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RESUMO

A pesquisa procura identificar o elo existente entre a
distribuigdo dos gastos e receitas publicas, entre as esferas
de governo, e o desequilibrio financeiro que se instalou no se-

tor publico federal.

Desta forma, o estudo procura mostrar a evolugdo histéri-
ca da distribuicdo de tributos e encargos no Brasil, sempre

procurando correlaciond-la ao crescimento da divida publica.

De forma embriondria o trabalho analisa o debate sobre a
redefinigdo sobre o papel do Estado na economia e a participa-
gdo dos atores envolvidos e suas propostas, para a diminuicgao

do déficit publico e, conseqglientemente, da divida publica.




ABSTRACT

This research tries to identify the 1link between
distributing expenses and the public budget between levels of
government, and the financial unbalance that has taken over the

federal government.

This research tries to show the historical evolution of
the tax and tariff distribution in Brazil, always relating it

to the increase of the national debt.

In an embrionary way this research analyses the debate
over the governments Jjob in controlling the economy, and the
participation of the actors involved and their proposals to
reduce the public deficit, and, consequently, the national

debt.




COMENTARIOS INICIAIS

Introducio

Nos udltimos anos, em fungdo das grandes transformacdes
mundiais, sobretudo aquelas ligadas & decadéncia do Estado,
dentro e fora do sistema capitalista e, ainda mais recentemen-
te, face a dissipagdo do sistema intervencionista no Leste Eu-
ropeu e nos paises que compunham a Ex-Unido Soviética, verifi-
ca-se um crescente interesse dos estudos ligados ao setor pa-

blico.

Dentre os principais problemas estudados e enfaticamente
debatidos no mundo atual, um refere-se ao tamanho e eficién-
cia que o Estado deve ter. A importdncia deste fato ja& foi dis-
cutida e superada, quando John Maynard Keynes, célebre econo-
mista cujas idéias apontadas em sua obra, Teoria Geral!, revo-

lucionaram o mundo capitalista, ao sugerirem a necessidade da

! KEYNES, John Maynard. A Teoria Geral do Emprego, do Juro e da

Moeda. S&o Paulo: Abril S.A. Cultural, 1983.




intervengdo estatal na economia, para combater a inflagdo ou o

desemprego. Tal fato propiciou a retomada do desenvolvimento

mundial, apés a grande depressdo econdmica de 1930.

Com efeito, uma das principais preocupacdes dos estudio-
sos seria a de encontrar uma solu¢do para a grave crise finan-
ceira, que abala o Estado em diversas partes do mundo, de modo
precipuo nos paises mais pobres ou do chamado terceiro mundo,

como 0 Brasil.

Inegavelmente, a histéria brasileira mostra que coube ao
Estado o papel de indutor do desenvolvimento econémico, demons-
trado pela expansdo considerdvel que o setor publico apresentou

nos ultimos vinte e cinco anos.

Tal expansdo, entretanto, trouxe -a reboque um crescimento
significativo do volume de despesas do governo e, em conseqiién-
cia, uma elevagdo semelhante no volume total de recursos neces-

s&rios ao financiamento das atividades que passou a exercer.

No entanto, a partir de meados da década de oitenta, de-
vido a exacerbagdo da instabilidade econdémica e politica do Pa-
is, tem-se proliferado em todas as dire¢des a discussdo sobre o

papel do Estado na economia brasileira.

Longe de existir um paradigma sobre esse debate, ele de-
corre principalmente em fun¢do da crise financeira que se ins-
talou em seus diversos niveis e compartimentos, tendo como

principais conseqiéncias para o Governo o descontrole de seus
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principais consegiiéncias para o Governo o descontrole de seus

gastos, a perda de arrecadag¢do e o crescimento acelerado da di-

vida publica.

Segundo a definigdo de Fernando Rezende:

A divida publica, num conceito mais restri-
to, é o resultado das operagdes de crédito
realizadas pelos &érgdos do setor publico
com O objetivo de antecipar a receita orga-
mentaria ou atender a desequilibrios orga-
mentdrios e a financiamentos de obras e
servigos publicos. E no seu conceito mais
amplo, abrange também as operagdes de cré-
dito destinadas exclusivamente aos objeti-
vos de politica monetaria®.

A divida publica tem apresentado, principalmente nas ul-
timas décadas, um papel relevante no financiamento do desenvol-
vimento econémico de varios paises, onde as formas mais tradi-
cionais de captacdo de receita, via sistema tributdrio seriam

insuficientes para atender as necessidades de investimento.

No Brasil, desde o final da década de setenta, diver-
sos trabalhos académicos j& comegavam a identificar, nas con-
tas do setor publico, uma forte tendéncia ao desequilibrio.
Desde entdo, algumas tentativas foram realizadas, no sentido de
se controlar melhor os gastos, como por exemplo a tentativa da

unificacdo dos Orgamentos da Unido, Estatais e Monetario.

? REZENDE DA SILVA, Fernando A. Finangas Publicas. 1® Ed. Sao
Paulo: Ed. Atlas, 1987, 7% Tiragem, pag. 264.
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Prevaleceu, contudo, um certo imobilismo, ateé que, pbr
efeito da crise cambial brasileira de 1983, o Fundo Monetario
Internacional viesse a exigir uma visdo consolidada das finan-
cas publicas. S6 entdo, com grande atraso, é que a aceitagao
de um expressivo déficit publico comegaria a generalizar-se
nas discussdes sobre a economia brasileira, criando condigdes

para o exame dessa questdo tdo importante.

Se, por um lado, a origem da divida publica resultou da
opcao governamental de financiar o crescimento econdémico do pa-
is, vale a pena identificar se existem, estruturalmente, outros
fatores que contribuam para a crise financeira que vem abalando

o setor publico brasileiro.

Neste contexto, entende-se gque o exame da distribuigdo
dos gastos e das receitas publicas entre ©s niveis de governo,
poderd revelar aspectos interessantes e importantes para uma

andlise mais profunda dessa gquestao.

A distribuicdo dos gastos e receitas publicas no Brasil,
segundo Carlos Alberto Longo® decorreria "n&o sé em fungao da
formacdo cultural e politica do pais, como também de suas
oportunidades histéricas, como por exemplo, da adogdo de poli-

ticas tributarias de centralizacgdo e descentralizagao”.

3 LONGO, Carlos Alberto. A Distribuigao dos Gastos e Receitas
entre Niveis de Governo: Um Enfoque Econdmico. Revista de Fi-
nancas Publicas, n. 369, Jan./Fev./Mar. de 1987, Brasilia -
DF.
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Sem duvida, em uma analise detalhada do federalismo fis-
cal no Brasil, o estudioso encontrara sucessivos processos de
concentragdo e desconcentrag¢do de recursos no Governo Federal,
gue ndo sao acompanhados pelos respectivos encargos, gerando
déficits que normalmente sdo cobertos com emissdo de moeda, au-

mentando a divida publica.

Em funcgdo disso, procurar-se-a, neste estudo, identifi-
car: até que ponto a distribuigdo dos gastos e receitas publi-
cas entre Unido, Estados e Municipios tem contribuido para o
agravamento da crise financeira do setor publico federal brasi-

leiro?

Campo da Pesquisa

O estudo procura dar énfase ao periodo recente de 1988
até 1992, em fungdo das alteragdes verificadas com a aprovagao
da nova Constituigdo, que modificou de forma substancial a dis-
tribuigdo dos gastos e receitas publicas entre os niveis de
governo, enfocando, especialmente, as dificuldades financeiras

da esfera federal.

No entanto para um melhor entendimento dessa questdo, o
trabalho procura, no capitulo 1, identificar o crescimento da

intervengdo do Estado na economia brasileira.
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No capitulo 2 é enfocada a evolugdo histérica da tributa-
cdo no Brasil, sempre procurando correlaciona-la ao crescimento

das despesas e, conseqientemente, da divida publica.

Da mesma forma, no capitulo 3, o estudo procura ressaltar
as verdadeiras causas da exacerbacdo verificada na divida pu-
blica, sobretudo a partir do final da década de oitenta. Para
tal, far-se-& um exame da evolugdo histérica dos gastos gover-

namentais e da divida publica.

O capitulo 4 enfoca o modelo de federalismo implantado no
pais, ressaltando o papel de cada esfera no sistema publico de
governo. Esse capitulo procura mostrar, passagens da trajetéria
politica brasileira com vistas a observar sua influéncia no

aparato fiscal.

No capitulo 5, estudar-se-a aspectos do federalismo, da
reforma fiscal instaurada pela Constituig¢do de 1988, mostrando
seus reflexos na distribuicdo das receitas e encargos entre as

esferas governamentais e na divida publica.

Finalmente, no capitulo 6, o estudo tenta, de forma em-
brionaria, analisar o debate atual sobre a reforma fiscal, e
sobre a redefinicdo do papel do Estado, face a crise que se
instalou em seus compartimentos, propondo algumas solugdes para

diminuir o déficit publico e consegiientemente a divida publica.



le6

Relevancia do Estudo

Existe, atualmente, no pais, um consenso sobre a necessi-
dade de se introduzir uma ampla reforma fiscal. Pretende-se,
assim, modificar todo o sistema tributério, bem como toda a es-
trutura de gastos do governo, devido a uma série de imperfei-
cdes que a estrutura fiscal apresenta, face aos graves proble-
mas sociais e econdmicos brasileiros e ao horizonte que se de-

lineia para o Pais.

A partir da reforma tributaria de 1965/66, a politica
fiscal (arrecadagdo e gastos do governo), passou a ser utili-
zada como instrumento de politica econdémica, dando fdlego ao

nivel de investimentos que se desejava no pais.

No entanto, por razdes de 'ordeﬁl politica, a estrutura
fiscal foi elaborada de forma que houvesse uma grande centrali-

zacao das decisdes politicas e econdmicas no Governo Federal.

Embora tenham sido observados, agquela época, altos indi-
ces de crescimento econdémico no Pais, a centralizag¢do de recur-
sos na Unido, segundo Flavio Riani* trouxe perversos prejuizos

a sociedade brasileira. Entre eles podem-se destacar:

4 RIANI, Flavio. Como Elevar a Carga Tributaria sem Alterar o
Sistema Tributario. Revista de Finangas Publicas,
Abr./Mai./Jun. de 1986, n. 366 Brasilia - DF.
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- a ampliagdo da ma distribuigdo dos recur-
sos entre as esferas governamentais com a
excessiva concentragdo dos recursos tribu-
tadrios na o6rbita federal e perda de autono-
mia fiscal e financeira dos Estados e Muni-
cipios;
- excessiva carga tributdria indireta, que
recal principalmente sobre os assalariados
e as classes de renda mais baixa;
- ma alocagdo dos recursos publicos com o
governo aplicando relativamente menos di-
nheiro nas fung¢des basicas, gerando um
"déficit"™ social inquestiondvel nas Aareas
de salde, educacao, saneamento béasico,
transporte, habitag¢do, seguranca.
Além desses prejuizos, Flavio Riani destaca ainda a difi-
culdade atual de se aprovar 0 Orcgamento Geral da Uni&o, em fun-
¢do da situacgdo precaria do Estado, que ndo permite uma avalia-

G0 mais precisa dos gastos publicos.

Aliado a estes fatos, a Constitﬁiqéo de 1988, ao tentar
uma vigorosa descentralizacgdo fiscal, provocou, segundo Jbao
Geraldo Piquet Carneiro®, "um inferno astral das financas da
Uni&o". Por meio dela, promoveu-se em favor de Estados e Muni-
cipios, a mais ampla descentralizacdo de receitas da histéria
do Pais, sem contudo, retirar da Unid&o as suas responsabilida-
des, como tratar da saude, educac¢do, infra-estrutura, saneamen-
to e estradas, encargos que o Governo Federal ja vinha exercen-

do, precariamente.

5 PIQUET CARNEIRO, Jodo Geraldo. A Reforma Fiscal que Falta.
Jornal do Brasil, Editorial, 31/01/93.
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Entende-se pelas questdes comentadas acima, e ainda pela
busca de solucdes aos graves problemas nacionais, ser de muita
relevancia um estudo profundo da distribuigdo dos gastos e en-

cargos entre as esferas de governo, € sua influéncia na crise

financeira do setor publico.




CAPITULO I

A INTERVENGAO DO ESTADO NA ECONOMIA BRASILEIRA

1.1 Antecedentes Histdricos

Até o final do século XIX, a histéria econdmica do Brasil
fol marcada por uma sucessio de ciclos de seus principais pro-
dutos de exportagdo. Naquele periodo, o pais era basicamente
fornecedor de produtos agricolas e matérias primas para o exte-
rior, sobretudo café e agicar, ao mesmo tempo que era grande

importador de bens finais.

E importante destacar, outrossim, surtos de produgdo ve-
rificados nesta época, como por exemplo, o da borracha no Nor-
te, e o da mineragdo no Sudeste brasileiro. Também podem ser
destacados como itens importantes de exportacgdo o algodado, o

fumo e o cacau.

Na verdade, foi somente apdés a 22 Grande Guerra Mundial

que o0 Brasil adotou uma politica deliberada de industrializa-
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¢ado, muito embora tenham sido verificados alguns surtos durante

a 1® Guerra Mundial, como os das industrias téxtil e de alimen-

tagao.

Os primeiros anos da Republica foram fundamentais para a
industrializagdo, haja vista uma escola cada vez maior de pen-
samento favoravel a independéncia econdémica do Brasil. Como re-
sultado desta propaganda, o© governo adotou uma maior protegado
tarifdria e a concessdo de assisténcia financeira as novas in-

dastrias.

Desta forma, surgiram varias indistrias dedicadas, por um
lado ao setor exportador, que ainda apresentava expansido e, por
outro, ao setor de consumo interno. Vale ressaltar que, embora
aquele periodo tenha apresentado grande surto de industrializa-
¢ao, representava apenas uma pequena pércela do total da ativi-

dade econdmica da época.

Os surtos de industrializacdo se manifestaram com maior
intensidade nas décadas iniciais do século XX, principalmente
pelos choques verificados na 6rbita do setor externo, em virtu-
de das gquerras e da redugdo das exportagdes, dada a retragao

dos mercados internacionais.

Um outro fator que impulsionou enormemente O processo de
industrializagdo foi, sem davida, a grande depressdo vivida
pela economia mundial na década de trinta. Com a crise e o des-

monte do sistema do café, o sistema politico da Republica Velha
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foi se deteriorando, juntamente com o desejo crescente de novas

formas de organizagdo politica e social.

1.2 O Estado Indutor

A recessdo mundial acabou por trazer a tona uma nova for-
mulagdo econdmica, elaborada por John Maynard Keynes, que mos-
trou em sua teoria que o Estado poderia, em periodos de grandes
crises, estimular a economia, sem apelar para a ditadura e sem

substituir o sistema de governo.

De fato, o intervencionismo estatal proliferou no mundo
apds 1929. Este fato também intensificou-se no Brasil, sobretu-

do com a instauragdo da ditadura Vargas.

