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I- INTRODUCAO

A escolha deste tema foi devido ao grande debate que vivemos nos dias de hoje
a respeito das finangas publicas. A maioria dos estudos encontrados sobre o assunto esta
focado na relagdo divida publica e inflagdo. Nao hd duvidas que este tema ¢ de vital
importancia para a economia brasileira, visto que ha uma relag¢do direta entre tamanho
da divida e inflagdo, uma vez que vivemos em um pais cuja politica monetdria ¢
baseada em um sistema de metas de inflagdo. Além disso, o crescimento sustentado da
economia depende em grande parte de uma inflagdo baixa e controlada.

No entanto, ao contrdrio de outras analises o que se pretende neste estudo ¢
entender o porqué de um sistema fiscal tdo complexo que impde diversas dificuldades
para o proprio governo manejar o seu gasto reduzindo a flexibilidade alocativa da
politica fiscal para atender outras demandas da sociedade.

Iniciarei, portanto, tratando de algumas questdes importantes da teoria da
tributagdo que deveriam ser seguidas por nosso sistema tributdrio. Ao longo da
monografia veremos que estamos bastante distantes de um sistema de tributos ideal.

Os anos 80, a chamada década perdida, sera o ponto de partida deste trabalho. A
escolha dos anos 80 para entender as dificuldades encontradas hoje, no orgcamento
fiscal, ndo foi aleatéria. Apesar de esta década ter deixado como heranca uma
hiperinflacdo reprimida e resultados em termos de PIB baixissimos, ela representou a
volta da democracia ao pais. Ou seja, discussoes a respeito de distribuicdes de recursos
entre as esferas de governo que foram reprimidas no periodo de ditadura voltaram a
fazer parte da pauta das discussdes politicas. Logo, o capitulo tratard de temas
relacionados a politica econdmica adotada no periodo sempre enfocando a parte fiscal.
O periodo ¢ bastante interessante em termos fiscais visto que as politicas adotadas
tiveram primeiramente um viés ortodoxo passando para planos heterodoxos de controle
de inflacao.

O capitulo seguinte tratard mais a fundo a questdo dos tributos onde sera feito
um curto resumo das principais mudangas do sistema tributario brasileiro. O enfoque
serd a reforma dos anos 60 devido a sua importancia na centralizacao dos recursos na
esfera da Unido. O interessante aqui € prestar atengdo como na década de 80 comecou a
haver uma reversdo desta centralizagdo, onde os Estados e Municipios voltaram a ter

direito a uma maior parcela da receita disponivel.



Seguindo uma linha logica de raciocinio irei tratar da Constitui¢do de 1988,
marco legal que reverteu a centralizacdo dos tributos no Brasil e gerou uma tendéncia na
piora da qualidade dos tributos, além de provocar aumentos dos gastos publicos. Este
capitulo trara de forma detalhada a reforma fiscal e outras conclusdes se discutira no
decorrer do estudo.

Acompanhando a linha do tempo, comentarei um pouco do periodo Collor,
visto que este foi um periodo de mudancgas na forma com que se buscava o crescimento.
Sem duvida a principal delas foi a abertura comercial que continua sendo até os dias de
hoje a principal estratégia para o desenvolvimento do pais. No entanto, chamarei
atencao para os efeitos Bacha e Tanzi e os seus reflexos na conducao da politica fiscal.

Como sabemos a primeira fase do Plano Real foi vitoriosa no que tange ao
controle de inflagdo, no entanto o desempenho macroecondmico foi ofuscado pela piora
significativa da situagdo fiscal. Tratarei, entdo, de um assunto pouco comentado que € o
Fundo Social de emergéncia (FSE) que foi criado em carater provisério, porém continua
sendo utilizado sob a denominac¢do de Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) nos
dias de hoje. Pretendo mostrar a importancia desta politica para o Plano Real, assim
como salientar a necessidade de uma reforma que realmente desvincule determinadas
receitas para que a Unido possa ter um campo de manobra maior.

Farei neste momento um pequeno histérico das contas publicas na segunda
metade dos anos 90, para que entendamos a evolugdo dos gastos publicos neste periodo.

Logo, o que pretendo mostrar com este estudo ¢ que grande parte das
dificuldades fiscais que atravessamos tiveram a sua origem na Constitui¢ao de 1988.

