados, convertendo-se no
desaguadouro dos problemas financeiros estaduais.

O terceiro padrdo € associado a Constituicdo de 1988, em que se observaram dois
movimentos contrarios. De um lado, foram criados varios mecanismos destinados a aumentar o
controle sobre o gasto e limitar o endividamento publico, a exemplo da unificacdo or¢camentéria e
dos limites para a despesa de pessoal da administracdo publica e do endividamento do setor
publico. De outra parte, foram criadas obrigacdes para o Estado, especialmente nas areas da
previdéncia social, saude e assisténcia social, sem levar em conta seu impacto sobre a despesa e
definir, simultaneamente, as correspondentes fontes de receita para o seu financiamento.
Finalmente, a Constituicdo agravou a ja precdria situacao financeira da Unido, ao transferir para o0s
estados e municipios uma expressiva soma de recursos tributarios, sem que se lhes tenha sido
repassada a responsabilidade pela manutencao das atividades por eles anteriormente custeados.

O ultimo padrao corresponde as mudangas ocorridas nos anos 90, compreendendo 0 processo
de redefinicdo do papel do Estado na economia brasileira, mediante a desregulamentacéo de varios
setores, a privatizacdo de empresas estatais, nova regulamentacdo da concessdo de servigos de
utilidade publica — especialmente em energia elétrica —, e a quebra do monopolio de atuacdo do
Estado nos setores de petrdleo, telecomunicacgdes e distribuicdo de gas canalizado.

Além disso, desde 1994, vém sendo aprovadas medidas, de natureza temporaria, destinadas a
promover a desvinculagéo de receitas — caso do Fundo Social de Emergéncia - FSE, sucedido pelo
Fundo de Estabilizacdo Fiscal - FEF — e a ampliar a arrecadacdo de receitas — caso do Imposto
Provisorio sobre Movimentacdo Financeira - IPMF, sucedido pela Contribui¢do Provisoria sobre
Movimentacdo Financeira - CPMF.

% 0 principal slogan do Presidente Sarney era Tudo pelo Social.
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lll. Principais obstaculos a
consolidacado de um equilibrio
fiscal estavel

A despeito das diversas reformas adotadas nos ultimos vinte
anos, o Brasil continua a apresentar consideraveis desequilibrios
fiscais. De acordo com estimativas do Banco Central, excluidos os
anos de 1990 e de 1994, em que foram adotadas medidas fiscais de
excecdo no ambito do Plano Collor e do Plano Real, respectivamente,
em todos os demais anos do periodo 1981-96 ocorreram, do ponto de
vista das Necessidades de Financiamento do Setor Publico - NFSP,
déficits operacionais.*

Identificam-se trés padr6es de comportamento do déficit
operacional ao longo do periodo 1981-96. Na década de 80 foram
observados expressivos déficits em todos os anos, que se situaram na
média de 5,3 % do PIB. No triénio 1991-93, ap6s o ajuste promovido
pelo Plano Collor, esse déficit se reduziu significativamente para a
média de 0,8 % do PIB. Apos a implantacdo do Plano Real verificou-
se um recrudescimento do déficit operacional para 4,4 % do PIB, o
biénio 1995-96.

31 Resultado operacional = resultado primario + juros
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Grafico 2
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Nos dois Gltimos anos o déficit operacional esteve concentrado nos estados e municipios, que
responderam por quase metade do déficit. Alem disso, contrariamente ao observado com relacdo ao
governo federal, os estados e municipios vém apresentando déficit primario desde 1994, indicando que
seu desequilibrio ndo decorre apenas dos elevados juros pagos no periodo — 2,15 % do PIB, em 1995, e
1,31 %, em 1996 —, mas tem raizes mais profundas, de natureza genuinamente fiscal.

A partir do Plano Real houve, de um lado, uma dréstica reducéo do imposto inflacionario, que
passou de cerca de 3,0 % do PIB, no periodo imediatamente anterior a sua implantac&o, para cerca de 0,2
% do PIB, em 1996. De outro lado, perdeu eficicia o expediente que vinha sendo utilizado pelo setor
pablico para a obtencdo de superavites primarios, que consistia em postergar a execugdo orcamentaria,
deixando que a corrosdo inflacionaria reduzisse o valor real da despesa.

Cabe observar que na estimagao do déficit plblico existem, no caso brasileiro, divergéncias entre
os resultados apurados com base nos fluxos de receitas e despesas do setor publico, a chamada
metodologia “acima da linha”, e a variagéo da divida do setor publico apurada pelo Banco Central, a
chamada metodologia “abaixo da linha”. Essa observacdo de carater metodoldgico ganha importancia
quando se considera, por exemplo, 0 ano de 1994, em que “fatores ndo explicados” transformam o deéficit
dos “fatores explicados” — 0,7 % do PIB —, em um superavit de 1,1 % do PIB.*

Vérios fatores de natureza institucional, politica e comportamental explicam a persisténcia desses
desequilibrios.

A. Fatores Institucionais

O Brasil é um pais com pouca tradi¢do institucional. A experiéncia historica demonstra que, de
maneira geral, as institui¢des séo frageis. Os resultados de sua atuacdo passam a depender menos dos
mecanismos enddgenos que regem seu funcionamento do que das qualidades de lideranca pessoal dos

%2 Ver GIAMBIAGI, F. - “Necessidades de Financiamento do Setor Publico: 1991-96 — Bases para a Discussdo do Ajuste Fiscal do
Brasil”, in Pesquisa e Planejamento Econdmico, 27(1), Rio de Janeiro, IPEA, abril de 1997, p. 185-220.
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seus dirigentes ou de fatores fortuitos de natureza circunstancial®. Viola-se, assim, o principio da
impessoalidade que deve reger as instituices. No momento em que uma instituicdo deixa de ser dirigida
por um lider ela entra em declinio. A prioridade quanto ao equilibrio fiscal passa a depender da
capacidade de lideranga das autoridades responsaveis pela gestdo da politica econémica.