O fato é que a retragdo do mercado externo provocou gran-
de diminuicdo das exportacgdes, sobretudo a do setor cafeeiro,
fato que provocou, pela primeira vez na América Latina, o con-
trole do cémbio e de outros controles diretos. Estes controles
provocaram o encarecimento das importag¢des que se seguiu a que-
da da receita de exportagdo, provocando caréncias no mercado

interno brasileiro.

No entanto, a renda do setor cafeeiro foi artifi-
cialmente defendida <contra o© 1impacto da depressdo. Isto

foili realizado através da compra dos excedentes e da distribui-
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¢ado de grande parte dos mesmos. Esta situagdo de manutencgdo da
renda gerada pelo setor cafeeiro acarretou na sustentagdo da
demanda pelos bens importados, © que devido a sua reduzida
oferta acabou provocando uma sensivel elevagdo dos pregos da-

queles bens.

Criavam-se assim, incentivos para aumentar a produg¢do in-
terna das diminutas indistrias brasileiras que competiam com as
importagdes. Como o acréscimo da produgdo industrial n&do pode-
ria ser realizado através da importagcdo de maquinaria, dada a
caréncia de divisas e o prego elevado das importagdes devido a
politica de desvalorizagd3o da moeda, a fase inicial da indus-
trializacd8o dos anos trinta caracterizou-se pela utilizagdo da
capacidade ociosa existente, particularmente na industria téx-

til.

Como resultado desta politica pode ser destacado o réapido
crescimento do indice de produgdo industrial, o qual ja em 1934
alcancaria o patamar mais alto ja alcangado anteriormente, no

ano de 1929.

Ainda em relacgdo a década de trinta, observou-se um rapi-
do crescimento da produgdo de bens de capital, os quais alcan-
caram niveis bem superiores aos do inicico da década. Isto foi
possivel gragas a protegdo proporcionada pelas persistentes di-

ficuldades do setor externo.
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£ importante destacar, outrossim, que de 1920 a 1940 sur-
giram inumeras novidades na estrutura de produgao industrial,
com o aparecimento de alguns setores como metalurgia, mecanico,
quimico e farmacéutico que, naquele periodo, aumentaram bastan-
te suas participa¢des na composigdo total da estrutura indus-
trial, embora as indistrias téxtil e de alimentos ainda fossem

predominantes.

Nesta época foram criados novos ministérios, como
o do Trabalho, Educacdo e Saude. Além disto, sdo desta
época também a criagdo de autarquias econfmicas, com
vistas a defesa de produtos da agricultura e indastria
extrativa. Por outro lado, a complexidade das tarefas
administrativas propiciou a criacdo de conselhos técni-
cos, capazes de fornecer ao estado suporte a tomada de deci-
sdes. Surge, por exemplo, o Departamento Administrativo do Ser-

vigo Publico.

1.3 A Industrializacdo Estatal

A 22 Grande Guerra representou o estimulo definitivo para
a industrializacdo brasileira, em virtude da quase total inter-
rupgdo das importagdes, provocada ndo s6 pela caréncia dos pro-

dutos disponiveis, como também pelas dificuldades do transporte

por mar. Embora este fendmeno também tenha ocorrido do lado das
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exportagdes, estas aumentaram muito seu valor, propiciando um

consideravel acumulo de divisas?®.

Ainda com relacdo as exportagdes, a guerra teve efeitos
muito positivos, pois ndo sé os paises aliados compraram maio-
res quantidades dos principais produtos brasileiros, como pas-
saram a se interessar por artigos que antes n&o tinham desper-
tado nenhum interesse, e que ndo tinham maior importancia na

pauta exportadora do Pais.

A indGstria também foi muito beneficiada, pois além de
ter o crescente mercado interno a seu dispor, devido a queda
expressiva dos produtos importados, passou a preencher o espago
internacional deixado pelos paises diretamente envolvidos no

conflito.

A expansdo mais significativa foi, sem davida, a da in-
dastria téxtil, que passou a exportar para diversos paises la-
tino-americanos e até para alguns paises da Africa. Naquela
época, algumas indastrias metalurgicas e de maquinas foram ins-
taladas no Estado de Sao Paulo e, no periodo final da guerra,
foi instalada no Rio de Janeiro a Siderirgica de Volta Redonda,
que ndo sé abriu caminho para novas e importantes etapas do
nosso desenvolvimento industrial, como se tornou uma das maio-

res siderurgicas da América Latina.

¢ BAER, Werner. A Industrializagdo e 0 Desenvolvimento Econdmi-
co do Brasil. 2° edicdo, Rio de Janeiro: Fundagao Getulio
Vargas, 1975.




O planejamento para a industrializagao brasileira contou
com pareceres emitidos por missdes que vieram ao Brasil com o©
objetivo de estudar a economia nacional. Dentre os indmeros fa-
tores analisados, foram destacados os que representavam maiores
entraves ao desenvolvimento e & industrializagdo, a saber: a
grande dependéncia na exportagao de apenas dois produtos agri-
colas, o inadequado sistema de transporte, a falta de recursos
para investimentos industriais, as restrigdes ao capital es-
trangeiro, a caréncia de institutos de pesquisa e tecnologia,
auséncia de producgido em larga escala, instalac®es inadequadas

para a producdo de energia, etc.

Na verdade, o papel desempenhado pelas referidas missodes
foi mais o de elucidar os problemas para o crescimento, espe-
cialmente o da industria, do que o de conduzir a um planejamen-

to em grande escala.

O esforgo de industrializagdo que se seguiu apédés a 2°
Guerra Mundial, apesar de surgir em fungdo dos mesmos problemas
verificados anteriormente, ou seja, dificuldades no setor ex-
terno da economia, teve uma caracteristica diferente. O surto
verificado naquela época deixou de ser um expediente ocasional
para se tornar uma politica deliberada de industrializacgdo da

economia brasileira.

Na realidade, a razdo principal desta mudanga foi o fato

das autoridades dirigentes do Pais terem tomado consciéncia de




que o Brasil nao poderia alcangar o té&o sonhado desenvolvimento
se continuasse a se apoiar na exportagdo de produtos primarios,

para os quais o mercado externo estava se estreitando.

De fato, a participag¢do do mercado externo na economia
brasileira, como um todo, diminuiu bastante no final dos anos
cinqlenta e inicio dos sessenta. O declinio verificado naquela
época deu-se, por um lado pela diminuic¢dc da receita dos produ-
tos exportados e, por outro, pelo crescimento interno da econo-
mia, baseado sobretudo no.crescimento da indastria substitutiva

de importagdes.

Como vimos, a guerra representou um estimulante impulso a
industrializacdo do Pais, demonstrado, por exemplo, pelo ex-
pressivo crescimento das indistrias de cimento, ferro, siderur-

gia e, sobretudo do setor téxtil.

0 surtec de industrializac3o posterior & 2® Guerra Mundial
foi conseqiiéncia das medidas adotadas em decorréncia das difi-
culdades externas, principalmente do balango de pagamentos. Po-
rém, cumpre ressaltar que os controles cambiais exercido pelo
Governo a época, acabaram se tornando os instrumentos chaves
para o processo de industrializagao. Em primeiro lugar, porgue
foi estabelecido um controle rigido das importagdes, privile-
giando-se as de primeira necessidade. Segundo, porque O Gover-
no, em meados da década de cingienta, passou a adotar um cambio

mais flexivel, fato que, ao mesmo tempo em que ampliava as re-
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ceitas de exportagdo, encarecia em muito as importag¢des. Em
terceiro lugar, segundo alguns economistas, esta politica aca-
bou por proteger o desenvolvimento de indistrias em regides me-

nos importantes.

No entanto, a partir de 1957, foi reformulado o sistema
tarifadrio, o que significou profunda mudan¢a no sistema cambial
do Pais. Foi instituida uma taxa ad valorem que variou de acor-
do com as categorias de importac¢do. Conservou-se uma taxa ex-
tremamente baixa para os produtos chamados essenciails e de bens
de capital. Por outro lado, criou-se uma categoria especial,
onde foram incluidos todos os bens naoc essenciais, 0s quais

passaram a ter uma taxa altissima de importacgéo.

0 fato é que as autoridades brasileiras se convenceram de
que o0 crescimento econdmico sé seria aicancado mais rapidamente
através daquela politica e de medidas complementares, como as
tarifas aduaneiras e a Lei de similares, que seriam introduzi-

das posteriormente na economia.

A lei de tarifas aduaneiras ampliou e consolidou a prote-
¢do oferecida a indastria interna, pois em muitos casos as im-
porta¢gdes sofriam um acréscimo de 150%. Entretanto, essa poli-
tica propiciou uma elevada inflagd3c interna, devido a grande
dependéncia dos produtos importados, fato que, aliado a super-
produgdo de café, fez com que o Governo, j& naquela época, ini-

ciasse seu processo de endividamento, através de empréstimos
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auferidos tanto do lado dos importadores, quanto dos exportado-
res, Qque passaram a receber suas divisas somente seis meses

mais tarde.

Como foi dito anteriormente, o exame da politica cambial
brasileira foi um dos principais instrumentos para se enfrentar
os problemas do balango de pagamentos, como tambeém se transfor-
mou no dispositivo fundamental para estimular o surgimento de
industrias substitutivas de importagdes ocorrido, sobretudo na

década de cingiienta e nos primeiros anos da de sessenta.

N3o se pode deixar de comentar outras medidas importantes
do Governo. Primeiro, a que favoreceu o ingresso de capital es-
trangeiro, que também foi fundamental ao processo de industria-
lizacdo, bem como a Lei de similares, gqgue foi introduzida com ©
objetivo de dar cobertura aos bens pfoduzidos no Pais, e que

tivessem natureza similar aos produtos importados.

A Lei de Similares constituiu-se na protegdo tariféaria
para os artigos produzidos no Pais, isto é, os produtos impor-
tados similares aos nacionais eram substancialmente taxados.
Tal fato proporcionou a instalagao de novas indﬁstrias, cons-
truidas especialmente pelos grandes importadores estrangeiros,
gue passaram a preferir a produgdo dagueles produtos do que a

simples importagao.

E importante destacar que O periodo pdés-guerra foi marca-

do pela consolidagdo do processo de industrializacgdo brasilei-
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ra. Naquela época, foram feitos varios estudos que resultaram,
por vezes, em programas de investimento publico bastante con-
cretos e significativos, o0s quais representaram para o© setor
privado a complementacgdo indispensavel ao esfor¢o de crescimen-

to econdémico realizado pelo mesmo.

Podem ser destacados o Plano Salte, o trabalho da Comis-
sd30 Mista Brasil - Estados Unidos para o desenvolvimento econd-

mico e o programa de Metas.

O Plano Salte, em realidade, nao foi um plano global,
pois ndo continha metas para o setor privado da economia. Foi
basicamente um programa de inversdes publicas. Por dificuldades
no balan¢o de pagamentos, o Plano foi interrompido. Apesar dis-
to, teve o mérito de demonstrar a alguns setores da economia
que estavam atrasados relativamente a indastria e, que deste

modo poderiam vir a comprometer o crescimento futuro.

Ja o trabalho da Comissao Mista Brasil - Estados Unidos
demonstrou ser um plano muito mais ambicioso e completo, na me-
dida em que realizou um dos mais completos levantamentos da
economia brasileira, além de formular uma série de projetos de

infra-estrutura, sobretudo nas &reas de energia e transporte.

Apesar disso, o referido plano nunca chegou a ser implan-
tado. No entanto, produziu uma série de resultados positivos,

como a criagdo do Banco Nacional do Desenvolvimento Econdémico -
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BNDE, que tinha e até hoje tem o objetivo e a fungado de anali-

sar grandes projetos de desenvolvimento.

Na verdade, o pds-guerra foi marcado por esses planos
desenvolvimentistas, os quais disseminaram a preocupacéo‘com o)
crescimento econémico que viria a se materializar na adminis-
tracdo de Juscelino Kubitscheck, com a criagdo do Conselho Na-

cional de Desenvolvimento que formulou o Programa de Metas.

1.4 O Programa de Metas

O Plano fixou metas a serem cumpridas no periodo de cinco
anos para 30 setores basicos da economia, as quais deveriam ser
cobertas em conjunto, tanto pelo Governo quanto pelo setor pri-
vado. Foram escolhidas cinco grandes &areas, a saber: energia,
transporte, alimentagdo, indistrias bésicas e educagdo. As me-
tas relativas a indistria de base consistiam em estimular seto-
res como o siderurgico, de aluminio, cimento, celulose, automo-
bilistico, mecanica pesada e guimico. Estas seriam chamadas de
indistrias germinativas, e que iniciaram, fundamentalmente, ©

processo de ripida industrializagao.

Os recursos seriam fornecidos pelo orgamento puablico, pe-
las empresas privadas e por empréstimos em moeda estrangeira

captados de instituig¢des internacionais.
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Em suma, o Plano de Metas foi o responsavel pelo grande
crescimento da economia brasileira, em fungdo do cumprimento de
grande parte das metas fixadas, especialmente as relativas a
indastria e, em parte de infra—est;utura. Em conseqiéncia, ©
Brasil tornou-se auto-suficiente na produgdo de cimento e gran-
de produtor nos setores de ago, automobilistico, energia elé-
trica, além de triplicar o numero de rodovias nos primeiros

anos da década de sessenta.

Naquele periodo e nos primeiros anos de setenta o Estado
consolidou sua expansdo na economia brasileira, através do
crescimento de varias atividades assim como pela criagao de no-
vas areas de atuacdo governamental como, por exemplo, ©O Banco

Nacional de Habitacdo e o Banco Central do Brasil.




CAPITULO II

O SISTEMA TRIBUTARIO E SUA EVOLUCAO HISTORICA

2.1 A Distribuigdo dos Gastos e Receitas de 1891 a 1934 - Re-

publica Velha.

Este periodo caracteriza-se pel; continuidade do modelo
econdmico primario-exportador, que ja& existia desde o Império.
As receitas publicas baseavam-se no comércio exterior: impor-
tagdo dos produtos industrializados e as despesas recaiam,
principalmente, sobre o financiamento das exporta¢des de produ-

tos primérios, como café, borracha, couro etc.

A Constituigdo de 1891, no entanto, trouxe pontos positi-
vos, sobretudo no tocante a uma melhor distribuicdo de recei-
tas e encargos entre a Unido e os Estados da Federacdo. Ela
destinou & Unido o imposto sobre a importacdo, que na época
era a principal fonte de receitas. Na verdade, esse imposto que

representava 70% do total da arrecadagdo tributédria no inicio
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do periodo, manteve-se ao redor dos 50% nos primeiros anos, de-

clinando para cerca de 35% no final do periodo.

Além do imposto de importagdo, era de competéncia da

Uni&o arrecadar os seguintes tributos:

Quadro 1 - Impostos Federais

Direitos de entrada e saida de navios;

Taxa de correios e Telégrafos federais;

Taxas de Selo; Outros.

Numa tentativa de se instituir um sistema federativeo, a Consti-
tuigao de 1891 destinou aos estados o imposto de exportagdo. A
transferéncia para os Estados permitiu a esse impostc uma re-
presentatividade maior na carga tributaria, uma vez que, na
fase do Império, o mesmo representava apenas 10% da receita to-

tal.