O foco, portanto, desta monografia serd entender as bases que provocaram esse
sistema fiscal complexo do Brasil e entender a importancia das desvinculagdes das

receitas da Unido.



II - Consideracoes iniciais

Comegarei apresentando algumas defini¢des basicas que serdo importantes no
decorrer na monografia.

Sabemos que a existéncia de Governo ¢ vital para o sucesso ou fracasso de uma
sociedade. O governo existe em fungio das falhas de mercado' que impedem o
funcionamento do mercado de forma dtima”. Entdo, a agdo do governo via politica fiscal
deve abranger trés fungdes basicas: a funcdo alocativa, funcdo distributiva e fungdo
estabilizadora.

Para poder realizar estas funcdes, o governo precisa gerar recursos ¢ ele o faz
através da tributacdo. A tributacao deve ser:

e [Eqiiitativa entre os individuos de uma sociedade.

e Deve-se tributar mais quem possua renda mais alta.

e Os impostos devem ser tais que minimizem o impacto sobre a eficiéncia
econdmica.

e O sistema de arrecadacdo deve ser de facil contribui¢ao para o contribuinte e de
facil arrecadacdo para o governo.

Um outro conceito que vale destacar ¢ a existéncia de impostos diretos e
indiretos. Os impostos diretos incidem sobre o individuo e os indiretos incidem sobre
atividades ou objetos. As bases de incidéncia dos impostos sdao a renda, o consumo € o
patrimonio.

Perceba que o imposto de renda ¢ o tributo que mais se adequa as fungdes
descritas acima. Veremos a seguir que o nosso sistema tributario peca justamente por

nao utilizar este tributo de forma devida na arrecadagao.

" Exemplo de algumas falhas de mercado: a existéncia de bens publicos; existéncia de monopélios
naturais; externalidades; mercados incompletos; falhas de informagdo; ocorréncia de desemprego e
inflagdo.

% Conceito de 6timo de Pareto: ninguém pode melhorar a sua situagio sem piorar a de outro, ou seja,
ninguém consegue melhorar a sua alocagdo de recursos sem que outro saia perdendo.



III - Década Perdida

O inicio dos anos 80 foi marcado por diversos planos de estabilizacdo cujo
objetivo primordial era combater a inflagdo. O debate econdmico estava voltado para os
economistas chamados “ortodoxos” e os “heterodoxos”.

A visdo dos ortodoxos era muito clara a respeito da politica fiscal e seu efeito
sobre a politica econdmica. Uma reducao do déficit era condi¢do necessaria e suficiente
para o controle inflaciondrio, uma vez que o espago para a expansao da divida publica ¢
limitado pelo crescimento do PIB. Ou seja, o desequilibrio inflacionario era visto como
resultado da emissao monetaria em virtude do desequilibrio fiscal.

J& os heterodoxos afirmavam que a inflagdo neste periodo era inercial
(movimento autdbnomo de elevacao de precos independentes de pressoes de demanda ou
choque de oferta) e que politicas contracionistas ndo teriam efeito sobre ela. Era preciso
desindexar a economia. Logo, eles eram contra a redugdo dos gastos publicos.

De 81 a 84, tivemos uma vitoria dos ortodoxos com a entrada do FMI. De fato,
tivemos no periodo uma politica bem sucedida em termos externos (equilibrio do BP),
enquanto que, internamente, a politica ndo gerou os resultados esperados (descontrole
inflacionario). Isto levou ao enfraquecimento dos ortodoxos € o conseqiiente aumento
do apelo pela heterodoxia.

Apesar dos objetivos da politica interna ndo terem sido alcangados, havia uma
preocupagdo com os gastos do governo que levou uma melhora dos resultados
operacionais. A necessidade de financiamento do setor publico caiu de 6,8% do PIB no
periodo de 81/82 para 3,2% do PIB no biénio seguinte.