Raramente existem regras de uso geral. Geralmente, na prdépria norma que cria a regra ja se
definem situacBes de excepcionalidade que, portanto, escapam a regra recebendo um tratamento
discricionario. Esse é o caso, por exemplo: (a) do art. 167 da Constituicdo, que veda a realizagdo de
operacdes de credito que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas
mediante créditos suplementares ou especiais* com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo
por maioria absoluta; (b) dos limites de endividamento dos estados e municipios, fixados pela Resolucao
N.° 69, de 14/12/95, do Senado Federal; embora no art. 4.° sejam claramente estabelecidos os limites
para as operac@es de crédito interno e externo e para a concessdo de garantias, no art. 10 é admitida a
possibilidade da sua elevacdo temporaria, em até 25 % dos valores inicialmente atribuidos, para o
enquadramento dos chamados casos excepcionais.

Por outro lado, de maneira geral, as regras sdo instaveis, mudando freqlientemente. N&o existe, por
exemplo, uma lei eleitoral permanente. A cada eleicdo € votada uma lei especifica. Isto significa que as
regras eleitorais podem variar — e variam — a cada elei¢do. Do ponto de vista fiscal, essa instabilidade
das regras pode ser ilustrada pelas Leis de Diretrizes Orgamentarias - LDO, anteriormente mencionadas.
Embora tais leis tenham, por defini¢do, vigéncia por apenas dezoito meses, verifica-se que elas tém sido
sistematicamente alteradas, em cada exercicio: a Lei N.° 8.211/91 (LDO para 1992), foi alterada trés
vezes; a Lei N.°8.447/92 (LDO para 1993) foi alterada cinco vezes; a Lei N.° 8.694/93 (LDO para 1994)
foi alterada 22 vezes.

Além disso, as regras nem sempre sdo cumpridas. A Lei Complementar N.° 82, de 27/03/95,
aprovada em cumprimento ao disposto no art. 169 da Constituicao, prevé que as despesas de pessoal ndo
podem ultrapassar 60 % da receita corrente liquida®™. No, obstante, na maioria dos estados, esse limite
vem sendo ultrapassado por larga margem, havendo varios casos em gue as despesas de pessoal superam
80 % da receita corrente liquida.

Do ponto de vista especificamente fiscal, existem fatores institucionais que geram desequilibrios
estruturais nas finangas publicas. O primeiro, é a incongruéncia entre as despesas decorrentes do papel
do Estado implicitamente definido pela Constituicdo de 1988 e as fontes de recursos previstas para o seu
financiamento.

3 Existem inlimeros exemplos que fundamentam Esse ponto de vista. A titulo de ilustragio cabe mencionar, entre outros: (a) entre

1964 e 1990, o comando e os instrumentos da politica econdmica deslocaram-se entre os ministérios da Fazenda e do Planejamento,
dependendo da personalidade do ministro de estado que ocupava cada uma dessas pastas; (b) o plano de estabilizacdo econdmica,
Plano Real, que introduziu o novo padrdo monetario, o Real (R$), foi instituido pela Medida Provisoria N.° 542, de 30/06/94, que
somente tornou-se lei no dia 29/06/95 (Lei N.° 9.069), ou seja um ano depois. De acordo com o art. 62 da Constituigdo, em caso de
relevancia e urgéncia o Presidente da RepuUblica podera adotar medidas provisérias com forca de lei, devendo submeté-las,
imediatamente, a apreciacdo do Congresso Nacional. Se ndo forem convertidas em lei, no prazo de trinta dias, as medidas
provisorias perdem eficécia desde a data de sua edicdo; (c) o Sistema Federal de Fiscalizag&o e Controle foi alterado, em 27/04/94,
pela Medida Provisoria N.° 480 que, até 0 momento — ou seja, depois de trés anos e meio — ainda ndo foi convertida em lei. O
expediente utilizado pelo governo consiste em editar, mensalmente, uma nova medida proviséria no dia em expira a validade da
medida proviséria anterior.

De acordo com a Lei N.° 4.320, de 17/03/64, define que créditos adicionais sdo as autoriza¢des de despesas ndo computadas ou
insuficientemente dotadas na lei de orgamento (art. 40). De acordo com o art. 41, os créditos adicionais classificam-se em:
suplementares, os destinados a reforgo de dotagéo orcamentéria; especiais, os destinados a despesas para as quais ndo haja dotacéo
orgamentaria especifica; e extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e imprevisiveis, em caso de guerra, comogéo interna
ou calamidade publica.

No caso dos estados, a Lei Complementar N.° 82/95 define a receita corrente liquida como a diferenca entre a receita corrente total e
os valores das transferéncias por participacdes constitucionais e legais dos municipios na arrecadacéo de tributos de competéncia
dos estados.
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Esse fato decorre da maneira como foi elaborada a Constituicdo. Ao invés de, inicialmente,
estimar o limite da carga tributaria suportavel pelos contribuintes e definir o sistema tributario que
permitisse sua realizacdo, para em seguida definir o papel do Estado e estimar as correspondentes
despesas, a Assembléia Nacional Constituinte segregou em comissOes estanques as matérias
concernentes ao sistema tributario e aos encargos atribuidos ao Estado.*®

Do lado do sistema tributario a énfase recaiu, como ja mencionado, na descentralizagdo das
receitas da Unido para os estados e, principalmente, os municipios.

Do lado da despesa, ndo existiu uma comissdo que centralizasse as informagdes sobre o montante
das despesas decorrentes dos direitos sociais criados nos setores da previdéncia social, da salde, da
assisténcia social e da educacdo, estimasse seu valor e avaliasse a viabilidade do seu financiamento a luz
das receitas previstas. Nessas circunstancias, a Constituicdo de 1988 promoveu uma contra-reforma
fiscal, em que a estabilidade fiscal deu lugar a um objetivo de atender gastos sociais.