A autonomia concedida aos Estados permitia-lhes, outros-
sim, a criag¢doc de impostos e taxas e a fixagdo de tarifas, em-
bora sua maior fonte de receita recaisse sobre o imposto de ex-

portagao.

Inpostos e taxas de competéncia estadual no quadro 2 a

seguir:
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Quadro 2 - Impostos Estaduais

e S/ Imbveis Urbanos e Rurais;
® S/ Transmissio de Propriedade;
e S/ Indistria e Profissdes:;

® Taxas de Correios e Telégrafos Estaduais;

Outros.

A rigor, em que pése a tentativa de uma maior descentra-
lizag&o dos tributos, a Federacde sé se efetivou em alguns Es-
tados, como S3o Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, caben-
do aos demais e aos Municipios, um papel secundario e altamente

dependente dos demais niveis de governo.

Em relagdo ao imposto de exportacso, a partir da Consti-
tuigdo de 91, ele passa a representar a principal fonte de ar-
recadagdo da receita estadual. No entanto, a excessiva concen-
tracio da atividade econémica no setor primario exportador faz
com que a arrecadagio dos demais impostos estaduais seja muito
pequena, além de esharrar em problemas de ineficiéncia da buro-

cracia de arrecadacio.

Sendo assim, entende-se gue nesta fase, o Governo Federal

subordinou-se aos interesses de grupos dominantes, notadamente




nos Estados mais fortes, em detrimento dos demais, aos quais se

mostrava arbitrario e autoritdrio no exercicio do poder.

Por outro lado, em virtude da concentragdo de arrecadagdo
no mercado externo e da baixa potencialidade tributaria dos im-
postos cobrados sobre as atividades econdémicas internas, O sis-
tema tributario era sujeito as vicissitudes da conjuntura eco-=
ndmica internacional. Como conseqiéncia disto, devido a grande
depressdo de 1929 e, principalmente, a 1* Guerra Mundial, que
]imitou substancialmente o comércio entre os paises desenvolvi-
dos e os paises periféricos, os impostos que incidiam sobre o
comércio exterior passaram a perder capacidade de receita, ©
que gerou a necessidade da criacdo de novas fontes de arreca-

dagdo.

Para se ter uma idéia dessa questdo, a partir de 1931, o
somatério dos principais impostos federais internos passaria a

ser superior a receita oriunda do comércio exterior’.

Deste modo, o sistema tributédrio fica sujeito ao cresci-
mento da produc¢do industrial interna que, por sua vez, gera
crescentes pressdes para o acréscimo de despesas, por um lado,
para fazer face a expansdo da infra-estrutura industrial e, por
outro, para atender a demanda oriunda do processo de urbaniza-

cao® .

7 BAER, Werner. A Industrializagdo e o Desenvolvimento Econdmi-
co do Brasil. 22 ed. Rio de Janeiro: FGV, 1975, pag. 404.

& 1d. Ibid.
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Assim sendo,0 sistema tributario baseado na economia
agro-exportadora passa a nido atender as necessidades financei-
ras dos governos estaduais que, por conseguinte, comegam a con-
trair empréstimos externos e internos, comprometendo, desta

forma seus org¢amentos, sobretudo com O crescimento dos encargos

da divida publica.

Na verdade, a situagdo financeira federal que no inicio
da década de vinte ja era ruim, chega a seu ponto critico com a
crise internacional de 1929, que afetou as receitas tanto na
esfera estadual, em virtude da queda das receitas das exporta-
cdes e da a dificuldade da obtencdo de novos empréstimos exter-
nos, como no ambito federal, face as vicissitudes encontradas

com o comércio exterior, em relagdo as importagdes.

No entanto,como mostra a tabela'l, cumpre informar que a
queda de participag@o da esfera federal, em relacgcdoc ao total
das despesas e receitas, pode ser entendida em fungdo dos esta-
dos continuarem a receber as contribuigdes de ordem interesta-
dual, como o imposto de exportagao cobrado entre estados, bem

como da receita oriunda das diversas taxas mencionadas ante-

riormente no trabalho.
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Tabela 1 - Receita e Despesa do Setor Publico de 1907 & 1930

Participagdo por Nivel de governo (%)

Receita Total Despesa Total
Anos

Unido | Estados Uniao Estados
1907 65,8 34,2 63,6 26,4
1910 39,5 40,5 62,0 38,0
1915 5,3 48,7 63,2 36,8
1920 59,6 40,4 65,5 35,5
1925 59,6 40,4 66,8 44,2
1930 51,2 48,8 54,1 45,9

Fonte: Financas Publicas: Uma Experiéncia Estadual nos ultimos

Anos, Doc.da Secretaria de Fazenda do Sul do Pais, 1978.

A partir da revolugdo de trinta, provocada em grande par-
te pela prépria inconsisténcia do Sistema Tributéario, que dete-
riorou as financas dos Estados mais poderosos, O Governc que
assumiria teria a tarefa imediata de redefinigdo do Sistema
Tributario, recompondo as receitas das trés esferas da Federa-

cao.
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2.2 A Distribuigdo dos Tributos e Encargos no Periodo de 1935

a 1946.

Os problemas enfatizados no tépico anterior deram origem
ao segundo periodo da histéria da tributagdo no Brasil. Embora
a necessidade da criacdo de novas fontes de recursos tenha pos-
sibilitado um maior numero de impostos destinados aos estados e
aos municipios, a Constituicdo de 1934, na realidade, refletiu,
por um lado, o periodo de autoritarismo, marcado pela revolugdo
de trinta e, por outro, as idéias intervencionistas do Estado

na Economia, retiradas da teoria Keynesiana.

De fato, a partir de 1930, apds a revolugdo Keynesiana,
as preocupacdes econdmicas passaram da ¢6rbita do setor externo
para a do setor interno, o que explica, em certo sentido, a

centralizacdo de recursos e decisdes no governo central.

O fato é que, a experiéncia mundial e, sobretudo a brasi-
leira, demonstra que naquela época a expansdo dos gastos publi-
cos assumiu propor¢des considerdveis, com vistas a possibilitar
o surgimento de um mercado interno de produgdo, que viesse a
normalizar o fluxo de procura e oferta de produtos, uma vez que

cessaram substancialmente a oferta externa de produtos.

Segundo Fernando Rezende’, nesta época

® REZENDE DA 'SILVA, Fernando A. Op. cit., p.25.
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As fungdes do Governo na economia expandi-
ram-se consideravelmente. N&o sé como re-
sultado dos principios teéricos, que deter-
minaram a necessidade da intervengdo gover-
namental, como também das preferéncias da
coletividade, em atividades relacionadas
com a distribuicdo da Renda Nacional.

A experiéncia brasileira também mostrou essa tendéncia e,
de acordo com as informagdes reunidas na tabela 2 abaixo, pode-

se observar a referida elevagdao:

Tabela 2 - Participacdo da Despesa Total do Setor Publico no

PIB
Ano Despesa/PIB
1939 16,5%
1942 17,0%
1944 18,5%
1946 19,8%

Fonte: Conjuntura Econdmica, FGV, Out./70 e Jun./75.

Também é importante avaliar a evolugdo do setor publico
pela forma que a expansdo de gastos é financiada, pois a compa-

tibilidade entre o programa de expansdo das atividades publicas
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e a obtengdo de recursos necessarios a seu financiamento é fun-

damental para a consecugdo dos objetivos desejados.

0O fato é que, neste periodo, a tributag¢do sobre o co-
mércio exterior que representava cerca de 70% das receitas da
Unid&o e 40% das receitas estaduais, no inicio do século, decli-
naram progressivamente e, em 1946 ndo representavam percentuais

elevados (ver Tabela abaixo).

Tabela 3 -~ Estrutura das Receitas Tributarias da Unido, Esta-

dos e Municipios/Principais Impostos

Unido Estados Municipios
Periodo
Importagdo | Consumo | Renda IvC Exportagdo Ind. Predial
Profis.
1940/42 28,0% 36,0% | 36,0% | 40,0% 7,0% 20,0% 12,0%
1944/46 16,0% 35,0% | 36,0% | 54,0% 3,0% 30,0% 29,0%

Fonte: Anuadrios Estatisticos - IBGE.

O declinio dos impostos sobre o comércio exterior foi
compensado por uma elevagdo substancial dos impostos sobre as
transagdées internas. O Governo Federal passou a contar como
fontes de receitas os impostos sobre a renda, sobre o consumo,
sobre combustiveis e lubrificantes, minerais e energia elétri-

ca, além dos j& mencionados anteriormente.




Os Estados passaram a dispor do imposto sobre vendas e

consigna¢des, além dos ja mencionados, e os municipios, consti-
tucionalmente, passaram a ter rendas especificas como os impos-
tos predial e territorial urbano e os impostos sobre diversdes

publicas.

Mesmo considerando o avango nos aspectos distributivos, o
Governo Federal manteve-se com cerca de 54% do total arrecada-
do, cabendo aos estados 38% do total das rendas e aos munici-

pios apenas 8% (ver Tabela 4).

A concentracd3o dos recursos no Governo Federal também foi
acompanhada da concentragdo dos encargos e, devido ao grande
crescimento dos gastos publicos, naquela época, alguns autores
supdem que as formas de captagao da receita, via sistema tribu-
tario e de sua distribuigdo seriam insuficientes para atender
as necessidades de investimentos, sobretudo em paises em que a
geracdo de poupanga era incipiente, havendo, por conseguinte, a

necessidade de outras formas de financiamento.

Tabela 4 - Participacdo dos trés Niveis de Governo na Receita

Total
Anos Unido Estados Municipios
1935/38 54,0% 37,0% 9,0%
1939/42 54,5% 35,5% 10,0%
1943/46 54,1% 38,5% 7,4%

Fonte: Anudrios Estatisticos - IBGE.



42

2.3 A Tributacdo e Sua Distribuicdo de 1946 a 1966 - A Crise

Financeira e seu Financiamento.

O esforgo de industrializag¢do que se seguiu apdés a II
Guerra Mundial, apesar de surgir em fungdo dos mesmos problemas
verificados anteriormente, ou seja, dificuldades no setor ex-
terno da economia, teve uma caracteristica diferente. O surto
verificado naquela época deixou de ser um expediente ocasio-
nal para se tornar uma politica deliberada de industrializacgéo

da economia brasileira.

Na realidade, a razdo principal dessa mudang¢a fol o fato
das autoridades dirigentes do Pais terem tomado consciéncia de
que © Brasil ndo poderia alcangar o nivel de desenvolvimento
esperado pela coletividade, se continuasse a apoiar-se na ex-
portagdo de produtos primarios, para ©os quais o mercado externo

estava se estreitando.

De fato, a participagdo do mercado externo na economia
como um todo, diminuiu bastante no final dos anos cinqgiienta, e
inicio dos anos sessenta. O declinio verificado deu-se, por um
lado, pela diminuigdo da receita dos produtos exportados e, de
outro, pelo expressivo crescimento interno da economia, baseado
sobretudo no crescimento da indistria substitutiva de importa-

¢cdes.
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0 desenvolvimento da indistria e a derrota de regimes to-
talitdrios na II Guerra Mundial provocou no mundo uma onda de
liberalizacdc econémica. No Brasil nao foi diferente, apbs va-
rios anos de regime autoritério, a Constituigdo de 1946 repre-
sentou um certo avango no que se refere a uma maior descentra-

lizagdo de recursos e encargos.

Segundo Carlos Henrique S. Boiteux', neste periodo,

O federalismo dual em que se atribuiam, po-
deres independentes e definidos para a Uni-
do e o Estado foi substituido pelo federa-
lismo cooperativo. Segundo este sistema,
eram definidas as receitas e o0s encargos
aos trés niveis da administragdo publica e
fixado o inter-relacionamento entre eles,
representado pela utilizagdo de transferén-
cias da Unid&o para estados e municipios e
dos estados para os municipios.

Nesta época, ndo houve grandes mudangas na estrutura do
sistema tributdrio entre os trés niveis de governo, sendo que,
a modificagdo mais importante e que caracterizou um sistema fe-

deralista mais cooperativo, foi a criagdo do sistema de trans-

feréncias inter-govenarmentais.

Apesar dos aspectos econdmicos ensejarem a centralizagao

no Governo Federal dos recursos necessarios a realizagdo dos

¥ Boiteux, Carlos Henrique S. O Sistema Tribut&rio Brasileiro

e as Financas Municipais. Rio de Janeiro: T/EBAP, Fundacgao
Getulio Vargas, 1980.




investimentos exigidos pela sociedade, a Constituicdo de 1946,

apesar de suas limitagdes, consagrou O federalismo.

Na verdade, a Constituigdo de 1946 foi elaborada em um
ambiente politico fortemente influenciado por reivindicagdes
municipalistas, representando, por conseguinte, um primeiro

passo para a cooperagao fiscal entre as Unidades da Federagdo.

A divisdo de impostos, expressa na Constituigéo de 1946

foi a seguinte:
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Quadro 3 - Divisdo de Impostos Entre as Esferas

UNIAO

e Importagdo;

e Consumo;

¢ Renda;

e Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Gasosos;
e Imposto sobre Operag¢des de Cambio;

e Imposto do Selo - Regulado por lei federal.

ESTADOS

e Imposto sobre Vendas e Consignagdes;
e Imposto sobre Exportagdes para o Estrangeiro de Mercadorias
de Producgdo do Estado;

e Impostos de Transmissdo de propriedade “Causa Mortis” e

“Inter Vivos”;
e Imposto sobre Propriedade Territorial Rural e;

e Imposto do Selo - Regulado por lei estadual.

MUNICIPIOS

e ITmposto sobre Propriedade Territorial Urbana;
e Imposto Predial;

e Tmposto de Licenga;

e Imposto sobre Diversdes Publicas;

e Imposto de Industria e Profissdes e;

e Imposto do Selo - Competéncia Municipal.
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O sistema de transferéncias determinou a partilha dos se-

guintes impostos:

a) Imposto sobre Combustiveis e Lubrificantes.

Do total arrecadado pela Unido, 60% caberiam aos Estados
(48%) e Municipios (12%), proporcionalmente a sua superficie,
populacdo, consumo e produgdo, vinculando-se basicamente sua

aplicacdo & construgdo e manutengdo de rodovias.

b) Imposto de Renda.

Da receita total, deveriam ser entregues 10% aos Munici-

pios. A aplicagdo era vinculada a beneficios rurais.

Além dessas partilhas, os estados deveriam transferir aos
municipios do interior 30% do excesso’ de arrecadagdo de seus
impostos (exceto o imposto de exportagdo), no territério de
cada municipio sobre o total das rendas municipais de qualquer

natureza.