O equilibrio externo, no entanto, teve um efeito perverso que viria a se revelar
nos anos posteriores. Sabemos que foi gracas a um ajuste nos precos relativos
(maxidesvalorizacao cambial) e uma contengdo no crescimento que foi possivel chegar
no equilibrio. O fato é que era uma época onde havia escassez de recursos externos,
logo para manter o equilibrio era necessario grandes superavits comerciais que
realmente ocorreram. Ent3o, se observarmos a equagdo do PIB, vemos claramente que
um aumento do saldo comercial era compensado por uma diminui¢ao do investimento.
Outro impacto que preocupante para a economia do pais era representado pelo impacto
monetario que levava a emissdo de titulos por parte do governo. Ou seja, o ajustamento
externo se deu via emissdo de titulos. Giambiagi descreve esse fenomeno da seguinte

maneira:



“O Brasil tornara-se capaz de obter divisas com as quais arcar com oS seus
compromissos financeiros com o exterior. Entretanto, o equilibrio em conta corrente do
balango de pagamentos era acompanhado de um desequilibrio interno, ja que o setor
publico ndo gerava os recursos fiscais com os quais compensar a inje¢do de moeda

. .77 . 3
associada ao equilibrio externo’”.

O que Giambiagi nos mostra ¢ que o Brasil estava diante de uma divida externa
publica, mas com um superavit comercial privado. Esta situagdo viria a pressionar o
déficit publico nos anos seguintes.

Além deste fator que fez agravar o déficit a partir de 85 cabe ressaltar ainda a
dificuldade de aprovacdo de medidas fiscais mais duras em vista da falta de sustentacao
parlamentar, a existéncia de demandas sociais reprimidas naturais devido ao fim da
Ditadura.

Entdo, os anos 80 podem ser divididos em dois periodos no que se refere ao
resultado fiscal. O primeiro de 81 a 84, onde se procurou ajustar as contas publicas, e o
segundo de 85 a 89, em que a tendéncia foi piorar os resultados obtidos no periodo
anterior.

Sem duvida a maior preocupagdo desse periodo foi a inflagdo. Com o maior
apelo dos heterodoxos era necessario combater a inflacdo via congelamento de pregos,
salarios e cambio, enquanto que se teria uma indexagdo plena da economia através de
uma nova moeda com paridade fixa corrigida mensalmente de acordo com a inflacao

(choque “heterodoxo”).

3 Trecho retirado da pagina 136 do Livro Finangas Publicas escrito por Fabio Giambiagi ¢ Ana Claudia
Além.
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IV - Imbroglio tributario brasileiro

Iniciarei com um breve historico do sistema tributdrio onde irei apontar as
principais mudangas ocorridas até chegar na Constituicdo de 88 que é o foco de nosso
estudo.

As reformas no PAEG realizadas pelo governo militar fizeram parte de um
movimento de reformulagdo das condigdes de financiamento da economia. Uma dessas
reformas foi a reformulagio do sistema tributdrio® em 1966. As caracteristicas dessa
reforma sdo bastante claras no sentido de centralizar a arrecadacdo e o controle por parte
do Estado.

A unido coube o maior niimero de impostos, o direito de determinar aliquotas de
impostos de sua competéncia assim como o poder de determinar aliquotas do ICM°. Os
Estados, entdo, perderam a capacidade de manipulagdo das suas receitas visto que
também perderam o poder de criar algumas isen¢des que ficaram a cargo da Unido.

A reforma foi ao mesmo tempo centralizadora e contraditéria, pois foram criados
os Fundos de Participacdo dos Estados e Municipios numa tentativa de atenuar a perda
da capacidade tributaria destas esferas do governo. Na realidade, o FPE e o FPM eram
voltados para atender financeiramente as unidades de menor nivel de renda, permitindo
a elas gozarem de amplo afluxo de recursos manipuldveis liviemente numa tentativa de
angariar apoio dos Estados mais pobres.

Entretanto em 1968, com o AI-5 esse sistema de transferéncia perdeu identidade
sendo reduzidos a metade e submetidos a rigidas normas. Além disso, para obter os
recursos os Estados eram obrigados a destinar recursos proprios para completar os
gastos em programas previamente determinados pela esfera federal reforgando o carater
centralizador da reforma. Ou seja, as receitas dos estados foram vinculadas a

determinadas despesas diminuindo sobremaneira o raio de manobra dos Estados.

Quadro 1 - Impostos apds reforma de 1965/67

Federais Estaduais Municipais
Impostos ao comércio exteriror  ICM IPTU
IPI Impostos sobre Transmissao ISS

Impostos Unicos
Imposto de Renda

IOF

Impostos extraordinarios
Outros

4 Fonte: Finangas Publicas

> A grande inovagdo desta reforma foi a introdugdo do imposto sobre o valor agregado, o ICM, que
substituiu os antigos impostos “‘em cascata” sobre vendas e consumo.
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Gostaria de lembrar aqui que as vinculagdes de receita serdo bastante discutidas em
capitulos posteriores.