O segundo, diz respeito a um federalismo fiscal perverso, criado pela Constituicdo. Embora
tenham sido definidas as regras de reparticdo das receitas entre a Unido, os estados e municipios, ficaram
indefinidos os papéis de cada esfera de governo na prestacdo dos servicos. Nesse contexto, aumentaram
as pressoes sobre a Unido para a cobertura dos gastos de natureza social.

Um dos tragos mais marcantes do federalismo fiscal estabelecido na Constituicdo de 1988 foi a
ampliacdo dos mecanismos de transferéncias intergovernamentais como fonte de receita, beneficiando
especialmente os estados e municipios mais pobres e desestimulando a arrecadacdo local de tributos.

A Constituicdo de 1988 criou, no nivel federal, uma enorme rigidez orcamentaria decorrente:

e da vinculacdo da maior parte das receitas da Unido a usos especificos — especialmente 0s
setores sociais —, impedindo a livre alocacio de recursos entre usos alternativos®';

« do elevado valor das despesas de carater obrigatdrio, especialmente as transferéncias a estados
e municipios, os pagamentos de beneficios da previdéncia social e as despesas de pessoal e
encargos sociais, dada a estabilidade, no emprego, da grande maioria dos servidores publicos

« da autonomia administrativa e financeira assegurada aos Poderes Legislativo e Judiciario e ao
Ministério Pdblico, provocando elevado crescimento endoégeno de suas despesas,
especialmente nos estados.®

O terceiro, é a existéncia de instituicdes financeiras oficiais estaduais, que historicamente foram
utilizadas como bancos de reserva estaduais, concentrando operacdes de crédito com 0s governos
estaduais e suas empresas, financiando dividas estaduais e realizando empréstimos, de motivacao
politica, com particulares, sem considerar os principios da boa técnica bancaria. Quase todos os bancos

% Ver a propésito VARSANO, R. -“A Evolugéo do Sistema Tributério Brasileiro ao Longo do Século: Anotacdes e Reflexdes para

Futuras Reformas”, in Pesquisa e Planejamento Econdmico, 27(1), Rio de Janeiro, IPEA, abril de 1997.

No caso da Unido, em 1997, os recursos de livre programacéo correspondem apenas 8,6 % da receita ndo financeira do Tesouro
Nacional.

Dados referentes a execugdo financeira do Tesouro Nacional indicam que, entre 1990 e 1995, as liberagBes de recursos para 0s
Poderes Legislativo e Judiciario cresceram, em termos reais, cerca de 122 %, contra 48 % do Poder Executivo (GIAMBIAGI, F.A -
A Crise Fiscal da Unido: o Que Aconteceu Recentemente, Rio de Janeiro, BNDES, TD 35, 1996, apud BIASOTO Jr. G. e MUSSI,
C.H.F., op. cit. p. A-79). Estudos realizados pelos autores, para 0 Banco Mundial, referentes aos Estados de Minas Gerais, Mato
Grosso do Sul e Rondénia indicam um acelerado crescimento das despesas dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério
Publico nos respectivos orcamentos. As despesas de pessoal nesses Poderes correspondiam, no caso de Minas Gerais, a 23,0 % da
despesa total de pessoal (1994), e no caso de Mato Grosso do Sul, a 25,5 % da despesa total de pessoal (1995). No caso de
Rondbnia, em 1996, a despesa total desses Poderes correspondia a cerca de 20 % da despesa do Tesouro. Ver, As Finangas Publicas
do Estado de Minas Gerais no Periodo 1985-94, Brasilia, junho de 1995, mimeo, 115 p., Estado de Mato Grosso do Sul: uma
Anédlise das Financas Publicas e da Capacidade Crediticia, Brasilia, janeiro de 1996, mimeo 129 p. e Estado de Ronddnia - uma
Andlise das Finangas Publicas: 1993-96, Brasilia, maio de 1997, mimeo 85 p.
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estaduais, inclusive os dos estados mais ricos, incorreram em graves perdas. A quase totalidade desses
bancos ja passou, em algum momento, por alguma forma de intervencéo do Banco Central.*

Os desequilibrios gerados pelas instituicdes financeiras oficiais estaduais terminaram se
convertendo em fatores de desequilibrio fiscal, primeiro para os estados, que se viram obrigados a
aportar recursos proprios e contrair dividas para capitalizar essas instituicoes, e depois para a Unido, que
foi forcada a realizar operac6es de empréstimo aos governos estaduais.

B. Fatores politicos

Um dos fatos mais marcantes da vida politica nacional € a fragilidade dos partidos politicos. A
atividade politica é exercida muito mais em decorréncia do interesse individual do que partidario. Com
excecdo dos partidos de esquerda, amplamente minoritarios, existem, ndo partidos, mas politicos
individuais. Os partidos ndo funcionam como elo entre o individuo e o Estado deixando, portanto, de
exercer a funcdo organica de reunir cidaddos que partilnam principios, idéias e convicgbes comuns, sobre
as instituicbes e as formas de organizacdo e gestdo, e os limites da intervencdo estatal.
Conseqlientemente, o eleitor se identifica e vota, ndo em um partido politico, mas em uma pessoa.

Embora a Constituicdo estabeleca que os estatutos dos partidos politicos devem estabelecer
normas de fidelidade e disciplina partidarias®, tais normas sdo pouco eficazes. O politico eleito por um
determinado partido, pode dele se retirar, a qualquer momento, sem estar sujeito a sancdo eleitoral*.
Nessas circunstancias, o partido ndo tem condi¢cBes de impor a sua bancada qualquer determinacéo
guanto a posicdo a adotar na votacdo de qualquer matéria. O voto do parlamentar depende,
exclusivamente, de sua vontade pessoal, independentemente da orientagdo do partido.