A dificuldade em se avaliar o que a Constituig¢ao chamava
de excesso de arrecadacdo, aliado a inflag¢do que se elevou nos
Gltimos anos da década de cingliienta e nos anos seguintes, tor-
nou inexpressiva as parcelas realmente transferidas por alguns
estados e, conseqlientemente, a politica distributiva que se

pretendia alcangar ndo surtiu os efeitos desejados, conforme

pode ser observado a seqguir na tabela 5.
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Tabela 5 - Participac¢do(%) Dos Trés Niveis de Governo na Recei-

ta Tributaria

PERIODO UNIAO ESTADOS MUNICiPIOS
1946/50 57,0% 37,0% 6,0%
1951/55 50,2% 41,5% 8,3%
1956/60 49,5% 43,0% 7,5%
1961/66 49,4% 44,1% 6,5%

Fonte: Financas do Brasil. Revista de Financgas Publicas, n°

337.

Devido ao crescimento substancial dos investimentos e ao
fracasso, no que diz respeito a alocagdo de recursos para esta-
dos e municipios, o Governo Federal passou a manter a maior
parte dos encargos exigidos & época, principalmente pelos pro-
gramas de investimentos realizados no periodo de Juscelino Ku-

bitschek, notadamente com o Plano de Metas.

Este fato proporcionou ao Governo Federal um sério pro-
blema de déficits financeiros, principalmente pela exacerbacgdo
do processo inflacionadrio, que trouxe a reboque a desvaloriza-
¢do da moeda, fazendo com que os contribuintes preferissem pa-

gar os impostos com atraso, acarretando, desta forma, em mais




perdas de rendas tributarias, prejudicando ainda mais a politi-

ca de transferéncias.

Sem davida, este periodo foi marcado, no Brasil por um
elevado desenvolvimento econdmico, com a implantacgdo de varias
indastrias de base, de transportes e energia e pelas tentativas

de desenvolvimento das areas mais pobres, com a criagdo de 6r-

Jaos tais como a SUDENE, SUDAM, SUDECO e, sobretudo, pela cria-

¢do do BNDE.

A acdo do BNDE e de outros mecanismos destinados a finan-
ciar a politica de investimentos foram fundamentais ao desen-
volvimento brasileiro. Todavia, isto ocorreu as custas de su-
cessivos déficits nas contas do governo, que acabariam por pro-
duzir diversos efeitos maléficos a economia, sobretudo com a
escalada inflacionéaria, e o crescimento da divida publica bra-

sileira, que serdo analisados a seguir.

2.4 A Grande Reforma Tributaria: 1966 a 1988.

As vicissitudes que permearam a economia brasileira provo-
caram disturbios sociais e uma grande instabilidade politica no
Pais que, aliada a outros fatores que ndo serdo abordados, em
virtude de n3o pertencerem & &rea de interesse da pesquisa,

acabaram por engendrar o movimento de 1964.




Nesse contexto, a Reforma Tributdria definida em 1965 e
regulamentada em 1966, bem como as Constituicdes de 1967 e
1969, denotariam uma forte tendéncia a centralizagdo, inspirada

na ideologia do governo militar.

Inicialmente, justificou-se © fortalecimento das receitas
da Unido como forma de diminuir gradualmente oS déficits do Te-

souro, eliminando, por conseguinte, a verdadeira causa da in-

flacdo. Por outro lado, a centralizacdo do sistema tributario

era desejavel, com vistas a permitir o controle e orientagdo da
politica fiscal, para que O0S objetivos de politica econdmica

fossem atingidos.

Entre as alteracdes introduzidas no Sistema Tributario,
optou-se por um estreitamento de competéncia dos Estados e Mu-
nicipios, em proveito da Unido. Procurou-se compensar a perda
de autonomia de estados e municipios pela criagao de um amplo

sistema de transferéncias inter-governamentais.

Nesta fase, confirmou-se a tendéncia histdérica que ja se
verificava anteriormente, isto é, a centralizagdao no Governo
Federal dos recursos e também dos encargos decorrentes da arre-

cadacao tributaria.

As principais alteragdes introduzidas pelo novo sistema

tributdrio foram as seguintes:
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Quadro 4 - Altera¢des na Distribuigdo de Impostos entre as Es-

feras de Governo.

AREA FEDERAL

Substituicdo do Imposto de Consumo pelo Imposto sobre Produ-
tos Industrializadés.

Transferéncia do Imposto de Exportag¢do dos Estados para a
Unido (justificada para possibilitar coeréncia na politica
econdémica, via politica cambial).

Transferéncia do Imposto Territorial Rural para a Unido
(justificada para possibilitar coeréncia na politica econd-
mica, via politica fundiaria).

Criacdo dos Impostos: Sobre Operagdes de Crédito, sobre Mi-

nerais e sobre Servicos de Transportes e Comunicac¢des.

Eliminag¢do do Imposto do Selo.

AREA ESTADUAL

Substituigdo do Imposto de Vendas e Consignagdes pelo Impos-
to sobre Circulacido de Mercadorias.

Criagdo do Imposto sobre Transmissdo de Bens Imdéveis, resul-
tante da eliminagcdo dos Impostos Sobre Transmissdo de Pro-
priedade.

Perda do Imposto de Exportagdo para a Unido.

Eliminacdo do Imposto do Selo.




AREA MUNICIPAL

e Criagdo do Imposto sobre propriedade Predial e Territorial
Urbana, resultante da fus3o dos Impostos Predial e sobre a
Propriedade Territorial Urbana.

e Criagio do Imposto sobre servigos sobre qualquer natureza e
eliminagidco dos impostos Industrias e profissdes e de Licenga
e Diversdes PGblicas.

e Eliminagi3o do Imposto do Selo e do Imposto Territorisl Ru-
ral, transferido a Uniao.

Como pode-se obsefvar acima, as modificag¢des introduzidas
pela reforma fiscal fizeram com que o Poder Executivo assumisse
o comando quase que absoluto dos destinos da Nagdo, inaugurando
um novo ciclo de concentragdo de poder. Para compensaras perdas
de receitas, fol ampliado o esquema de transferéncias, com a
institucionalizag&o dos Fundos de Transferéncias Estaduais e

Municipais.

No entanto, essas transferéncias, além de sofrerem os en-
traves burocraticos, acabavam por sofrer crescentes exigéncias,
quanto & aplicag&o dos recursos, sobretudo para propiciarem a

realizagdo de projetos aprovados pela area federal.

De fato, Estados e Municipios em nenhum momento conseqgui-
ram aumentar de forma significativa sua participa¢do na arreca-

dagdo de recursos tributarios. Na Tabela 6 a seguir é& possivel
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zar os impostos gque compdem os Fundos de Participagdo e

sua distribuicdo efetiva no ano de 1985.

Tabela

6 ~ Impostos que compdem o0s Fundos de Participacdo e

percentuais efetivamente transferidos - (%)

IMPOSTOS UNIAO |ESTADOS (MUNICIPIOS
Imposto de Renda 80% 10% 10%
Imposto s/Produtos Industrializados 80% 10% 10%
Imposto U.s/Minerais 10% 70% 20%
Imposto U.s/Energia Elétrica 40% 50% 10%
Imposto U.s/Combustiveis Liqg.Gas. 52% 40% 8%
Imposto s/ Circulagdo de Mercadorias - 80% 20%
Fonte: Decreto-Lei n° 1,881l; Emenda Constitucional n° 1,805 por

Flavio Riani. Economia do Setor Publico, Uma Abordagem

Introdutdria. 2? Edigdo, Sdo Paulo: Ed. Atlas, 1990, p.

S
mas int

cadagao

176.

em duvida, o Poder Executivo passou, a partir das refor-
roduzidas a época, a coordenar todo o processo de arre-

e distribuigdo das receitas, e dos encargos decorren-

tes, como pode ser observado na Tabela 7.
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Tabela 7 - Repartig¢do da Receita Tributaria

PERIODO UNIRO ESTADOS MUNICiPIOS
1967/70 51,3% 44,4% 4,3%
1971/74 58,5% 37,7% 3,8%
1975/78 60,9% 35,0% 4,1%
1979/82 58,2% 36,2% 5,6%
1983/87 56,9% 38,6% 4,5%

Fonte: Ministério da Fazenda, Secretaria de Economia e Finan-

gas.

Aliado a esse fatos, o Poder Executivo foi autorizado a
emitir titulos, denominados, na época, de Obrigagdes reajusta-
veis do Tesouro nacional (ORTN),para o financiamento dos gastos
publicos. Nesta época foi instituida a corregao monetéria, como
forma de atrair os investidores para os papéis do Governo Fede-

ral.

Sucessivos incentivos foram oferecidos ao longo dos pri-
meiros anos que se seguiram a criagdo dos titulos, bem como foi

criado um mercado institucional que viabilizasse a colocagao

dos titulos.
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Nos primeiros anos do regime militar, no entanto, a dis-

. posigdo do Governo de promover O crescimento econdmico simulta-

neamente com a estabilidade do nivel de pregos, modificou a po-

litica de financiamento dos gastos.

Como o objetivo principal era conseguir a redugdo do de-
ficit, através de uma politica anti-inflacionaria, o Poder Exe-
cutivo optou por uma gradativa elevacao da carga tributaria, de
forma a ndo permitir a ampliagdo do déficit fiscal e nao com-

prometer o crescimento da economia.

De fato, de 1963 a 1969, a carga tributaria elevou-se
substancialmente, saltando de 18% para 28% do PIB, segundo Fer-
nando Rezende!!, elevacdo que foi utilizada para diminuir a
participagdo do déficit no PIB a niveis inferiores aos verifi-

cados em 1956.

A politica de investimentos publicos continuou na década
de setenta. No entanto, a partir de meados da década, a grande
centralizacdo dos poderes propiciou que a pélitica econdmica do
governo passasse a Ser conduzida através de captagdo de recur-
sos externos. Aquela época, a poupanga interna (captacgdo de
recursos através de titulos) ainda era insuficiente para aten-
der as necessidades governamentais. Como havia elevada liguidez

nos mercados financeiros internacionais de crédito e as taxas

I REZENDE DA SILVA, Fernando A. Op. cit., pag. 35.
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de juros eram baixas, o governo incentivou a utilizagao de pou-

panga externa nos programas de desenvolvimento.

O fato é que nao se visualizava a natureza do risco en-
volvido na pactuacgdo dos empréstimos externos com clausula de
juros flutuantes. Ocorre que, no final dos anos setenta e ini-
cio dos anos oitenta, as taxas de juros internacionais dispara-
ram, face aos choque do petrdleo, deixando as finangas publicas

brasileiras vulneraveis as exigéncias externas.

Neste periodo, o Brasil havia iniciado uma série de pro-
jetos e, com o fechamento do mercado financeiro internacional
em 1982, o Governo passou a se utilizar do orgamento monetario
para fazer face as exigéncias internacionais. Com isso, os de-
monstrativos de caixa do Governo Federal passaram a apresentar
sucessivos déficits, sempre crescentes; que foram financiados
através da colocacdo de titulos pilblicos e de emissdo pura e

simples de papel-moeda, com pressdes diretas sobre a inflagé&o.

Esse fato ocorreu ao longo de toda a década de oitenta,
com as despesas governamentais superando sistematicamente as
receitas, e a divida piblica aumentando como uma bola de neve.
Calcula-se gue, em termos globais, a divida publica sob respon-
sabilidade dos Governos Federal, Estadual e Municipal e das em-
presas estatais tenha alcangado, em 1985, o equivalente a 52%

do PIB.




Muito embora esse percentual seja encontrado em outros

paises, a recessdo econdmica que se instalou na economia do
Pais na década de oitenta, propiciou a decadéncia do estado
como indutor do desenvolvimento, demonstrado pela total falta
de politicas, programas e de receitas para fazer face aos pro-

blemas e as necessidades do Pais.

Com efeito, a recessdo imposta pelos sucessivos choques
econdémicos introduzidos na economia brasileira na década de oi-
tenta repercutiu negativamente, também sobre a arrecadagdo de
impostos, pela queda de atividade econdmica, fato que contri-
buiu decisivamente para piorar a crise financeira vivida pelo

setor publico, aumentar © déficit e, conseqientemente a divida

publica.

A seguir far-se-a uma analise da evolucdo da divida pu-

blica no Brasil.




CAPITULO III

EVOLUGAO DA DIVIDA PUBLICA BRASILEIRA

3.1 A Divida Publica

A divida pudblica, num conceito mais restrito, pode ser
definida como o somatério das dividas interna e externa de um

pais, durante um periodo de tempo.

Segundo Fernando Rezende'? , existiriam duas justificati-
vas tedricas para a utilizagdo da divida publica como forma de

financiamento dos gastos do governo.

A primeira ocorreria quando a economia se encontrasse em
depressdo. Neste caso, a intervengdo estatal se justificaria,
com vistas a elevar a demanda global. A segunda se daria gquando
o sistema de arrecadagdo via tributagdo for insuficiente para

financiar os investimentos, sobretudo os de longa maturacgao.

2 REZENDE, Fernando. Op. cit., p. 267.




58

Em paises assim, a divida tem sido utilizada como com-
plemento de receitas fiscais e sua composig¢do, ao longo do tem-
po, € caracterizada pelo somatédrio das exigibilidades internas
e externas (dividas), normalmente classificadas por nivel de

governo, ou demais 6érgdos e empresas estatais.

3.2 O Crescimento dos Gastos Publicos

O crescimento dos gastos publicos nos Gltimos cingienta
anos representou, como a revolugdo industrial, um marco para o

desenvolvimento econdémico mundial.

De fato, a grande depressdo econfmica da década de trinta
e as duas grandes guerras provocaram alteragdes nas preferénci-
as dos individuos por uma maior intervengdo estatal na econo-
mia, sobretudo em paises em desenvolvimento, onde a poupanga

privada se mostrou insuficiente para atender as necessidades da

populacgao.

Como resultado dessa evolugdo, as atribuig¢des governamen-
tais ampliaram-se consideravelmente, mas de acordo com a clas-
sificacdo tradicional de Musgrave!® , uma das principais catego-
rias de atuagdo governamental seria a de promover ajustamentos

na alocagdo de recursos.

¥ MUSGRAVE, Richard A. The Theory of Public Finance. New York:
McGraw Hill, 1959.
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Na verdade os governos deveriam tentar equilibrar as des-
pesas e melhorar sua alocacdo, sobretudo nos paises em desen-

volvimento, devido a escassez de recursos.

As autoridades dirigentes desses paises deveriam estabe-
lecer, em primeiro lugar, prioridades para os gastos, direcio-
nando-os para Aareas em dJue comprovadamente ha necessidade de
envolvimento do governo. Em segundo lugar, OS recursos poderiam
ser gastos com eficiéncia e eficAcia evitando-se, desta forma,

desperdicios.

Os principais instrumentos de controle e alocagao dos
gastos publicos sdo o planejamento e o orgamento. O planejamen-
to & de fundamental importdncia para a programagdo das despesas
publicas e é aconselhado para um periodo de dois a cinco anos,
pois possibilita aos dirigentes estimar as provaveis limitagdes

de recursos, além de correlaciond-las a economia.

Por sua vez, o orcamento é o instrumento legal que auto-
riza os gastos publicos e, na maioria dos paises corresponde a

um ano de plano de gastos.