Nao hé duvida que a reforma dos anos 60 procurou melhorar a qualidade da
tributacao.

A reforma também garantiu indices crescentes da carga tributaria em relagdo ao
PIB. No entanto, de uma maneia desigual em relacdo as esferas de governo. Em 66, os
recursos disponiveis para a Unido eram de 40,6% e os Estados contavam com 46,3%.
Em 74, a situagdo se alterou profundamente cabendo a Unido 51,6% dos recursos
disponiveis enquanto que coube aos Estados 35,2%.

E interessante salientar que além das receitas o governo Federal passou assumir
um volume crescente de encargos de competéncia dos governos subnacionais.

Em 1970, em vista de fortes subsidios e isengdes variadas, o governo resolveu
criar o PIS (Programa de Integragdo Social) ¢ o Pasep (Programa de Formagdo do
Patrimonio do Servidor Publico) para aumentar a sua arrecadagdo. Mas esses impostos
sdo cumulativos representando uma involucao no processo tributario.

A partir de 74, com as alteragdes nos campos politico e econdmico e objetivando
atender aos interesses de recomposicdo das aliangas inter-regionais necessarias ao
projeto de abertura e institucionalizagdo do sistema, algumas medidas no campo
tributario foram tomadas como o aumento gradativo das transferéncias via FPM e FPE
que passaram de 5 % para 9 %.

A partir de 83 observa-se um processo de descentralizagdo dos recursos. Os
percentuais do FPE e do FPM foram elevados para 14% e 16%. Além disso, houve uma
perda na capacidade de arrecadagdo por parte da Unido, fato que ndo ocorreu com os
Estados. A participacdo da Unido no total da receita tributaria disponivel teve uma
queda de 10 pontos percentuais entre 83 e 88.

Apesar das alteracdes promovidas no sistema tributario, sobretudo no sistema de
transferéncias, a base tributdria federal ndo conseguiu superar os problemas criados com
a crise da economia e as restri¢des decorrentes do corte de crédito externo e das fontes

de financiamento interno.
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V - Constituiciao de 1988

A Carta de 88 sob o ponto de vista tributdrio representou os anseios das forgas
politicas defensoras de mudangas nas relagdes envolvendo a Unido e outras esferas do
governo e entre os poderes do executivo e legislativo. Ao contrario da reforma de 66, a
constitui¢do buscou a descentralizagdo tributaria e buscou diminuir a capacidade
Federal de manipular as questdes ligadas a area orcamentaria. A constituicdo também
representou avangos no que diz respeito a transparéncia das contas publicas, eliminando
distor¢des que foram herdadas de periodos anteriores.

Os debates em torno das questdes tributarias reproduziam os interesses
compartilhados pelos parlamentares atuantes no Congresso nos anos 80. Muitos ndo se
contentaram com os avangos importantes obtidos e queriam ver o aumento do poderio
de seus Estados. Os avangos aos quais me refiro foram os aumentos das transferéncias
governamentais aos Estados na década de 80 através do Fundo de Participacao. Porém,
os constituintes queriam aprofundar as reformas realizadas da década de 80 e restituir a
liberdade dos Estados de definir politicas proprias de gastos e tributos.

Um problema grave desta constituicdo foi justamente este fato. Pois ndo houve
uma preocupacao em estabelecer parametros que permitiriam orientar as agdes de cada
esfera de governo nem o encaminhamento de possiveis solu¢des a problemas que
envolvessem mais de uma esfera. A discussdo do capitulo tributario voltou-se apenas a
questao da distribui¢do da arrecadagio.

A descricao dos impostos que farei a seguir ja revela a mudanca na distribuigao
da receita tributiria. Os impostos federais seriam: Importagdo (II), Exportacdo (IE),
sobre produtos industrializados (IPI), Renda (IR), operagdes financeiras (IOF),
propriedade territorial rural (ITR). Os impostos estaduais seriam: transmissdo causa
mortis e doacdo, ICMS, IPVA e um imposto adicional de até¢ 5 % sobre ganhos de
capital. Os municipios ficaram com o IPTU, o imposto sobre vendas a varejo de
combustiveis liquidos e gasosos (IVV) e o ISS.