Conseqlientemente, ndo existe uma base parlamentar estavel, capaz de garantir apoio permanente
a um programa de governo. Mesmo porque a base parlamentar varia de acordo com a matéria a ser
votada. Isto significa que, contrariamente ao gue ocorre em outros paises, em que 0 governo negocia a
aprovacao de determinadas matérias com um reduzido nimero de partidos politicos, no caso brasileiro a
negociacdo precisa ser feita, individualmente, com um grande nudmero de parlamentares. Os
parlamentares que apoiaram a quebra dos monopolios estatais ndo apoiam, necessariamente, a reforma
administrativa ou a reforma da previdéncia social. Esse processo de negociacao torna-se especialmente
lento e complicado quando se considera que o Congresso Nacional conta com duas Casas, 0 Senado
Federal, com 81 Senadores, e a Camara dos Deputados com 513 Deputados Federais.

A grande maioria dos politicos brasileiros atua de uma maneira predominantemente voltada para
sua base eleitoral. Conseqlientemente, prevalece uma visao viesada da federagdo, em que as questles
estaduais e municipais tém clara precedéncia sobre as questdes nacionais. Esse comportamento fica
patente quando se observam, por exemplo, as emendas apresentadas ao projeto de lei orcamentéria anual,
gue na sua imensa maioria tratam de destinar recursos da Unido para projetos estaduais ou municipais.

Nas discussdes sobre matéria tributaria — a exemplo do que aconteceu por ocasido da Assembléia
Nacional Constituinte — a énfase recai sobre a manutencdo ou a ampliacéo dos recursos destinados aos
estados e municipios, ficando em um plano secundario as questdes de eficiéncia econbmica e de

% Entre fevereiro de 1987 e junho de 1992, nada menos do que sessenta instituices financeiras ptiblicas estaduais foram submetidas,

pelo Banco Central, ao Regime de Administracdo Especial Temporaria - RAET ou ao processo de liquidagéo extrajudicial. Esse
total corresponde a 69 % do universo das instituices financeiras estaduais. Ver Banco Central do Brasil - Bancos Publicos
Estaduais - Origens da Questdo BE’s e Perspectivas do Setor, Brasilia, Série Pronunciamentos, fevereiro de 1993. Em dezembro de
1994, foi decretado o RAET nos dois maiores bancos estaduais do Pais, o Banco do Estado de S&o Paulo - BANESPA e o Banco do
Estado do Rio de Janeiro - BANERJ.

O Art. 17,810,

41 Dos 513 Deputados Federais que compdem a Camara dos Deputados, 64 Deputados mudaram de partido entre 15/02/95 e 3/10/97.
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equidade dos tributos e, principalmente, o equilibrio das financas puablicas das trés esferas de governo,
especialmente da Unido.

Prevalece, também, uma visdo sui generis da federacdo, em que é atribuida a Unido a funcéo de
instancia salvadora dos estados e municipios, cabendo-lhe solucionar os problemas decorrentes da
insuficiéncia de recursos ou de desequilibrios fiscais, no pressuposto de a Unido dispbe de recursos
ilimitados. A Unido transforma-se, assim, no desaguadouro das demandas e dos desarranjos estaduais e
municipais. As sucessivas renegociacdes das dividas estaduais pela Unido e as medidas de apoio ao
ajuste fiscal dos estados — quatro vezes, nos Ultimos dez anos —, constituem o exemplo mais
representativo desse comportamento politico.*

Um importante fator de aumento da despesa publica, de natureza politica, foi a criacdo de um
grande nimero de municipios, para os quais ndo houve a realizacdo de estudos de viabilidade econémica.
O Brasil contava, em 31/08/97, com 5.506 municipios, dos quais 1.327 (+ 32 %) criados ap6s a
promulgacdo da Constituicdo de 1988. Embora tenha sido aprovada, em 12/09/96, a Emenda
Constitucional N.° 15, passando a exigir a divulgacdo de estudo de viabilidade municipal, como pré-
condicao para a cria¢do de municipios, foram criados, apds 1996, 132 novos municipios.

Finalmente, falta a percepcao politica de que a estabilidade econdmica é um bem publico da maior
relevancia e de que sua manutencdo requer disciplina fiscal, uma vez que a divida publica ndo pode
crescer indefinidamente.

C. Fatores Comportamentais

Fatores de natureza comportamental também conspiram contra o equilibrio fiscal. O primeiro, e
talvez mais importante, diz respeito a falta de um sistema que premie a boa e penalize a ma
administracdo das financas publicas. A experiéncia brasileira demonstra que os estados e municipios
cujos governantes contrairam dividas e promoveram aumentos de despesa além da capacidade de
pagamento dos respectivos Tesouros, terminaram obtendo o duplo beneficio de poder executar seus
projetos de governo e de contar com a cobertura da Unido para solucionar os desequilibrios por eles
gerados. Por outro lado, aqueles cujos governantes pautaram sua conduta pelo equilibrio fiscal, além de
dispor de menor soma de recursos para Seus projetos terminaram sem receber, no processo de
renegociacdo das dividas, compensacGes financeiras da Unido. O mesmo argumento se aplica as
empresas estatais.

O segundo fator, € a insuficiente transparéncia, nas trés esferas de governo, quanto aos resultados
fiscais e a situacdo patrimonial e financeira. E bastante freqiiente a conduta de ocultar, minimizar ou
protelar o devido equacionamento de problemas as financas pablicas. Podem ser citados, como exemplos
desse comportamento:

e aexisténcia de dividas que, mesmo do conhecimento das autoridades, ndo sdo pagas gerando
demandas judiciais que, no futuro, ddo origem a um expressivo volume de precatorios
judiciarios™;

e ando publicacdo de balangos pela Caixa Econémica Federal, nos anos de 1991 e 1992,
para ndo explicitar os prejuizos decorrentes de créditos junto ao setor publico passiveis de

42 As medidas referentes a renegociagdes das dividas estaduais e de apoio ao ajuste fiscal dos estados estdo estabelecidas nas Leis N.* 7.614, de

14/07/87,7.976, de 27/12/89, e 8.727, de 5/11/93 e das Medidas Provisorias N.* 1.556, de 13/02/97 e 1.560, de 14/02/97.