Alguns autores defendem que a linha diviséria entre pla-

nejamento e orgamento é muito ténue, como enfatiza Anthony** :

4 ANTHONY, R. Closing the loop Bettween Planning and Performan-
ce. In: Public Administration Review, Mai./Jun., 1971; pp.
388, Tradugdo de Armando S. M. da Cunha, Textos da Discipli-
na, Planejamento e Orgamento, 1992.
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"f essencial que planos, programas e orcamentos sejam vistos

como parte de um Unico sistema de controle gerencial".

Apesar da importéncia do controle gerencial para propi-
ciar ao setor publico a utilizagao do orcamento como um instru-
mento eficiente e eficaz de planejamento de politicas publicas,
sdo poucos os paises que adotam processos decisérios que con-

templem uma interrelagdo clara entre os instrumentos descritos

anteriormente.

Em funcdo disso, em muitos paises, sobretudo naqueles em
desenvolvimento, os sistemas de planejamento e orgamento se de-

terioraram, colaborando para o crescimento da instabilidade po-

litica e econfmica.

3.3 Analise da Evolucdo Quantitativa da divida Piblica Brasi-

leira

A expansdo real dos gastos publicos no Brasil pode ser

observada na Tabela 8.
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Tabela 8 - Evolugdo dos Gastos Governamentais no Brasil

Periodo 1907-1990 (Anos Selecionados)

Anos Cz$ Milhdes/1986 Tx. Cresc. Real (%)
1907 18.283 -

1910 27.052 48,0

1920 16.794 (38,0)

1930 28.540 70,0

1940 41.720 46,0

1950 68.722 65,0

1960 137.597 100,0

1970 319.678 132,0

1980 742.929 132,0

1990 2.982.823 301,0

Fontes: Conjuntura Econdmica, Contas Nacionais - set./1988 e

Relatério Anual do Banco Central do Brasil/1991.

* Ndo inclui Empresas Estatais.

Os dados apresentados mostram a evolugdo real dos gastos
piblicos no Brasil de 1907 até 1990. O que se observa é que a
excegdo da década de vinte, na qual o crescimento real foi ne-
gativo, nos demais periodos, os gastos publicos foram sempre

crescentes.

Cabe destacar, no entanto, que o crescimento se intensi-
ficou a partir da década de cinqlienta, devido ao processo de
desenvolvimento do Estado e da prestagdo de servigos publicos
na economia brasileira e, posteriormente, na década de oitenta,
devido a deterioracgdo das contas do setor publico, sobretudo

com o pagamento de juros da divida publica.
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A evolugdo dos gastos governamentais também pode ser vi-
sualizada em termos do Produto Interno Bruto (PIB). Neste caso,
a evolucado foi gradual, saindo de 17,1% em 1947, a participagéo
dos gastos do Governo chegou a 29,5% em 1986, decrescendo para
cerca de 19,6% em 1990, conforme pode ser observado na tabela

9.
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Observando-se o0 crescimento real dos gastos publicos no
Brasil e suas rela¢gdes com o PIB, o0 que se percebe & que o Pais
ainda apresenta um percentual de gastos bem inferior, se compa-
rado aos paises mais desenvolvidos da Europa e outros que fazem
parte da OECD (Organization for Economic Co-Operation and

Development) .

Apesar da dificuldade na obtengdo de dados mais atuais, a
tabela a seguir mostra uma comparagdo do percentual de gastos
do governo em relagdo ao PIB, entre alguns paises, separando os

sete mais desenvolvidos dos demais.

Tabela 10 - Gasto total do governo em relag¢ido ao PIB

Periodo: 1960-1983 (%)

PAISES 1960 1971 1975 1983
Estados Unidos 27,5 32,3 35,6 38,1
Japédo 18,3 20,8 27,3 34,8
Alemanha 32,4 40,1 48,9 48,6
Franca 34,6 38,3 43,5 51,5
Reino Unido 32,4 38,1 46,4 47,2
Italia 30,1 36,6 43,2 57,4
Canada 28,9 36,6 40,8 46,8
MEDIA 29,2 34,7 40,8 46,3
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Australia 22,1 26,2 32,3 36,4
Austria 32,1 39,7 46,1 50, 4
Bélgica 30,3 38,0 44,5 56,3
Dinamarca 24,8 43,0 48,2 61,1
Finlandia 26,6 32,1 36,3 40,3
Grécia 17,4 22,8 26,7 38,3
Islindia 28,2 32,6 38,7 34,4
Irlanda 28,0 40,5 46,6 54,7
Luxemburgo 30,5 36,3 48,9 60,8
Holanda 33,7 48,0 56,6 62,8
Noruega 29,9 43,0 46,6 48,9
Portugal 17,0 21,3 30,3 42,5
Espanha 18,8 23,6 24,7 36,6
Suécia 31,1 45,8 49,3 66,8
Suiga | 17,2 21,9 28,7 30,8
MEDIA 25,8 34,3 40,3 48,1
MEDIA TOTAL 26,9 54,4 40,5 47,5
BRASIL 23,3 21,6 21,9 24,5

Fontes: OECD e Conjuntura Econémica, Contas Nacionais, Set./

1988. In: RIANI, Flavio, Economia do Setor Publico, Sao

Paulo: Ed. Atlas, 1990.

Com base nos dados apresentados, notam-se trés pontos im-
portantes: o primeiro a ser destacado, € que em 1983 ndo houve
grande diferenga na média de gastos dos sete maiores e a dos
demais. O segundo, é que o percentual de gastos no Brasil, no

mesmo ano, & quase a metade das duas médias apresentadas, além
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de ser inferior a de todos os paises observados. Finalmente, o
terceiro ponto mostra que enquanto houve em todos os paises um
crescimento significativo do gasto publico em relagdo ao PIB,

no Brasil esta relagdo se manteve praticamente inalterada.

O fato de o percentual brasileiro ndo ter demonstrado
grandes variag¢des, na pratica, n&o significa vantagem ou des-
vantagem. O que precisa ser analisado é a composig¢do desses
gastos e o0 retorno que eles tém propiciado a sociedade em ter-

mos de beneficios.

Na maioria dos paises observados, o governo oferece a po-
pulacdo um conjunto de servigos, como por exemplo educagado,
salde e transportes com um razoadvel nivel de funcionalidade. No
Brasil, sd&o muito pouco perceptiveis, pela populagdo, 0s bene-

ficios oferecidos pelo setor publico.

Na realidade, fazendo-se uma andlise rasteira da composi-
cdo0 de gastos publicos no Brasil, percebe-se claramente que o0s
subsidios e os juros da divida publica foram os itens que mais

apresentaram crescimento, ao longo da década de oitenta.

Esses fatos, além de reveladores da falta de eficiéncia e
eficidcia do setor piblico, servem para demonstrar o agravamento
da situacgdo social do pais, devido ao grande déficit publico
que tem aumentado em fungdo da mé& administragcdo de recursos,

bem como do modelo econdmico adotado nos Ultimos anos.
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As andlises anteriores sao relevantes, pois s8o uteis
para se comparar indicadores nacionais e internacionais. Porém,
uma avaliagdo em termos da distribuicdoc de gastos, entre as es-
feras de governo, na érbita do setor interno do governo pode

ser Util para uma melhor compreensdo do estudo.

Para se ter uma idéia melhor, pode-se observar o quadro
abaixo, que mostra a distribuigdo percentual do total de gastos

entre Uni&do, Estados e Municipios, de 1982 a 1990.

Tabela 11 - Gastos dos Governos Central, Estadual e Municipal

Periodo: 1982-1990 (%)

Niveis 1982 {1983 1984 [1985 |1986 {1987 (1988 [1989 |1990
Unido 45,1 |47,9 |46,5 [43,3 |50,8 (50,5 [51,3 (46,6 (41,2
Estados 40,4 39,0 (39,8 (42,6 {36,3 |36,9 |36,2 |42,3 |46,1

Municipios {14,5 |13,1 |13,7 |14,1 (12,9 (12,6 |12,5 |11,7 {11,1

Fontes: Ministério da Fazenda, Secretaria de Economia e Finan-

¢cas. In Flavio Riani, Economia do Setor Publico, 1990 e

Relatério Anual do Banco Central do Brasil, 1991.

A andlise revela que a Unido, além de gastar mais do que
os demais niveis, o que era de se esperar, ainda aumentou con-
sideravelmente sua participacgdo, sobretudo nos anos de 1986 e
1987, sendo que este aumento ocorreu em detrimento maior dos

Estados do que dos Municipios.
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Esta posigdo foi revertida apdés a Constituigdo de 1988,
com a recuperag¢gdo dos percentuais de gastos estaduais e munici-

pais.

A evolugdo da divida liquida do setor publico pode tra-
zer uma outra visdo, também importante para uma melhor avalia-

¢cd0 desta questio.

Tabela 12 -~ Divida Liquida do Setor Pablico/PIB (%)

Composigcdo/Anos |82 83 84 85 86 87 88 89 90

Div.Liqg. Total 36 47 50 50 49 53 55 52 49
(A+B)

A-Divida Interna 13 17 20 21 19 20 22 24 18

-Unido/BACEN 3 4 6 7 6 4

-Estados/Munic.

-Estatais 6 8 9 9 9 11 12 10

B-Divida Externa |23 30 30 29 30 33 33 28 31

~Unido/BACEN 7 11 13 11 13 17 19 17 19

-Estados/Munic. 1 2 2 2 2 2 2 1 1

-Estatais 15 17 15 16 14 14 12 10 11

Fonte: BACEN/DEPEC.

Com efeito, a tabela 12 revela que, no periodo considera-
do, a divida publica obteve um crescimento expressivo com rela-
¢do ao PIB. A participacdo da divida externa evoluiu de um per-
centual de 23%, e, 1982, para 31% em 1990. A evolugdo da divida

interna, por sua vez, revelou um crescimento inferior vis-a-vis




69

a da divida externa, pulando de um percentual de 13% em, 1982,

para cerca de 18% em 1990.

Ainda observando-se a tabela 12, na composigdo da divida
externa, houve uma grande transferéncia da divida das estatais
para a Uni&o/BACEN, a gqual mostrou uma evolugdo significativa

no periodo considerado(7% para 19%).

J4& com relacd3o & divida interna, a tabela evidencia uma
grande participagdo das Estatais, o que sugere o grande esfor-
co do governo, no tocante a manutengdo de financiamento dos in-
vestimentos de suas empresa, mesmo as custas de um maior endi-

vidamento.

A analise quantitativa revela, com efeito, que a evolugédo
do setor publico no Brasil acompanhou a tendéncia mundial, em-
bora no periodo considerado tenha ficado abaixo da média mun-

dial.

O estudo revela, também, que a maior parcela de gastos
pertence a Unido, em detrimento de Estados e Municipios, o que

demonstra uma certa centralizagdo de recursos.

Sobre a evolugdo da divida publica, cabe ressaltar que

seu crescimento foi expressivo e que, no periodo abordando, a

divida externa evoluiu mais do que a divida interna.




CAPITULO IV

O FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO

4.1 O Federalismo e a Constituicdo de 1891

Um dos aspectos basicos de nossa estrutura constitucional
¢ a forma federativa do Estado brasileiro que caracteriza-se
fundamentalmente pela unido de diversos estados autdénomos, sob

uma Unica soberania.

Um dos principais problemas em uma organizacdo federativa
de governo é o de compatibilizar a agdo relativamente autdénoma
de diferentes esferas de governo, tendo em vista a necessidade

de uma formulagdo nacional de politica fiscal.

De fato, foi a Constituicido de 1891 gue introduziu o sis-
tema federalista no Brasil, refletindo a concepgdo politica e
juridica do Estado Liberal, consubstanciada no artigo 68 da

Constituigdo, que dispunha: “Os Estados organizar-se-do de for-
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ma que fique assegurada a autonomia dos Municipios em tudo que

respeite o seu peculiar interesse”.

No que toca a reparticdo de poderes, a Constituicdo foi
coerente ao atribuir aos Estados-Membros os poderes remanescen-

tes.

Com relagdo a tributagao, coube a Uni&o os impostos refe-
rentes a importagdo, transito de navios e selo. RAos Estados, a
Constituigdo reservou os impostos sobre exportagdes, imdveis
rurais e urbanos, transmiss3o de propriedade e de industrias e
profissdes, além das taxas de selos, quando de atos de seus Go-
vernos. Na mencionada Constituigdo, os Municipios ndo dispunham

de competéncia privativa para arrecadacdo de Impostos.

Na verdade, apesar do caradter descentralizador da Consti-
tuigdo de 1891, a forma de operagdo do sistema federal brasi-
leiro foi fortemente modelada por relagdes de dominagdo politi-
ca centro-periferia, na qual, se destacava a atuagdo dos Esta-
dos mais poderosos - S&o Paulo e Minas Gerais, que acabavam di-
tando quase toda a politica brasileira, alternando entre si, o

exercicio da Presidéncia da Republica.

Em fung¢do disso, esta fase ficou conhecida como a
"politica dos governadores"™, pois a estrutura de poder favore-
ceu o fortalecimento da burguesia rural, caracterizada por um

federalismo dual de ampla autonomia estadual.
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A crescente rivalidade regional, sobretudo de estados que
estavam em situagdo de desvantagem, aliado aos problemas econd-
micos verificados pela grande depressdo econémica, proporciona-
ria a revolugdo de 1930 e a ascensdo de Getllio Vargas ao po-

der.

4.2 O Federalismo na Era Vargas

O governo de Vargas (1930-45) seria marcado por uma ten-
déncia mais acentuada de centralizagdoc do poder, na qual a ex-
pansdo dos poderes federais anunciadas pela Constituicdo de

1934, seriam cristalizadas pela Constituicgdo de 1937.

A ditadura de Vargas de fato consolidou todos os poderes,
suprimindo a oposig¢do. O presidente nomeava o0s governadores

que, por seu turno, nomeavam 0s prefeitos.

A dindmica do sistema mostrou um crescimento do papel do
Estado na economia e nos servigos sociais, com o eixo de sus-
tentagdo em um Poder Executivo forte, que dominou todo o siste-
ma federal, mediante concentragdo das bases tributé&rias, finan-

ceiras, patrimoniais e humanas.

Na realidade, neste periodo, o poder foi partilhado entre
o poder central e os Estados, onde haviam os chefes politicos

locais mais fortes, freqlientemente proprietarios de terra, com
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grande vantagem para os estados mais populosos e desenvolvidos
economicamente. O governo local (Municipal) foi deliberadamente
enfraquecido e mantido dependente dos niveis superiores, para

beneficiar os interesses politicos da Unido e dos Estados.

Com relagdo ao Sistema Tributario, a preocupag¢do basica
foi o redirecionamento da base de arrecadacgdo do sistema do co-
mércio exterior, para as atividades internas, bem como a elimi-

nacdo dos obstAculos internos entre os Estados Federados.

Em funcdo disso, a Constituigdo de 34 criou o imposto de
Vendas e Consignag¢do, proibiu a cobrang¢a de impostos interesta-
duais, bem como, determinou que, no caso da bitributag¢do, pre-

valecesse o imposto da Unido.