Nao ha duvida que houve uma elevacdo da capacidade de arrecadagdao e o
conseqiiente aumento do raio de manobra por parte dos Estados. Vale lembrar que
houve uma incorporagdo na base tributaria do ICM dos tributos Uinicos (sobre energia
elétrica, sobre combustiveis e lubrificantes, sobre minerais) e do imposto sobre servigos
de transporte e comunica¢do. O quadro 2, abaixo mostra que grande parte destes

impostos ficavam na esfera federal e passaram para a mao dos Estados com essa

12
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alteragdo significando uma perda relevante de receita. Os municipios passaram a ter
direito ao IVV.

O grande perdedor foi a Unido que perdeu o imposto Unico e 0 imposto sobre
servigos de transporte € comunicacdo. No entanto, a grande perda por parte da Unido foi
com o crescimento das transferéncias constitucionais. O FPE passou a ter direito a
21,5% da arrecadacdo do IPI e do IR arrecadado pelo Governo Federal, o FPM ficou
com outros 22,5% e o governo Federal ainda devia destinar 3% dos recursos para
programas de financiamento produtivo nas regides Norte, Nordeste e Centro-oeste.
Como se ndo bastasse 10% da arrecadagdo do IPI deveria ser repassada aos Estados em
virtude de isengdes de ICMS de produtos voltados para exportacdo, e ainda 20% de
qualquer imposto que a Unido vier a instituir como resultado da competéncia residual
que lhe cabe. Ou seja, qualquer imposto que a Unido viesse a criar, ficaria obrigada a
destinar parte da receita para os Estados.

Outras medidas visando diminuir a a¢do da Unido nas areas tributarias foram
tomadas como: proibi¢do de distribuir isen¢des fora de sua area de competéncia, logo
ficou proibido decidir a destinacdo dos recursos da FPE e FPM; autonomia por parte dos
Estados na determinagdo da aliquota do ICMS.

O quadro 2 nos mostra a participagao dos impostos por esfera de governo.

13
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Quadro 2 - Principais Impostos e participagao por esferas de Governo (%)

22,5
25

25

50

100

Antes da Const. de 88 Depois da Const. De 88
Federal Estadual Municipal [Federal Estadual Municipal
Federal
IR 67 16 17 53 24,5
IPI 67 16 17 43 32
Importagao 100 100
IOF 100 100
Estadual
ICMS 80 20 75
Unico Energia Elétrica 30 50 20
Unico Cont. 40 40 20
Unico sobre Minerais 10 70 20
Sobre Senvicos de Transportes 30 50 20
Sobre Senvicos de Comunicacdes 100
IPVA 50 50 50
Transmisao 50 50 100
IR adicional 100
Municipal
ISS 100
IPTU 100

100

Fonte: Financas Publicas

Nao ha duvidas que a Constitui¢do criou uma série de dificuldades para a gestdo
de politica econdmica. A parcela de recursos livres disponiveis para o governo federal
sofreu uma reducdo significativa devido ao aumento de gastos determinados pela nova
constitui¢do e a maior importancia relativa das chamadas receitas vinculadas.

Os gastos aos quais me referi acima foram, em grande parte, devido as mudangas
no sistema previdenciario que beneficiou bastante o regime de aposentadoria, refletindo
em um aumento de gastos para o Governo. Nao entrarei em detalhes dado a
complexidade do tema que exigiria algumas paginas para discutir o assunto. Mas quero
enfatizar que este foi um fator importante na evolugdo dos gastos da Unido.

Dada estas caracteristicas coube a Unido buscar subterfigios para aumentar a
sua arrecadacdo tributéria, ou seja, a Unido buscou uma forma de aumentar a sua receita
utilizando os mecanismos como a Medida Proviséria. Ela entdo passou a fazer uso de
contribui¢des sociais que nao seriam distribuidos para outras esferas de Governo,
conseguindo neutralizar parte dos ganhos dos Estados e aumentar a sua receita
disponivel. Entdo, a reagdo do Governo Federal ao sistema tributario acabou por piorar
a qualidade do sistema tributario dado que estas contribui¢des distorcem a eficiéncia da
economia. A distor¢ao é gerada porque estas contribuigdes sdo em cascata, ou seja, sao

pagas em cada etapa da producdo. Além disso, elas sdo facilmente transferidas para o

14
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consumidor seguinte elevando os precos dos produtos e fazendo o consumidor final
pagar quase toda a parte dessas contribuicdes.