De acordo com o art. 100, § 1.°, da Constituicdo é obrigatdria a inclusdo no orcamento das entidades de direito publico de verba necesséria ao
pagamento de seus débitos constantes de precatorios judiciérios, fazendo-se o pagamento até o final do exercicio seguinte. No caso da Uniéo,
0s pagamentos de precatorios judiciarios previstos para 1998 somam R$ 3,2 bilhdes, correspondente a 2,2 % da receita liquida da Unido (\Ver
a Mensagem N.° 955, de 29/08/97, que encaminhou ao Congresso Nacional o projeto de lei orcamentaria para 1998, p. 9 e 24).

28

43



CEPAL - SERIE Politica fiscal N° 110

registro como “créditos em liquidacdo” e do Fundo de Compensacdo das VariacOes
Salariais - FCVS*;

e procedimento adotado pelo Banco do Brasil de considerar como ativos realizaveis
créditos de ma qualidade, que somente em 1995 — no &mbito da crise que afetou o
sistema financeiro, em virtude da estabilizacdo propiciada pelo Plano Real — foram
explicitados na sua totalidade, mediante aprovisionamento como “devedores duvidosos”;
isso contribuiu para a formacdo do prejuizo do Banco naguele ano, exigindo aporte de
recursos do Tesouro Nacional no valor de R$ 8,0 bilhdes, para aumento de capital da
instituicdo.

Um terceiro fator é a concepcao que se tem, principalmente no meio politico, sobre a divida
publica. Predomina o entendimento de que a divida ndo deve ser paga, mas refinanciada. Além
disso, refinancia-se ndo apenas o principal, mas também a parcela de juros e demais encargos
financeiros, de que resulta uma tendéncia de crescimento enddgeno da divida. O caso das
sucessivas renegociacGes das dividas estaduais, anteriormente referido, € um exemplo tipico desse
comportamento.

4 O FCVS tem por finalidade amortizar os residuos de dividas decorrentes de financiamentos habitacionais concedidos até 1986. Estima-se que

0 passivo do FCVS de responsabilidade do Tesouro Nacional é da ordem de US$ 40 bilhdes.
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IVV. As reformas da administracao
publica e da previdéncia social

Duas importantes emendas constitucionais foram aprovadas em
1998, fornecendo instrumentos institucionais para corrigir algumas das
distorgdes apresentadas anteriormente: a Emenda Constitucional N.°
19, promulgada em 4 de junho de 1998, aprovou a reforma da
administracdo publica; a Emenda Constitucional N.° 20, promulgada
em 15 de dezembro de 1998, aprovou a reforma da previdéncia social.
Comentam-se, a seguir, 0s principais pontos dessas reformas.

A. Areformaadministrativa: emenda
constitucional N.° 19 — EC 19/98

No que concerne aos servidores publicos, foram cinco as
principais alteragdes introduzidas. Em primeiro lugar, foi extinto o
regime juridico unico, instituido pela Constituicdo de 1988 e regulado
pela Lei N.° 8.112, de 11 de dezembro de 1990. A extingdo desse
regime abre espago para que se criem duas classes de servidores
publicos. A primeira, serd formada por um reduzido ndmero de
servidores que exercam funcgoes tipicas de Estado, a serem definidas
em lei, incluindo fiscais de tributos, policiais, diplomatas e
funcionérios de carreiras congéneres. A segunda, serd formada pelos
demais servidores.
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Em segundo lugar, foi eliminada a isonomia salarial, anteriormente assegurada pela
Constituicdo para cargos de atribuicdes iguais ou assemelhados do mesmo Poder ou entre
servidores dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Como pela Constituicdo de 1988 os
Poderes Legislativo e Judiciario gozavam de autonomia para fixar a remuneracdo de seus membros
— parlamentares e magistrados — e havia a pratica de vincular pelo menos uma parcela da
remuneracdo dos servidores desses Poderes a dos seus membros, essa isonomia era uma fonte de
pressdo para 0 aumento da despesa de pessoal, uma vez que sempre alguma categoria do
funcionalismo estava a reivindicar algum aumento de salario com base na isonomia garantida pela
Constituicdo. A partir da EC 19/98, a fixacao dos padrdes de remuneracdo observara: a) a natureza,
0 grau de responsabilidade e a complexidade dos cargos componentes de cada carreira; b) os
requisitos para a investidura no cargo; c¢) as peculiaridades dos cargos. Além disso, a EC 19/98
proibiu a vinculagdo ou equiparacdo de quaisquer espécies remuneratdrias para o efeito de
remuneracdo de pessoal do servico publico.

Em terceiro lugar, foi eliminada a proibicdo da irredutibilidade dos salarios dos servidores
publicos. Em conseqiiéncia, o governo podera colocar servidores em disponibilidade, isto é, afasta-
los temporariamente do servigo, pagando-lhes salarios proporcionais ao tempo de servigo.

Em quarto lugar, foi estabelecido como limite para a remuneracdo, a qualquer titulo, dos
servidores publicos, magistrados e parlamentares, da Unido, dos estados e dos municipios, o valor
da remuneracdo dos ministros do Supremo Tribunal Federal. Ao mesmo tempo, foi estabelecida,
uma hierarquia na remuneracéo dos parlamentares e dos magistrados. No caso dos parlamentares, a
remuneracdo dos deputados estaduais ndo podera exceder a 75% da remuneragdo dos deputados
federais e a remuneracgdo dos vereadores municipais ndo podera exceder a 75% da remunera¢do dos
deputados estaduais. No caso dos magistrados: a) a remuneracdo dos ministros dos Tribunais
Superiores™ correspondera a 95% daquela estabelecida para os ministros do Supremo Tribunal
Federal; b) remuneracdo dos demais magistrados sera fixada em lei, de forma escalonada, em nivel
federal e estadual, ndo podendo a diferenca de remuneracao entre as categorias de magistrados ser
superior a 10% ou inferior a 5%, nem exceder a 95% da remuneracdo dos ministros dos Tribunais
Superiores

Em quinto lugar, foi extinta a autonomia dos Poderes Legislativo e Judiciario para a fixacéo
da remuneracdo dos seus servidores e seus membros. Em conseqiiéncia, a remuneracdo dos
servidores publicos de qualquer dos Poderes da Republica —Executivo, Legislativo e Judiciario—,
assim como daqueles dos estados e dos municipios, e a dos parlamentares e magistrados somente
podera ser fixada ou alterada por lei.