Embora a necessidade da criagdo de novas fontes de recur-
sos tenha possibilitado um maior numero de impostos destinados
aos estados e aos municipios, a Constituigdo de 1934, na reali-
dade, refletiu, por um lado, o periodo de autoritarismo, marca-
do pela revolucdo de trinta e, por outro, as idéias interven-
cionistas do Estado na economia, retiradas da Teoria Keynesia-
na.

O fato é que, neste periodo, a tributagdo sobre o comér-
cio exterior que representava cerca de 70% das receitas da Uni-
do e 40% das receitas estaduais, no inicio do século, declina-
ram progressivamente e, em 1946 representavam ndo mais de 15% e

6%, respectivamente.
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0 declinio dos impostos sobre o comércio exterior foi
compensado por uma elevagdo substancial dos impostos sobre as
transagdes internas. Quanto a partilha da receita, o Governo
Federal passou a contar como fontes de receitas os impostos so-
bre a renda, consumo, sobre combustiveis e lubrificantes, mine-

rais e energia elétrica.

Os Estados, por sua vez, passaram a dispor do imposto so-
bre vendas e consignag¢des, além dos ja mencionados anteriormen-
te, e os Municipios, constitucionalmente passaram a ter rendas
especificas, como os impostos predial e territorial urbano e os

impostos sobre diversdes publicas.

Mesmo considerando o avango nos aspectos distributivos, o
Governo Federal manteve-se com cerca de 50% do total arrecada-
do, cabendo aos estados 30% do total das rendas, e aos munici-

pios apenas 10%.

4.3 O Federalismo e o Municipalismo

Os ideais do liberalismo ressurgiram com a vitédria sobre
o totalitarismo no mundo ocidental, pondo fim a Segunda Grande
Guerra, que, aliado a reagdo nacional contra o centralismo do-

minante no Estado Novo, provocaram a queda de Getulio Vargas do

poder.
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Por outro lado, o desenvolvimento econémico e seus resul-

tados pressionaram no sentido de maior centralizagdo de poder
na esfera federal, configurando o federalismo dessa época que

seria marcado, desta forma, pela tentativa de conciliagdo des-

wl5

tas tendéncias e chamado de "federalismo cooperativo que ja

se delineara na Constituigdo de 1934.

As conseqliéncias seriam materializadas pela Constituigdo

de 1946, que adotou as seguintes medidas:

i) Autonomia municipal, com eleigdo para Prefeito e Ve-
readores e decretagdo de arrecadagdo de tributos de

sua competéncia;

ii) Possibilidade de intervencd@o, da Unido no Estado,

para garantir autonomia municipal:;

iii) Limitagdo da intervengdo do Estado no Municipio e;

iv) Expansdo da base financeira do Municipio, através de
reserva de competéncia tributdria na arrecadagdo do
imposto sobre indastrias e profissdes e ainda atra-
vés de partilha de 10% do imposto de renda, em par-
tes iguais de acordo com critérios econdmicos e so-

ciais.

5 BRASILEIRO, Ana Maria. "0 federalismo cooperativo" - Simpésio
sobre as relacdes inter-governamentais, Rio de Janeiro: IBAM,
1973. p. 42.
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O principal aspecto inovador do texto constitucional de
1946, foi sem davida, a partilha tributéria, que permitiria a
aproximagdo das trés esferas de governo. Cabe destacar, no en-
tanto, que apesar do reconhecimento da Unidoc da necessidade de
uma maior integracdo, essa fase caracterizou-se pela expansao
da burocracia estatal, sobretudo pelo crescimento da Adminis-
tragdo Indireta e pela administragdo da politica econdmica por

parte do Executivo.

Em fungdo disso, os poderes da maquina burocratica fede-
ral aumentaram significativamente a dependéncia dos ﬁstados e
Municipios, estes Gltimos, embora contemplados pela Constitui-
cdo de 1946, continuaram extremamente pobres e sem forga poli-
tica, como salienta o Professor Lordello!® : "A principal des-
vantagem foi o crescimento gigantesco do poder da Unido e de
sua maquina administrativa e do conseqliente enfraquecimento dos
Estados, que passaram a depender da Unido de forma nunca antes

imaginada®™.

Apesar desse periodo ndo marcar grandes mudangas na es-
trutura tributdria entre os niveis de governo, a modificagdo
mais importante foi a que caracterizou um sistema federalista
mais cooperativo, com a criagdo do sistema de transferéncias

inter-governamentais.

¥ LORDELLO DE MELLO, Diogo. Federalismo e Relagdes Inter-
governamentais. Revista de Adm Municipal, Rio de JaNEIRO:
IBAM, 1975, p. 11.
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Devido ao crescimento substancial dos investimentos e o
fracasso, no que diz respeito a aloca¢do de recursos para esta-
dos e municipios, ©o Governo Federal passou a manter a maior
parte dos encargos exigidos a época, sobretudo em fungdo dos
programas de investimentos do Plano de Metas no periodo de Jus-

celinoc Kubitschek.

Este fato proporcionaria um sério problema de déficit fi-
nanceiro e crescimento da inflagdo, o que levaria a fases con-

turbadas de nossa vida politica e econdmica.

4.4 O Federalismo de 1964 a 1988

Como conseqiiéncia das crises politicas e econdmicas, re-
presentadas pela fragmentagdo competitiva de poder, estas fin-
daram por determinar a subida ao poder dos militares, com a re-

volugdo de 1964.

A revolucgdo acabou por desmantelar o federalismo, criando
um sistema unitdrio de decis&o. Dentro da légica militar, a
centralizacdo tornou-se obrigatéria e, através dela, o Pais se-

guiu seu desenvolvimento rumo a consolidagdo da industrializa-

gdo, através do capitalismo do Estado e do capital estrangeiro.
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Durante a maior parte do governo militar, os governadores
e prefeitos foram eleitos indiretamente, além dos senadores

"bibénicos", com vistas a favorecer o partido do governo.

Nesse contexto, o governo realizou uma grande reforma
tributdria definida em 1965 e regulamentada em 1966, e convali-
dada nas Constituigdes de 1967 e 1969, para dar respaldo a ten-

déncia a centralizagdo, inspirada na ideologia dos militares.

Inicialmente, justificou-se o fortalecimento das receitas
da Unido, como forma de diminuir gradualmente os déficitis do
tesouro, eliminando, por conseguinte, a verdadeira causa da in-
flagdo. Por outro lado, a centralizagdo da tributagdo era dese-
javel, com vistas a permitir o controle e orientagdo da politi-
ca fiscal, para que 0s objetivos de politica econdémica fossem

atingidos.

Entre as alteracdes introduzidas no Sistema Tributéario,
optou-se por um estreitamento de competéncia dos Estados e Mu-
nicipios, em proveito da Unido. Procurou-se compensar a perda
de recursos de Estados e Municipios pela criagdo de um amplo

sistema de transferéncias inter-governamentais.

Neste periodo, confirmou-se a tendéncia histérica, que ja
se verificava anteriormente, isto &, a centralizagdo dos recur-
sos no Governo Federal, e também dos encargos decorrentes da

arrecadacdo tributaria.
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As principais disfung¢gdes, do Federalismo, segundo a Pro-

fessora Ana Maria Brasileiro seriam!’ :

a) Sistema de competéncia concorrente entre as trés

esferas de governo na prestagdo de servigos;

b) A mesma forma de organizagdo prevaleceu para Estados
e Municipios, independentemente de suas peculiarida-

des locais:;

c) Dependéncia Financeira de Estados e Municipios em

- relacdo a Unido;
d) Hipertrofia e Emperramento da Administracgdo Federal;
| e) Ambigliidade de competéncia no Planejamento Regional;

f) Crescimento Urbano aceleradé.

7 BRASILEIRO, Ana Maria. Op. cit., p. 53/59.




CAPITULO V

A CONSTITUIGAO DE 1988 O FEDERALISMO E SEUS REFLEXOS NA

DISTRIBUIGAO DOS TRIBUTOS E ENCARGOS E NA DIVIDA PUBLICA

5.1 Distribuigdo de Tributos e Encargos

O novo sistema tributdrio, emergente da Constituicdo de
1988, apesar de ndo trazer grandes mudancas em relacdo a Refor-
ma de 1967, contestou seus pressupostos. A concentracgdo da re-
ceita fiscal na Unido, além de ser considerada ineficaz para a
promogdo do desenvolvimento econdmico e a desconcentracido de
renda, foi julgada incompativel com um estado democrdtico e fe-

deralista.

Em razdao disso, a Constituigdo em vigor alterou o arca-
bougo fiscal, direcionando-o para um modelo de maior descentra-
lizagdo. Foram instituidos novos impostos, mudou-se a competén-
cia na aplicagdo de outros, e foram introduzidas diversas alte-
ragbes no que se refere as transferéncias e partilhas entre as
arrecadagdes, propiciando uma nova distribuicdo dos recursos e

encargos entre as diversas instadncias de governo.
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Quanto aos novos tributos, assinale-se a criag¢do dos se-
guintes impostos: Sobre grandes fortunas (competéncia da
Uni&o); imposto adicional de renda sobre lucros e ganhos de ca-
pital (competéncia estadual); e o imposto sobre combustiveis

(nivel municipal).

Na realidade, a Constituigdo em vigor mexeu de forma si-
gnificativa com a distribuig¢&o dos Tributos entre as esferas de
governo. Desta forma, esta Constituig¢do transferiu aos Estados
e Municipios alguns impostos que eram de competéncia federal,

como pode ser observado no quadro abaixo:

Quadro 5 - Distribuig¢do dos Impostos por esfera de governo

Constituigdo de 1967 Constituigdo de 1988

Unido Unido

e Imposto de importagdo e Imposto de importagdo
Imposto de exportacgdo e Imposto de exportagdo
Imposto s/prop. territorialje Imposto de Prop.territorial
rural rural

e IR e proventos gqg. nat. e IR e proventos gqg. nat.

e IPI e IPI

e Imposto s/ oper. financeiras |e¢ Imposto s/ oper. financeiras

e Imposto s/transp. e comunica- Imposto s/ Grandes Fortunas
¢coes

e Imposto s/comb. e lubrifican-
tes

e Imposto s/ energia elétrica

¢ Imposto s/ minerais
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Estados

Estados

e Imposto s/trans. de bens imé-
veis

e Imposto s/Circ.de mercadorias

e Imposto s/prop. veiculos au-

e Imposto s/trans. causa mortis
e doacgdes

e Imposto s/ Circ. de mercado-
rias, Serv. Transp. e

tomotores e Comunicacdes
Imposto s/prop.veiculos auto-
motores
Municipios Municipios
e Imposto s/Prop. Predial el|e Imposto s/Prop. Predial e
Territ.Urbana Territ. Urbana
e Imposto s/Servigos gqg. natu-|e Imposto s/Servigos gg. natu-

reza

reza

e Imposto s/a transmissio Inter
Vivos e bens iméveis

e Imposto s/as vendas a varejo
de combst. lig e gasosos ex-
ceto 6leo diesel

Fonte: CEEG/IBRE/FGV.

IBRE CEEG de autoria Mario

F. M.

Conforme se observa no quadro acima,

perdeu os impostos unicos,
minerais,

¢des, que passaram a integrar o

Texto para

Discussdo n°® 6, de 1994, do

C. B. Pessoa e Paulo César da

o0 Governo Federal

sobre Jlubrificantes e combustiveis

energia e os impostos sobre transportes e comunica-

ICMS de competéncia estadual.
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Coube ao Governo Federal um novo imposto sobre Grandes
Fortunas que, face ao desconhecimento de sua base geradora, nao

foi ainda regulamentado.

Os Estados, por sua vez, além de obterem a incorporacgio
ao ICMS dos impostos da esfera federal j& citados, receberam o
adicional de 5% do imposto de renda pago a Unido, além do im-
posto de transmissdo causa-mortis e a manutengdo do IPVA. Por
seu turno, os Municipios receberam em sua estrutura tributéria
a incorporagdo dos impostos de transmissdo de imdveis inter-
vivos, do imposto sobre a venda de Combustiveis liquidos e ga-

sosos, aliados aos dados pela Gltima Constituicéo.

Com relagdo as transferéncias entre as esferas de gover-
no, houve um avango significativo das receitas fiscais de esta-
dos e municipios em detrimento da Unido, com a nova Constitui-

cado.

A tabela 13, a seguir, mostra tais modificacgdes.
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Tabela 13 - Evolugdo e rateio dos Fundos de participagdo dos

Estados e Municipios

Ano FPE FPM Total
1987 14% 17% 31%
1988 18% 20% 38%
1989 20% 20,5% 40,5%
1990 19,5% 21% 40,5%
1991+ 20% 21,5% 41,55%
1992* 20,5% 22% 42,5%
1993+ 21,5% 22,5% 44%

Fonte: Constituicdo de 1988, por Flavio Riane, Economia do Se-

tor Publico, 2® Edigdo, S&o Paulo, Ed. Atlas 1990.

(*) Dados estimados.

Vale destacar que, na tentativa de se promover uma signi-
ficativa alteracgdo ou democratizacgdo da distribuicdo da receita
tributdria global entre as diversas esferas de governo, inume-
ros trabalhos j& destacaram que os referentes encargos das re-
ceitas transferidas permaneceram no ambito federal. Tendo em
vista a vontade politica dos governos, n&o sera surpresa se a
reforma tributdria gerar elevacdo do déficit piblico a nivel

federal.
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Além disso, um previsivel aumento na carga tributéria,
como por exemplo, a criagdo de novos impostos, poder& resultar
em uma nova onda de estimulo & economia informal, isto & a so-
negacgao. Estes fatos podem gerar uma instabilidade ainda maior,
Se 0s novos impostos incidirem sobre as camadas da populacdo

mals oneradas.

A impressdo que fica &, por conseguinte, preocupante,
apesar da descentralizagdo ser, em tese, uma medida benéfica
para o Pais. Espera-se, no entanto, uma profunda modificacéao,
como enfatiza Jodo Geraldo Piquet Carneiro!® : "a aplicacdo de
uma reforma fiscal que conduza a uma profunda redefinigdo do
Estado. Algo que ndo cabe nos estreitos limites das emendas
constitucionais esparsas, que dependem, para sua aprovagao, de
trés quintos da vontade dos parlamentares. Resta-nos a esperan-
¢a de que o Congresso, deliberando acima dos interesses regio-
nais e corporativos, promova, na revisao constitucional, uma
reforma fiscal para valer. Aquela capaz de imprimir funcionali-

dade a federacgdo".

5.2 O Federalismo e a Divida Publica

Na verdade, alguns trabalhos realizados na Area de finan-

gas publicas no Brasil j& revelaram que a Reforma Tributaria

'* PIQUET CARNEIRO, Joao Geraldo. Op. cit.
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imposta pela Constituigdo de 1988 apesar de seu car&ter descen-
tralizador, surgiu num momento dram&tico para a situacg¢do das
finangas piblicas do Pais, que se encontrava com enorme déficit
fiscal, impactando substancialmente no crescimento da divida

publica.

Com relagdo ao federalismo, vale dizer que com a referida
Constituirdo, vislumbrou-se um pouco mais de liberdade de agéo
aos legisladores estaduais e municipais. O surgimento de malti-
plos niveis de decisdo em relacdo aos graves problemas que o
Pais enfrenta, entretanto, pode tornar o Brasil mais dificil de

ser governado.