Além destas restricoes a arrecadacao da Unido houve uma outra distor¢do na
Constituicao de 88 em relagdo a busca de um sistema tributario ideal que foram as
vinculagdes. Alguns exemplos dessas vinculagdes sao as seguintes:

- no Poder Judiciario, 3 e 5 por cento das receitas dos Tesouro Federal e
Estaduais, respectivamente, sendo 30% desses montantes destinados permanentemente a
aparelhamento, manutencdo e modernizagdo dos servigos judiciarios. Note-se que
“receita de tesouro” inclui ndo s6 impostos, mas também receita de contribuigdes,
empréstimos compulsorios, operagoes de crédito, etc, envolvendo um grande volume de
recursos.

- na cultura, 2% da receita da receita de Estados e Municipios.

- na Saude, 30% da receita de um Fundo Nacional de Seguridade Social,ele
proprio equivalente ou maior do que o or¢gamento fiscal.

- na Educacdo, 18% da receita de impostos da Unido e 25% das receitas dos
Estados e dos municipios, sendo que estes recursos ndo poderiam ser utilizados na
biblioteca, transporte ou materiais escolares.

A margem de manobra da Unido e a dos Estados diminuiu. Jos¢ Serra foi um dos
relatores da Constituicdo de 88 e a sua opinido a respeito desse assunto foi
extremamente inteligente visto que ele antecipou os problemas que vivemos hoje em
dia.

“A motivag¢do dos que propoem as vinculagoes é, por certo, generosa, e suas
preocupagoes tém fundamento. Nao desconsidero — muito ao contrario — a importancia
e prioridade das dreas que se pretende favorecer. Meu ponto, no entanto é outro. Creio
que tais vinculagoes nao cabem numa Constitui¢do: castram o poder que o Legislativo
deve exercer num regime democrdtico em utilizacdo dos recursos publicos; sdo
tecnicamente inadequadas, induzem as distor¢oes e sdo improprias a um texto
constitucional, que deve fixar disposi¢oes duradouras, validas, por exemplo, daqui a
cingiienta anos, quando a populagdo brasileira sera duas vezes maior e a nossa

. . . . . ))6
economia (se Deus quiser) entre vinte e trinta vezes maior’™.

% Trecho retirado do artigo “sem vinculagdes” publicado na folha de Sdo Paulo em 7 de julho de 1987.
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José Serra previu que teriamos problemas referentes as receitas da Unido com as
vinculagdes, no entanto ndo creio que ele achava que os problemas viriam tdo cedo,
como foi verificado j4 em 94 quando o governo precisou criar fontes temporarias de
receita para viabilizar o plano real. Primeiramente, foi realizado um ajuste através do
Fundo Social de Emergéncia, depois se verificou a necessidade da criagdo de outras
fontes. A necessidade da criacdo dessas fontes tempordrias de receita assim como

outros resultados perversos em termos

fiscais terem aparecido na segunda %das Receitas desvinculadas
metade da década de 90 serdo
60 - 55,5
discutidos nos capitulos seguintes. 50
O grafico ao lado nos d4 uma
40
idéia da evolugdo das receitas
30 A
desvinculadas.
20 A
ApOs a constituicdo de 1988, a
10 -
porcentagem da receita livre para sua
0
destinacdo de recursos caiu 1988 1993 2002

significativamente, passando de 55,5% Fonte: Tesouro Nacional

do total de recursos em 88 para 19,4%
em 2002.

Além das vinculacdes citadas acima outras foram criadas apds a Constituicdo de
88. Dentre as quais se destacam as seguintes:

- Contribui¢ao Provisoria sobre a Movimentac¢ao Financeira — CPMF, instituida
pela Emenda Constitucional n® 12/96, cujos recursos seriam inteiramente destinados a
saude, e que, atualmente, possui um percentual vinculado a Previdéncia Social. Hoje, ¢é
utilizado para diversas outras despesas.

- Contribuicdo de intervencdo no Dominio Econdémico (CIDE) sobre os
combustiveis, conforme emenda Constitucional n°® 33/01, cuja arrecadagdo se destina ao
custeio de programas de infra estrutura de transportes , ao pagamento de subsidios aos
precos ou transporte de combustiveis e ao financiamento de projetos ambientais
relacionados a industria de gas e petrdleo.