A EC 19/98 também flexibilizou o instituto da estabilidade do servidor publico. Até entdo, o
servidor nomeado para cargo efetivo em virtude de concurso pablico tornava-se estavel apos dois
anos de servico e somente poderia ser demitido por meio de sentenca judicial definitiva ou
mediante condenacdo em processo administrativo em que Ihe fosse assegurada ampla defesa. A
partir da EC 19/98, o estagio probatorio necessario a aquisicdo do direito a estabilidade foi
ampliado de dois para trés anos. Ademais, tornou-se possivel a demissdo do servidor estavel em
virtude de sentenca judicial definitiva, condenacdo em processo administrativo, insuficiéncia de
desempenho, a ser definida na forma de uma lei complementar, ou na hipotese de a despesa de
pessoal ultrapassar o limite de 50% da receita liquida, no caso da Unido, e 60% da receita liquida,
no caso dos estados.

4 A organizagdo do Poder Judiciario da Unido é composta por quatro niveis hierdrquicos: a) o Supremo Tribunal Federal; b) os

Tribunais Superiores: Superior Tribunal de Justica, Tribunal Superior do Trabalho, Tribunal Superior Eleitoral e Superior Tribunal
Militar; os Tribunais Regionais Federais; e os juizes singulares.
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A EC 19/98 facultou aos estrangeiros o0 acesso a determinados cargos, empregos e fungdes
publicas, na forma a ser definida em lei.

Foi aberta a possibilidade de ampliacdo da autonomia gerencial, orcamentéaria e financeiras
dos 6rgdos e entidades das administracdes direta e indireta®® por meio de contratos de gestdo, que
deverdo conter clausulas estabelecendo o prazo de duracdo, mecanismos de controle e critérios de
avaliacdo de desempenho, direitos, obrigacGes e responsabilidade dos dirigentes e remuneracéo do
pessoal empregado..

Finalmente, a EC 19/98 determinou, um tanto tardiamente, o estabelecimento, por meio de
lei, de um novo estatuto juridico para as empresas publicas, sociedades de economia mista e suas
subsidiérias, dispondo sobre: a) sua funcdo social e as formas de fiscaliza¢do dessas empresas pelo
Estado e pela sociedade; b) sua sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas,
inclusive quanto aos direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios; c¢) licitacdo e
contratacdo de obras, servicos, compras e alienag¢Ges, excluindo-as das normas gerais de licitacdo e
contratacdo do setor publico; d) a constituicdo e o funcionamento dos conselhos fiscal e de
administracdo, com a participacdo dos acionistas minoritarios; €) o mandato, a avaliagdo de
desempenho e a responsabilidade dos administradores.

A EC 19/98 reafirma a tendéncia de reducdo da participacdo do Estado na economia ao
determinar que “a exploracdo direta da atividade econémica pelo Estado sé serd permitida
guando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei.”

B. Areforma da previdéncia social: emenda constitucional N.°
20 — EC 20/98

A reforma da previdéncia social estabeleceu quatro conjuntos de regras: a) para as pessoas
que ingressarem no regime geral da previdéncia social apés a publicacdo da EC N.° 20//98; b) para
as pessoas gue ingressarem no servi¢o publico apds a publicacdo da EC N.° 20//98; c) para as
pessoas que ja se encontravam no regime geral da previdéncia social, quando da publicacdo da EC
N.° 20//98; d) para as pessoas que ja se encontravam no servico publico, quando da publicacdo da
EC N.° 20//98. Para facilitar o entendimento do leitor analisa-se cada uma dessas situacdes em
separado.

1. Pessoas que se filiarem ao regime geral da previdéncia social
apos a EC 20/98

O regime geral da previdéncia social sera de carater contributivo e de filiacdo obrigatdria,
observados critérios que preservem seu equilibrio financeiro e atuarial e atendera, na forma da lei:
a) a cobertura de eventos de doenca, invalidez, morte e idade avancada; b) protecdo a maternidade,
especialmente a gestante; ¢) protecdo ao trabalhador em situacdo de desemprego involuntario; d)
salario-familia e auxilio reclusdo para os dependentes de segurados de baixa renda; €) pensdo por
morte do segurado, homem ou mulher, ao cénjuge ou companheiro e dependentes.

Para o calculo dos beneficios previdenciarios passam a ser utilizados os valores de todos os
salarios de contribuicdo. Até entdo, a Constituicdo determinava que os beneficios fossem
calculados com base nos 36 ultimos salarios de contribuicdo, o que estimulava os segurados

4 A administragao direta é formada pelos 6rgéos integrantes da estrutura da Presidéncia da Republica, dos ministérios e dos Poderes
Legislativo e Judiciério. A administracéo indireta é formada pelas autarquias, fundag@es publicas, empresas pulblicas e sociedades
de economia mista.
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autbnomos da previdéncia social a somente elevar os salarios de contribuicdo proximo da
aposentadoria.

S8o0 as seguintes as condi¢cBes para a concessdo de aposentadoria no regime geral da
previdéncia social: a) 35 anos de contribuicdo, se homem, e 30 anos de contribui¢do, se mulher; b)
65 anos de idade, se homem, e 60 anos de idade, se mulher, reduzido o requisito em cinco anos
para os trabalhadores rurais de ambos 0s sexos e para 0s que exergam suas atividades em regime de
economia familiar, nestes incluidos o produtor rural, o garimpeiro e o pescador artesanal. O tempo
de contribuicdo serd reduzido em cinco anos para 0 homem e para a mulher que comprovem
exclusivamente tempo de efetivo exercicio da funcdo de magistério na educacao infantil, no ensino
fundamental ou no ensino médio.