Além disso, as relagdes estaduais e municipais com a
Unido se complicaram em fungido da partilha ndo muito clara en-
tre receitas e encargos nos niveis de governo, como pode ser

observado na tabela a sequir.
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Tabela 14 - Receitas e Despesas da Uniao, Estados e Municipios

Em % PIB
Esfera Anos 88 89 90 91 92

Receitas 20,48 20,8% 23,9% | 21,8%¢ 22,6%
Uniao

Despesas 18,98 | 20,48 21,2% 19,9% 19,28

Receitas 8,9% 10,18 11,48 11,08 10,9%
Estados

Despesas 8,7% 9,8% 12,88 10,18 10,8%

Receitas 3,3% 3,78 4,9% 5,68 4,9%
Municipios

Despesas 3,88 3,8% 5,38 5,98 6,18

Fonte: Centro de Estudos de Economia e Governo/IBRE/FGV~RJ. Re-

ceitas e Despesas n&o Financeiras.

Conforme pode ser visto na tabela acima, o crescimento da
despesa acaba superando o da receita, acarretando no aumento
consolidado do déficit de seu financiamento, normalmente arcado

pelo Governo Federal.

Na Tabela 15 a sequir, pode-se observar a evolugdo da re-

ceita entre as esferas a partir de 1988.
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Tabela 15 - Receita Tributdria por Esfera de governo

Em relagdo ao total da receita tributaria em %

Esfera/Anos 88 89 90 91 92

Unido 71,0% 68,8% 69,5% 64,8% 67,0%
Estados 26,1% 28,5% 27,5% 30,3% 28,6%
Municipios 2,9% 2,7% 3,0% 4,9% 4,4%

Fonte: Centro de estudos de Economia e governo/IBRE/FGV-RJ.

De fato, a Tabela 15 mostra uma perda sensivel de arreca-
dagdo da Unido com relagdo ao total da receita tributéaria, fa-
vorecendo o crescimento tributdrio, embora ainda de pequena

participacdo de Estados e Municipios.

A rigor, a histéria da tributagdo no Brasil tem caminha-
do a reboque da situagdo politica de um pais federalista, ora
com maior descentralizacdo de recursos, ora com maior centrali-
zagdo de recursos no ambito federal. Embora se vislumbre algu-
mas tentativas de descentralizagdo nas Constituigdes de 1934,
1937 e 1946, ainda assim a maioria dos impostos sempre permane-
ceu na Unido, em detrimento de Estados e Municipios que, por

conseguinte perdem receita e poder de deciséo.

Ultimamente, no entanto, tem aumentado sensivelmente as
criticas ao chamado processo de centralizagdo de arrecadagdo do

Governo Federal, o que ndo se questiona. As solugdes freqiliente-
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mente apresentadas nos debates, entretanto, nem sempre levam em
consideragdo a divisdo das responsabilidades entre os trés ni-
veis de governo, fato que tem ocasionado uma deterioragdo das

finangas publicas em geral e no &mbito federal em particular.

0O quadro a seguir d& uma boa idéia da evolugdo histérica

do federalismo fiscal no Brasil.

Quadro 6 ~ Discriminacgdo de Tributos entre as Esferas de Gover-

no

Constituicdo/Esfera

Unido Estados Municipios
1981
U E M
1) Imp./Importacdo 1) Imp.Exportacgio
2)Direitos de entrada 2)Imp.Imdveis Urbanos
e saidas de navios e Rurais
3) Taxas de Correios e 3)Imp.Transm. de Pro- = =  ~——~==
Telégrafos Federais priedade )
4) Taxas de Selo 4)Imp. Indust. e Pro-
fissdes
5) Imp. Especiais 5) Taxas de Correios e
Telégrafos Estaduais
6) Taxas de Selo
7) Impostos Especiais
1934/1937
U E M
1) Imp. Importacgio 1) Imp.Exportagio 1) Imp.Licenga Urbano
2) Imp.Consumo 2) Imp.Propr.Terit. 2) Imp.Diversdes Pa-
Rural blicas
3) Imp.Renda 3) Imp.Transm.Prop. 3)Taxas Serv. Munici-
“Inter Vivos” pais
4) Imp.Transf .Fundos 4)Imp.Transm. Prop. 4)Imp.Celular s/renda
p/Exterior “Causa Mortis” de iméveis rurais
5)Imp.Selo 5)Imp.Vendas e Con-
signagdes
6) Taxa de Ent.e Saida 6)Imp.Ind.e Profis-
de Navios sdes

7) Taxas Telegr., pos- 7)Imp.Selo

tais e outros

8) Imp.Especiais 8) Taxas Serv. Estado
9) Imp.Unico s/carvdo 9)Imp.cons.combust.
min., combust. e 1lu-

brif.
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1946 e Emendas de 1961/64

U E M
1) Imp. Importagio 1) Imp.Exportacio 1) Imp.Licenga Urbano
2) Imp.Consumo 2)Imp.Prop.Terr. Ru- 2)Imp.Ind.e Profis-

3) Imp.Renda
4) Imp.Transf. Fundos
p/Exterior
5) Imp.Selo
6) Imp.Combust. Mine-

rais e Energia ele.

‘ral

3) Imp.Transmissio
Prop. “Inter-Vivos
“4) Imp.Transm.Pro.
“Causa Mortis”
5)1ive

6) Imposto do Selo

sdes

3)Imp.Diversdes pa-
blicas

4) Imp.Selo

5)Imp.Territ. Rural
6) "Intervivos”

7) Imp.Extraordinarios 7)Imp.Especiais 7) Taxas
8) Imp.Especiais 8)Contrib. Melhoria 8) Contribuig¢des
9)Contrib.Melhoria
10) taxas
Emenda 1965/66, Constituigcfio 67 e Emenda 69
U E M
1) Imp. Importagido 1)ICM 1) Imp.Predial Terri-
torial

2) Imp.Consumo

3)IPI
4) Imp.Renda

5) Imp.Propri.Territ.R
ural

6) Imp. Operac.de Cré-
dito, Cambio, Seq.,
Tits. e Val. Mobilia-
rios

7) Imp.Servs. Transpor-
tes e Comunicacgdes
8)Imp. Unico s/ Com-
bust. e Lubrificantes
9) Imp. 7{inico” s/
Energia Elétrica

10) Imp.Unico s/ mine-
rais

11) Imp.Extras

12) Taxas
13)Cont.Melhoria

14) Imp.Egpeciais

2) Imp.Transm.Bens
Imbveis

3) Taxas
4)Contribuicdo melho-
ria

2)Imp. s/servigos

3) Taxas
4)Contribuigdo melho-
ria

1988
U E M
1) Imp. Importagdo 1) Imp.Transm.Causa- 1) Imp.Predial Terri-
Mortis e Doagdo de torial e Urbano
qq. bem
2) Imp.Exportacgédo 2)I1CcMs 2) Imp.Transm. Inter-
Vives a gg. titulo
p/ato oneroso de Bens
Imbveis e de Direitos
Reais s/Iméveis
3) Imp.Renda 3)Imp.Prop.Veiculos 3)Imp.s/Servicos de
Automotores qq. natureza
4)IPI 4) Taxas 4) Taxas
5)10OF

6) Imp.Territ. Rural
7) Imp.G.Fortunas
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8)Contribuicdes
9) Taxas

Fonte: Constitui¢®es Brasileiras.
U- Unido

E- Estados

M~ Municipios




CAPITULO VI

O DEBATE ATUAL SOBRE A REFORMA FISCAL E TRIBUTARIA

E A SINTESE DAS PROPOSTAS ANALISADAS

6.1 O Debate Atual

O atual Governo!® esta empenhado na aprovagdo de um amplo
projeto de reformas, visando redefinir o papel do Estado na
economia, de modo que as contas publicas possam ser equilibra-
das, tornando assim, mais compétitivo o Pais, inserindo-o no

contexto internacional.

O fato é que, nas Ultimas décadas tem se observado um
processo de decadéncia do Estado, verificado em diversos pai-
ses, sobretudo nos ultimos dez anos, apesar de por um lado re-
fletir a falta de politicas publicas eficientes e eficazes,

explicado em fung¢do das crises vividas pela economia mundial.

19 periodo 1994/95.
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Com efeito, a partir dos anos oitenta, muitos paises en-
frentaram crises fiscais, oriundas de sucessivos déficits orga-
mentarios. O fato é que, até aquela época, ndo existiam grandes
preocupag¢des com a elevagdo dos gastos publicos e a maioria dos
investimentos pesados era realizado pelo Estado, sobretudo nos
paises onde a poupanga interna e a receita publica, via tribu-
tagdo, eram insuficientes para atender as necessidades exigidas

pelo desenvolvimento econdmico.

Com os choques do petréleo e o fechamento do mercado in-
ternacional de crédito em 1982, muitos desses paises passaram a
financiar seus gastos internamente, via emissdo de titulos e de
papel moeda, gerando graves desequilibrios como inflacgdo e re-

cessdao.

Além disso, desequilibrios econéﬁicos acabam gerando mu-
dangas populacionais, sobretudo nos paises subdesenvolvidos e
em desenvolvimento. Nestes paises, é nas zonas urbanas que se
visualizam as maiores oportunidades de emprego. No entanto, de-
vido a um baixo nivel de qualificacdo dos migrantes, combinado
com faixa etdria reduzida, ocorrem maiores gastos para o setor

publico.

A rapidez com que este processo se desencadeia, impede
que, nesses paises, haja um simultdneo crescimento de infra-

estrutura de servigos urbanos indispensdveis para atender a de-
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manda crescente, sobretudo com relacdo a moradias, satide, edu-

cagdo e oferta de empregos.

Assiste-se entdo a um processo de degradagao da qualidade

de vida, com conseqliente aumento da pobreza e da violéncia.

Em fungdo disso, o controle das financas puiblicas assume
atualmente um papel relevante no cendrio econémico mundial, e
este problema deve ser estudado dentro de um contexto geral de
reformas, ressaltando a que contard com a revisd3o do papel do
Estado, com vistas a tornéd-lo mais eficiente e eficaz, sobretu-
do no que tange a administragdo e alocagdo e distribuigdo de

recursos entre as esferas de governo.

6.2 As Propostas de Reforma Fiscal e Tributaria?°

i) Proposta Ponte

Reduzido nUimero de tributos:

5 Federais (Seletivo, sobre Transac¢des Financeiras, sobre
Lucros das Empresas, sobre Comércio Exterior, Contribuicdo So-

cial e sobre Salarios).

® propostas retiradas do Texto para Discussdo - CEEG No. 1/93
Federalismo Fiscal e Reforma Tributdria de Lia Alt Pereira e

Carlos Roberto L. da Silva, FGV-RJ.
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1 Municipal (Imposto sobre Propriedade Urbana e Rural).
ii) Proposta da Comissdo Executiva da Reforma Fiscal

1) Cria o imposto seletivo sobre fumo, automéveis, bebi-
das, telecomunicag¢des, combustiveis e energia elétrica, e ex-

tingue o IPI.

2) Preserva o0s impostos sobre comércio exterior e o im-

posto sobre a renda e o imposto sobre operacdes financeiras.
3) Cria o imposto sobre ativos (liquidos) das empresas.
4) Cria o imposto sobre movimentacdo financeira.

5) Cria o imposto sobre Valor Adicionado em substituigdo
ao ICMS, principal tributo estadual. Os estados preservam, ain-

da, o IPVA.

6) Os municipics ficam com a capacidade de tributar imé-

veis urbanos e rurais.
iii) Proposta do prof. Marcos Cintra

1) Cria o imposto Gnico sobre Transacdes - com aliquota

ndao superior a 2%.

Defesa: - simplificagdo do sistema de fiscalizacgdo;

- maior transparéncia nos critérios de taxacao;

- redugdo nos custos de arrecadacgdo;
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- aliquota baixa, ndo superior a 2%, sendo 1%

pago pelo credor e 1% pelo devedor.

iv) Proposta do Dep. Flavio Rocha

1) Cria o Imposto sobre Transagdes Financeiras, base da

arrecadacgéo.

2) Preserva impostos sobre comércio exterior.

3) Extingue os demais tributos.

v) Proposta do Dep. Germano Rigotto (PEC 110/92)

1) Funde ICMS, ISS, IVVC e IPI, criando um amplo IVA

(Imposto sobre Valor Adicionado), de competéncia estadual.

2) Os impostos sobre propriedade (imobilidria e sobre
veiculos) ficariam na esfera municipal, assim como o imposto
sobre a transmissdo da propriedade (causa mortis e inter vi.-

vos) .

3) Mantém diversas contribui¢des sociais (COFINS,
PIS/PASEP, Saldrio-Educagdo, Contribuicdo sobre Lucro Liquido

das Empresas, etc.).

vi) Proposta da FIESP

1) Extingdo do Imposto de Renda pago pela pessoa juridi-
ca. Os tributos deveriam ser pagos pelos propriet&rios do capi-

tal no IR das pessoas fisicas.
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2) Autonomia fiscal aos estados, fortalecendo o sistema
federativo. Aos estados caberia determinar as suas préprias
aliquotas do imposto sobre consumo, assim como isen¢des. Lembra
que os produtos agricolas, hoje, mesmo quando isentos, s3o one-
rados pelos tributos (especialmente IPT e ICMS), incidentes so-

bre seus insumos.

3) Adota um imposto sobre fumo e bebidas, que produziria

a mesma arrecadagdo do IPI incidente sobre tais produtos.

4) Extingue o IPI.

5) Preserva aos municipios a competéncia para tributar

iméveis rurais e urbanos.

6) O seguro social b&sico seria financiado por duas con-

tribui¢cdes compulsédrias sobre rendimentos do trabalho.

7) Extingue a aposentadoria por tempo de servico e in-
clui os funcionarios publicos neste sistema, extinguindo os re-

gimes de beneficios especiais existentes.

vii) Proposta de Anwar Shah (Banco Mundial)

l) O ICMS e o ISS seriam fundidos, e passariam ao Governo
Federal, o que acarretaria maior centralizagdo. Os estados, es-
pecialmente, ficariam com reduzida receita prépria. Este IVA,
de competéncia federal simplificaria a administracio fiscal e o

controle.
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2) Seriam extintos o COFINS e o PIS/PASEP, reduzindo-
se distorgles no sistema de precos e desonerando as exporta-

cdes.
viii) Proposta do Dep. Hauly

1) Cria o Imposto sobre Transacdes Financeiras (inclusive

ouro), de competéncia federal.

2) Preserva o Imposto sobre a Renda, os Impostos sobre
Comércio Exterior e as Contribuic¢des Sociais dos Empregados e

Empregadores, a serem arrecadadas pelo Governo Federal.
3) Transfere o IPI para os Estados, que preservam o ICMS.

4) Concede aos municipios os tributos sobre patriménio

(sobre iméveis rurais e urbanos, e sobre veiculos automotores) .