Gostaria de lembrar aqui que o aumento das receitas vinculadas foram
provenientes destas novas contribui¢cdes sociais, como a CPMF, e ao aumento das
aliquotas, como foram os casos da Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e

da Contribuicao para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS). As receitas de
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contribui¢des sociais aumentaram sua participacao de 4,6% do PIB em 1995, para 7,7%
do PIB em 2002, o que representa uma elevacdo de sua carga fiscal de 69% em termos
de participacao do PIB, chegando a corresponder por volta de 46% do total das receitas
administradas pela SRF em 2002.

Jos¢ Serra também se mostrou preocupado com o fato de estarem sendo
propostas diversas medidas para descentralizar a arrecadacdo, no entanto nido estava
ocorrendo o mesmo para gastos do governo. O trecho abaixo expde claramente a sua
opinido.

“No projeto de Constituicdo que estd sendo emendado, ha um grande numero de
novos encargos ou responsabilidades atribuidas ao governo federal ou diretamente a
propria sociedade e que poderdo trazer forte elevagdo de despesas publicas ou
aumento de impostos em propor¢do certamente muito superior a que decorre das
perdas de receita da Unido para Estados e municipios implicitos no capitulo
tributdrio”.

José Serra estava certo, e o problema so se agravou durante os anos 90 com o
crescimento da participagdo das despesas com os beneficios da previdéncia e com
diversos programas da area social implementados.

Quanto a previdéncia o aumento se deveu gracas a evolugdo do nimero de
beneficiarios.

Portanto a ndo descentralizacdo dos custos foi um dos grandes pontos para o
“fracasso” sob o ponto de vista fiscal da Constituicio de 88. Entendo que a
descentralizagdo dos recursos € importante para a sociedade, pois quanto mais proxima
da populacdo melhor serd a administragdo publica pelo fato desta saber de suas
necessidades. Assim como poderd se ter uma melhor fiscalizagdo por parte da
sociedade no sentido que saberdo para onde os recursos estdo sendo destinados. No
entanto, o sistema de transferéncias adotado no Brasil dificulta esse monitoramento e

ainda gera perda de recursos.

~ 9

” Trecho retirado do artigo “A casa e o Leitio” publicado na folha de Sao Paulo em 8 de setembro de
1987.
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VI - Anos 90

O primeiro ponto relevante que devemos considerar no governo do Fernando
Collor de Mello foi a abertura comercial. Neste periodo o modelo baseado no
protecionismo € na substituicdio de importacdes passou a ser criticado, €
conseqlientemente houve uma reducdo das barreiras e tarifas a importagdo. Iniciou-se
também um periodo de privatizacdes.

O déficit publico voltou a ser visto como um dos grandes vildes da inflagdo, logo
0 governo veio com uma proposta de eliminar o déficit publico. O governo buscou
realizar uma reforma tributaria que eliminasse distor¢des e que expandisse a base
tributagao.

Em mar¢o de 1990, o novo governo anunciou um programa de estabilizacao
destinado a estancar a hiperinflagdo e a controlar, definitivamente, a inflagdo no Brasil.
O Programa trocou o padrao monetario, o Cruzado Novo, para o Cruzeiro. Foram
tornados indisponiveis 80% de estoque de M4 em Cruzados Novos e os outros 20%
foram convertidos em Cruzeiros e liberados para o uso.

Depois de 18 meses, os restantes dos Cruzados Novos seriam devolvidos com
corre¢ao monetaria mais 6% ao ano.

Pastore foi ¢ um dos maiores criticos da politica monetéria seguida pois ele
dizia que a reforma apenas reduziu o estoque de M4, enquanto que nao foram criadas
condi¢des para controlar a base monetaria e o M1, que cresciam passivamente, € que
persistiam tdo passivas quanto antes. Houve a preocupagdo do que se convencionou
chamar de moeda indexada, admitindo que na base da nossa inflagdo esta o crescimento
desse agregado monetario, reduzindo o seu estoque para depois controlar o seu fluxo.
Sendo este, um diagndstico errado das causas da inflagdo no Brasil.

O M1 por ser ndo indexado deprecia-se a uma taxa idéntica a da inflagdo. No
entanto, como o BC seguia a pratica de fixar a taxa de juros de overnight acima da taxa
de inflacdo, a moeda indexada rendia, a seus detentores, uma taxa de rendimento real
positiva. O custo de reter moeda, entdo, ¢ a soma das duas taxas de rendimento real: a
da moeda indexada e a ndo indexada. Com as expectativas de inflagdo crescendo ¢ a
facilidade proporcionada pelo BC com o compromisso de recompra de titulos, crescia a
propor¢ao de moeda indexada no total da riqueza dos individuos.