Para gue se possa avaliar o0 avanco decorrente dessa reforma recorde-se que, anteriormente,
ndo havia qualquer requisito quanto a idade para a aposentadoria. Além disso, utilizava-se o
conceito de tempo de servico — ao invés de tempo de contribuicdo —, computando-se como tempo
de servi¢o periodos em que o segurado ndo tivesse efetuado contribuicGes para a previdéncia
social, a exemplo do tempo de estudo em escolas técnicas federais de segundo grau ou o tempo do
estagio de residéncia médica.

Além do regime geral de previdéncia social obrigatério, é previsto um regime de previdéncia
privada de carater complementar, facultativo, baseado em reservas que garantam o beneficio
contratado. As contribuices do empregador, os beneficios e as condi¢Ges contratuais dessa
previdéncia complementar ndo integram o contrato de trabalho nem a remuneracdo do empregado,
para fins do calculo de indenizacGes trabalhistas na hipétese de demissdo do empregado.

2. Pessoas que ingressarem no servi¢o publico apds a EC 20/98

Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos estados e dos municipios é
assegurado regime de previdéncia de carater contributivo, observados critérios que preservem seu
equilibrio financeiro e atuarial.

Os servidores serdo aposentados: a) por invalidez permanente, com proventos proporcionais
ao tempo de contribuicdo, exceto se decorrente de acidente em servigco, moléstia profissional ou
doenga grave, contagiosa ou incurdvel, hipdteses em que 0s proventos serdo integrais; b)
compulsoriamente aos 70 anos de idade, com proventos proporcionais ao tempo de contribuicao; c)
voluntariamente, desde que com pelo menos dez anos de servigo publico e cinco anos no cargo
efetivo em que se dara a aposentadoria, observadas as seguintes condi¢es adicionais: c.i) com
proventos integrais, desde que conte com 60 anos de idade e 35 anos de contribui¢do, se homem, e
55 anos de idade e 30 anos de contribuicdo, se mulher; c.ii) com proventos proporcionais ao tempo
de contribuicdo, desde que conte com 65 anos de idade, se homem, e 60 anos de idade, se mulher.
Os requisitos de tempo de contribuicdo e de idade, para a aposentadoria com proventos integrais,
serdo reduzidos em cinco anos para 0 homem e para a mulher que comprovem exclusivamente
tempo de efetivo exercicio da funcdo de magistério na educacéo infantil, no ensino fundamental ou
no ensino médio.

Para gue se possa avaliar o0 avanco decorrente dessa reforma recorde-se que, anteriormente,
ndo havia qualquer requisito quanto a idade para a aposentadoria. Além disso, utilizava-se o
conceito de tempo de servico — ao invés de tempo de contribuicdo —, computando-se como tempo
de servi¢o periodos em que o segurado ndo tivesse efetuado contribuicGes para a previdéncia
social, a exemplo do tempo de estudo em escolas técnicas federais de segundo grau, o tempo do
estagio de residéncia médica ou mesmo o tempo de licencas-prémio ndo gozadas, contado em dobro
para fins de aposentadoria. A EC 20/98 também proibiu qualquer forma de contagem de tempo de
contribuicdo ficticio, a exemplo do tempo das licengas-prémio ndo gozadas.
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Ressalvadas as aposentadorias decorrentes de cargos acumulaveis*’, é vedada a percepcéo de
mais de uma aposentadoria a conta do Tesouro Nacional, assim como ¢ vedada a filiacdo ao regime
geral de previdéncia social, na qualidade de segurado facultativo, de pessoa participante de regime
préprio de previdéncia, inclusive servidores publicos.

Os proventos de aposentadoria serdo calculados com base na totalidade da remuneracdo do
servidor no cargo efetivo em que se der a aposentadoria. Os proventos de aposentadoria e as
pensdes ndo poderdo exceder a remuneracdo do respectivo servidor, observando-se em qualquer
caso o limite de remuneracao dos ministros do Supremo Tribunal Federal.

A Unido, os estados e 0s municipios, desde que instituam regime de previdéncia
complementar para os seus servidores, poderdo fixar para o valor das aposentadorias e pensdes o
limite maximo estabelecido para o regime geral da previdéncia social. O regime de previdéncia
complementar s6 podera ser aplicado aos servidores que tenham ingressado no servi¢o publico até
a data de publicacdo do ato que vier a institui-lo mediante sua prévia e expressa autorizacao.

3. Pessoas que ja eram filiadas ao regime geral da previdéncia
social quando da promulgacao da EC 20/98

Os segurados do regime geral da previdéncia social que na data de promulgacéo da EC 20/98
ja tivessem cumprido os requisitos para a aposentadoria poderdo exercer em qualquer época 0s seus
direitos.

Agueles que ainda ndo tivessem cumprido esses requisitos terdo direito a aposentadoria
voluntaria quando forem atendidas, cumulativamente, as seguintes condic¢des: a) 53 anos de idade,
se homem, e 48 anos de idade, se mulher; b) contar tempo de contribuicdo igual, no minimo, a
soma de: b.i) 35 anos, se homem, e 30 anos, se mulher; e b.ii) um periodo adicional de contribuicdo
equivalente a 20% do tempo que em 16 de dezembro de 1998 faltaria para atingir os 35 anos, se
homem, e os 30 anos, se mulher.