5) Elimina uma série de tributos existentes (COFINS, Con-
tribuigdo sobre Lucro Liquido das Empresas, Contribuigdo para o

Salario Educagdo, etc.), tornando o sistema mais simples.
ix) Proposta da Forg¢a Sindical

1) Mantém na esfera federal os seguintes tributos: parte
do IPI incidente sobre fumo, automéveis e bebidas; o Imposto de
renda; Imposto sobre opera¢des de cambio, crédito e seguro; o

Imposto territorial rural.
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2) Imposto sobre Veiculos automotores passa da esfera es-

tadual para a federal.

3) Contribuig¢des sociais destinadas ao sistema previden-
ciario federal incluiriam além das contribuicdes de empregados

e empregadores, contribui¢des de aposentados e pensionistas.

4) Aos Estados caberia um novo imposto, denominado Impos-
to sobre Vendas a Varejo e Servigos, nao cumulativo, concentra-
do sobre o consumo e incidente sobre servigos que o ICMS ndo
atingia. Produtos industrializados nao alcangados seriam base
de tributagdo estadual. Manteria na esfera estadual a competén-

Cia para tributar a transmissioc de iméveis causa mortis.

5) Restariam aos Municipios o Imposto Predial e Territo-
rial Urbano e o Imposto sobre Transmissdo de iméveis inter vi-
vos, eliminando-se o ISS (cuja base se incorpora a do Imposto

sobre Vendas a Varejo e Servigos, a ser cobrado pelos Estados).

x) Proposta da USP (Inst.de Estudos Avancados)

1) Cria um imposto seletivo sobre petréleo, combustiveis
liquidos e gasosos, bebidas, fumo, energia elétrica, armas e

munigdes, em substituigdo ao IPI, com aliquotas bem baixas.

2) Preserva o Imposto de Renda e os Impostos sobre Comér-

cio Exterior no ambito da Uniao.
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3) As contribui¢des sobre folha de pagamentos seriam res-

ponsabilidade dos empregadores.

4) Aos Estados caberiam o Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servicos, inclusive energia elétria, e o imposto

de transimissdo causa mortis e por doagdes.

5) Aos Municipios caberiam o Imposto Territorial Urbano e

Rural e o imposto sobre veiculos automotivos.
xi) Proposta do Estado do Rio Grande do Sul
] ' 1) Dota a Unido dos seguintes tributos:

a) Imposto sobre a Renda (Pessoa fisica e juridica) e
sobre Patriménio das Empresas (dedutivel do IRPJ) e

Imposto sobre Opera¢des Financeiras;
b) Impostos sobre Comércio Exterior;

c)Contribuig¢des Sociais sobre Empregados e Empregado-

res.

2) Os Estados teriam um imposto sobre valor adicionado e
um imposto adicional sobre alguns produtos como cigarros, bebi-

das, energia elétrica, veiculos, combustiveis e comunicacgdes.

3) Aos Municipios seria concedida a competéncia de tribu-

tar patriménio (imobili&rio rural e urbano e veiculos).
|
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6.3 Sintese das Propostas Analisadas

No sentido de reforgar o federalismo, as melhores propos-
tas sdo as do Deputado Germano Rigotto e da USP, em fungdo da
maior autonomia dada a estados e municipios. Com relacdo a sim-
plificagdo do sistema tributdrio, embora de dificil implementa-
¢do, as mais indicadas s3o as dos Deputados Ponte e Flavio Ro-
cha. Quanto a n3o incidéncia na produgdo, as que mais desoneram

sdo: USP e do Rio Grande do Sul.

Na verdade ndo existe um paradigma sobre esse debate, no
entanto, seguindo a tendéncia mundial de abertura da economia e
descentralizagao, a reforma tributdria deve caminhar no sentido
de uma redugdo progressiva de impostos incidentes sobre a pro-
dugcdo e o emprego, e na maior incidéncia de tributos sobre o)
consumo, objetivando proporcionar a criacdo de uma carga

tributdria mais justa socialmente.



CONSIDERACOES FINAIS

Conclusdo

Atualmente, ha um consenso sobre a decadéncia do Estado
quanto ao seu papel de indutor econdémico. Além disso, o longo
processo de deterioragdc das finangas publicas decretou sua fa-
léncia no atendimento social & populagdo, através dos chamados

"bens publicos".

Na realidade, para qualquer lado que se olhe, seja na
satde, educagdo, saneamento basico, segurancga, enfim os servi-
Gos basicos do setor publico, nota-se claramente a grande dis-
tancia que separa a demanda da sociedade dos servigos ofereci-

dos pelo setor publico.

A crise do Estado se reflete em todos os seus comparti-
mentos, no entanto, o trabalho procurou ressaltar sua crise fi-
nanceira, demonstrando que o crescimento do déficit e da divida
pGblica acabou impactando decisivamente para agravar o processo
inflacionadrio do Pais, trazendo a reboque graves conseqiiéncias

para o setor social.
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A rigor, os parcos recursos manuseados pelo Governo, n&o
atendem as necessidades da populagdo mais carente, sendo que a
maior parte deles é alocada para despesas como subsidios, sala-
rios do funcionalismo, desperdicios e, sobretudo com os encar-

gos da divida publica.

A preocupagdo basica desta dissertacao foi a de ampliar e
aprofundar o debate atual sobre o papel do Estado na economia
brasileira, enfocando a distribuicdo de tributos e encargos
entre as trés esferas de governo e o desequilibrio financeiro

no ambito federal.

Sob essa é6tica, procurou-se apontar inicialmente O Ccres-
cimento do papel do Estado na economia brasileira, o que se deu
de modo mais nitido a partir da Segunda Grande Guerra Mundial

até a década de setenta.

Posteriormente, tratou-se de mostrar a evolugdo histérica
do sistema tributario brasileiro, comparando-o com o crescimen-
to da divida publica e com a evolucdo do federalismo, espelhan-

do suas inter-relacdes.

O desenvolvimento destas idéias por vezes foge do objeti-
vo principal da dissertacdo. Cabe ressaltar, no entanto, que as
anotagbes servem para ilustrar a an&dlise do setor piblico bra-

sileiro em todas os seus compartimentos e relacgdes.
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Finalmente, o trabalho enfoca a Constituigdo de 1988, e o
debate sobre a reforma do Estado. O fato &, como se verificou
na dissertagdo, o Governo Federal tem sido o maior financiador
de gastos pablicos nos ultimos anos, e o Banco Central seu
agente executor com sucessivas emissdes e lancamento de titulos
federais que passaram a representar uma parcela significativa

dos gastos, a cada ano.

Na verdade, a mistura dos poderes fiscais e monetarios
vem se intensificando ao longo dos anos, fazendo com que o or-
camento publico fique intrinsecamente ligado as decisdes do

Banco Central e do Conselho Monetdrio Nacional.

De fato, esse problema deveria se resolver a partir de
1988 com a unido orgamentaria, prevista na nova Constituicgéo.
No entanto, sua instauracdo, trouxe mais efeitos maléficos para
as finangas publicas, principalmente no que tange a partilha de
recursos em favor de Estados e Municipios, sem a correspondente
transferéncia de encargos e responsabilidades. Para piorar o

quadro, foram ampliadas as fun¢des do Governo Federal.

A rigor, a recente Constituicdo introduziu novos desequi-
librios no campo fiscal, que, se ndo revistos, servirdo para

aumentar o déficit plblico e seu financiamento no futuro.

Qualquer andlise séria conclui que o ajuste fiscal, que
vem sendo adiado h& alguns anos, é uma questdo fundamental para

a estabilidade da economia brasileira, e sé serd eficaz se ge-
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rar um grande pacto federativo, pois o governo central nao tem
mais condig¢les de arcar sozinho com a eliminacdo do déficit em

suas contas.

O sacrificio tem que ser repartido com Estados e Munici-
pios, e h& de se reconhecer que a negociacdo resultante da re-
forma tributdria ser&d lenta e demorada, mas devera gerar uma
melhoria na qualidade de vida da populagdo brasileira, sobretu-

do diminuindo impostos sobre a produgdo e o emprego.

Como diz o professor Piquet Carneiro, a sociedade espera
que, nesta discussdo, o Poder Executivo aliado ao Poder Legis-
lativo e toda a sociedade brasileira em suas legitimas expres-
sdes possam, deliberando acima de interesses regionais ou cor-
porativos, promover uma ampla revisdo na recente Constituicgao,
que conduza a uma profunda reforma do ﬁstado, com vistas a tor-
na-lo mais forte e eficiente, sobretudo quanto a obtencgdo de
receitas e na forma de distribuicdo de recursos entre as es-
feras de governo, com o fim de atender as grandes caréncias

atuais da economia e da popula¢io brasileira.



106

Bibliografia

ALVES DE SOUZA, Luciano Brandio. A Constituicdo de 1988 e o

Tribunal de Contas da Uni&o. In: Revista de Direito Adminis-

trativo, FGV, Jan./Mar 1989,

ANTHONY, R. Closing the loop Bettween Planning and Performance.

In: Public Administration Review, Mai./Jun., 1971. pp. 388.

Tradugdo de Armando S.M. da Cunha, Textos da Disciplina, Pla-

nejamento e Orgamento, 1992.

BAER, Werner. A Industrializacdo e o Desenvolvimento Econémico

do Brasil. 7® ed. Rio de Janeiro: Editora da Fundagdo Getulio

Vargas, 1988.

BANCO MUNDIAL. Relatdério sobre o Desenvolvimento Mundial -

1988.

BANCO CENTRAL. Relatério Anual, Financas Piblicas 1987 e 1991.

BOITEUX, Carlos Henrique S. O Sistema Tributario Brasileiro e

as Finangas Municipais. Tese da Escola Brasileira de Adminis-

tragdo Publica, de 1980.

BRASILEIRO, Ana Maria. Federalismo Cooperativo. In: Simpésio de

Relagdes Inter-governamentais, Rio de Janeiro: IBAM, 1973.

CONJUNTURA ECONOMICA. Contas Nacionais 1988. Rio de Janeiro:

FGV.




SILVA, MAario Tinoco da. A Crise Financeira do Setor Puablico no

Brasil e a Reforma Tributiria. Revista de Financas Puablicas/

Secretaria de Economia e Financas do Ministério da Fazenda,

n°® 366, Abril/Maio/Junho de 1986.

DALTON, Hugh. Principios de Finangas Publicas. Editora da Fun-

dagdo Getulio Vargas, EBAP/RJ.

FRANCA, Paulo Oscar. Déficit Publico e Politica Econbmica. Dé-

ficit Pdblico Brasileiro: Politica Econémica e Ajuste Estru-

tural. Rio de Janeiro: Editora Paz e Terra, 1987.

FURTADO, Milton Braga. Sintese da Economia Brasileira. 42 Edi-

¢do, Rio de Janeiro: Editora Livros Técnicos e Cientificos

S/A, 1987.

INSTITUTO BRASILEIRO DE ECONOMIA. A Constituinte e a Reforma

Tributaria. Revista Conjuntura Econdmica, 15 de agosto de

1988.

KEYNES, John Maynard. A Teoria Geral do Emprego, do Juro e da

Moeda. Abril S. A. Cultural, SP 1983.

LEZAN, Eliane Signeur. O Sistema Tributdrio Brasileiro e o Im-

posto de Circulagdo de Mercadorias. Tese da Escola Brasileira

de Administragdo Publica da FGV-RJ de 1980.



108

LINHARES, Josaphat. A Reforma Tributédria e sua implicacdo nas

finangas dos Estados e Municipios. Rio de Janeiro: Editora da

Fundacd3o Getulio Vargas, 1973/RJ.

LONGO, Carlos Alberto. Caminhos para a Reforma Tributéria. Sao

Paulo: Editora Estudos Econbmicos da FIPE/Pioneira, Ju-

1lho/1985.

LONGO, Carlos Alberto. A Distribuigdo dos Gastos e Receitas Pa-
blicas entre niveis de Governo: Um enfoque econdmico. Revista

de Financas Publicas da Secretaria de Economia e Financas do

Ministério da Fazenda, Brasilia/DF, No. 369, Jan./Fev/Mar. de

1987.

LONGO, Carlos Alberto. Finangas Governamentais no Regime Fede-

rativo. Consideragdes Sobre o Caso. Brasileiro. Revista do

Instituto de Planejamento Econdmico e Social, IPEA, Vol. 12

de Dez/82 no. 3.

LONGO, Carlos Alberto. Estado Brasileiro. Diagnésticos e Alter-

nativas. S38o Paulo: Ed. Atlas, 1990.

LORDELLO de Mello, Diogo. O Processo Orcg¢amentdrio na Nova Cons-

tituicdo: O Papel do Poder Legislativo. In: Revista de Admi-

nistrag8o Municipal, IBAM, abr./jun. 1989.

LORDELLO DE MELLO, Diogo. Federalismo e Relagdes Inter-

Governamentais. In: Revista de Administracdo Municipal, IBAM,

set./out. 1975, pp. 5-20.




_—

o~ o~ e e

109

MORAES, Ernesto. Déficit Publico Brasileiro: Politica Econbmica

e Ajuste estrutural. Ed. Paz e Terra, 1987.

MUSGRAVE, Richard A. The Theory of Public Finance. New York,

McGraw-Hill, 1959.

PIQUET Carneiro, Jodo Geraldo. A Reforma Fiscal que Falta. Jor-

nal do Brasil, 31 de janeiro de 1993,

MARTINS, Ives Gandra da Silva. O Sistema Federativo e a Organi-

zagdo Tributaria. Revista de Financas Pudblicas, Secretaria de

Economia e Finan¢as do Ministério da Fazenda No. 366,

Abr./Mal./Jun. de 1986.

PEREIRA, Lia Alt e Carlos Roberto lavalle da Silva. Federalismo

Fiscal e Reforma Tribut4ria. Texto .para Discuss3o - CEEG,

No.1/93, FGV/IBRE, RJ Dezembro 1993.

REZENDE da Silva, Fernando Antonio. Finangas Pidblicas. 12 edi-

¢do, Sdo Paulo: Ed. Atlas, 1987.

RIANI, Flavio. Economia do Setor Publico. Sio Paulo: Ed. Atlas,

1986.

SELCHER, Wayne A. O Futuro do Federalismo na Nova Republica.

In: Revista de Administracdo Pablica, Vol. 24, nov./89,

jan./90, Rio de Janeiro, pp. 165-190.

TEIXEIRA, Eli. Estado Est& Falido. Jornal do Brasil, 28/03/93.




110

VENANCIO Filho, Alberto. A Intervencdo do Estado no Dominio

Econdémico. Rio de Janeiro: Ed. FGV, 1968, p. 5-336.

VERGARA, Sylvia C. Sugestdo Para Estruturacdo de Um Projeto de

Pesquisa. Documento de Trabalho No. 74, Rio de Janeiro: PUC,

Departamento de Administracdo, Jan./ 1990.

VILLELA, Luiz Arruda. Uma Proposta de Revis3o dos Gastos Tribu-

tarios no Brasil. Revista de Financas Pdblicas, Secretaria de

Economia e Finangas do Ministério da Fazenda, No. 366,

Abr./Mai/Jun de 1986.