E também assegurado o direito a aposentadoria com valores proporcionais ao tempo de
contribuicdo aos segurados gque preencham, cumulativamente, as seguintes condi¢des: a) 53 anos de
idade, se homem, e 48 anos de idade, se mulher; b) contar tempo de contribuicdo igual, no minimo,
a soma de: b.i) 30 anos, se homem, e 25 anos, se mulher; e b.ii) um periodo adicional de
contribuicdo equivalente a 40% do tempo que em 16 de dezembro de 1998 faltaria para atingir os
30 anos, se homem, e os 25 anos, se mulher. O valor da aposentadoria proporcional sera
equivalente a 70% do valor da aposentadoria a que teria direito o segurado ap6s cumprir as
exigéncias para a aposentadoria voluntaria, acrescido de 5% por ano de contribuicdo que supere o
tempo necessario a aposentadoria proporcional, até o limite de 100% daquele valor.

4. Pessoas que ja se encontravam no servi¢co publico quando da
promulgacédo da EC 20/98

Os servidores publicos que na data de promulgacdo da EC 20/98 ja tivessem cumprido os
requisitos para a aposentadoria poderdo exercer em qualquer época os seus direitos.

Agueles que ainda ndo tivessem cumprido esses requisitos terdo direito a aposentadoria
voluntaria, com base na remuneracdo total do cargo efetivo, quando forem atendidas,
cumulativamente, as seguintes condicOes: a) 53 anos de idade, se homem, e 48 anos de idade, se
mulher; b) contar tempo de contribuicdo igual, no minimo, a soma de: b.i) 35 anos, se homem, e 30

47 A Constituicdo proibe a acumulagdo remunerada de cargos publicos, exceto, quando houver compatibilidade de horarios, observado
em qualquer caso o limite de remuneracéo dos ministros do Supremo Tribunal Federal: a) a de dois cargos de professor; b) a de um
cargo de professor com outro, técnico ou cientifico; c) a de dois cargos privativos de médico.
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anos, se mulher; e b.ii) um periodo adicional de contribuicdo equivalente a 20% do tempo que em
16 de dezembro de 1998 faltaria para atingir os 35 anos, se homem, e os 30 anos, se mulher.

E também assegurado o direito a aposentadoria com valores proporcionais ao tempo de
contribuicdo aos servidores que preencham, cumulativamente, as seguintes condicdes: a) 53 anos
de idade, se homem, e 48 anos de idade, se mulher; b) contar tempo de contribuicdo igual, no
minimo, & soma de: b.i) 30 anos, se homem, e 25 anos, se mulher; e b.ii) um periodo adicional de
contribuicdo equivalente a 40% do tempo que em 16 de dezembro de 1998 faltaria para atingir os
30 anos, se homem, e os 25 anos, se mulher. O valor da aposentadoria proporcional sera
equivalente a 70% do valor da aposentadoria a que teria direito o servidor apds cumprir as
exigéncias para a aposentadoria com proventos integrais, acrescido de 5% por ano de contribuicdo
gue supere 0 tempo necessario a aposentadoria proporcional, até o limite de 100% daquele valor.
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V. Recomendacdbes

A experiéncia brasileira demonstra que, apesar dos avangos
propiciados pelas reformas fiscais implantadas nos Gltimos vinte anos,
persistem desequilibrios nas contas puablicas. Utilizando-se a
taxionomia adotada por LERDA, observa-se que a insuficiéncia
dessas reformas decorre do fato de que elas se verificaram,
basicamente, no ambito das instituicdes formais sem alcancar, porém,
as instituicdes informais, compreendendo o conjunto de valores, usos
e costumes que orientam a conduta dos agentes publicos, assim
entendidos os politicos, governantes e gestores das financas publicas.
Nessa categoria se incluem, portanto, os fatores politicos e
comportamentais referidos na secdo precedente. As instituicGes
informais sdo tipicamente evolutivas, ndo podendo ser modificadas
por atos de engenharia politica, econbmica e social, tipicos das
reformas aplicaveis as instituicdes formais.

Néo obstante, apresentam-se, a seguir, recomendacbes que,
embora restritas as institui¢bes formais incorporam elementos capazes
de induzir mudancas de comportamento, contribuindo para a evolugéo
das institui¢6es informais, a saber:

. aprimorar 0s sistemas de registro das contas publicas,
compreendendo procedimentos que permitam identificar de
maneira inequivoca a real dimensdo dos fluxos de receitas e
despesas, do endividamento e da situacdo patrimonial, incluindo
indicadores da qualidade dos ativos do setor publico;

4 LERDA, J.C. - “Substitucion entre Politicas Presupuestaria y Cuasi-Fiscal: Asignatura Pendiente de la Reforma del Estado”, in

CEPAL - IX Seminario Regional de Politica Fiscal - Compéndio de Documentos, Santiago, janeiro de 1997, p. C-31/C-42.
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prosseguir com a consolidacdo de sistemas de registro e controle, a exemplo do Sistema
Integrado de Administracdo Financeira - SIAFI e do Sistema Integrado de Administracdo de
Pessoal - SIAPE, estendendo-se sua utilizagdo as trés esferas de governo e, em cada esfera,
aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario®:;

aperfeicoar o federalismo fiscal, mediante definicdo das responsabilidades da Unido, dos
estados e dos municipios pela prestagdo dos servigos publicos, a luz da partilha de recursos
consagrada pela Constituicao;

reduzir a vinculacdo de receitas, de sorte a diminuir a rigidez or¢camentaria;

consolidar, nas trés esferas de governo, a privatizagdo de empresas estatais — inclusive
bancos oficiais — e a concessdo, a iniciativa privada, de servigos de utilidade publica,
especialmente nos setores de energia elétrica e infra-estrutura de transportes;

estabelecer limites claramente definidos para o endividamento da Unido, dos estados e dos
municipios, sem a possibilidade de criacdo de mecanismos de excecdo e de refinanciamento
de juros e outros encargos;

eliminar a possibilidade de a Unido continuar a exercer o papel de agente refinanciador das
dividas de estados e municipios.
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Cabe registrar que nas recentes renegociacdes das dividas dos estados, realizadas ao amparo das Medidas Provisorias N.° 1.556/97 e
1.560/97, vém sendo adotados, pela maioria dos estados, sistemas semelhantes ao SIAFI.
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