O ponto que Pastore levantou mostra claramente o motivo do fracasso da

politica monetéria. No entanto, os titulos publicos que haviam se tornado indisponiveis
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nao foram totalmente corrigidos pela inflagdo do periodo, o que permitiu uma
diminui¢ao significativa das despesas com juros da divida publica.

Apesar do impeachment do Collor suas politicas foram mantidas, ou seja, o
combate ao déficit publico continuou sendo foco dos governos posteriores.

Outros dois pontos sdao relevantes para entender os problemas fiscais que se
agravaram pos-plano real. Sao eles: efeito Tanzi e efeito Bacha.

Efeito Tanzi: relacdo inversa entre a inflacdo ¢ o tamanho do déficit. Estamos
acostumados com a relacdo direta entre inflagdo e déficit, o qual um aumento da
inflagao representa um aumento do déficit devido a diminuicdo real do valor da receita.
A diminuicao da receita real ¢ dada por falhas comuns no processo de arrecadacao
tributaria. Existe uma defasagem entre o fato gerador dos tributos e o efetivo
recolhimento deste, isto com uma inflagdo alta geraria uma perda relevante se
considerarmos os niveis de inflagdo da época. Essa relagdo inversa entdo, ¢ conhecida
como efeito Tanzi gragas aquele que realizou os primeiros estudos sobre esta relagao.
No entanto, ¢ interessante lembrar que o Brasil por estar acostumado com altos niveis
de inflacdo contava com um sistema de indexacdo dos tributos bastante sofisticado.
Diminuiu-se o tempo de recolhimento dos impostos assim como 0s impostos eram
cobrados por unidades de referéncia que acompanhava a inflagdo corrente do periodo.

Efeito Bacha: este efeito sem duvida foi extremamente importante para as
praticas do governo no periodo de inflagdo alta. Vou caracterizar este efeito através de
um exemplo. Gostaria apenas de lembrar que as receitas do Brasil estiveram bem
protegidas pela indexagao. O sistema politico ¢ regulado por pressdes de varias partes
para que o governo libere as verbas para determinadas causas. Para o governo, entdo,
bastava empurrar a liberagdo por um tempo para que houvesse uma perda real do valor
liberado. Esta administragdo na boca do caixa se mostrou bastante eficiente no controle
das despesas.

Bacha no texto Politicas de Estabilizacdo em Paises em Desenvolvimento faz
uma diferencia¢do entre o que ele chama de déficit reprimido e déficit potencial. O
déficit reprimido é o equilibrio temporario nas contas publicas por conta de um corte
temporario de despesas. O déficit potencial ¢ aquele que ocorreria se ndo houvesse
repressao fiscal. Bacha ainda afirma que a inflagdo ajuda a reduzir o déficit potencial de
duas maneiras:

“i) a previsdo inflacionaria do org¢amento costuma ser menor que a inflagdo

efetivamente observada, diminuindo o valor real das despesas (despesas subestimadas)
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e ndo afetando as receitas, pois estas sdo indexadas (receitas superestimadas),ii) o
controle de caixa, adiando a liberagdo das verbas or¢amentdrias para o final do ano,
ou para os restos a pagar no ano seguinte, reduz o valor real dessas despesas.””

Bacha chega a conclusdo que o déficit publico ¢ um problema acima de tudo
politico.

Em relagdo aos resultados macroecondmicos dos primeiros quatro anos da
década de 90 ¢ interessante chamar aten¢do para a elevagdo das receitas que passou de
23,7% do PIB em 89 para 27,9% do PIB em 94. A Necessidade de Financiamento do

Setor Publico operacional foi reduzida fortemente gragas a recuperagdo do crescimento

em 93.

¥ Trecho retirado do resumo elaborado pela Mariana Ferreira Rodrigues do texto Politicas de
Estabilizacdo em Paises em Desenvolvimento de Edmar Bacha (Junho de 1993).
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VII - Fundo Social de Emergéncia

Os pensadores do Plano Real observaram durante a propria historia do Brasil
que planos voltados apenas para a parte monetaria nao conseguiriam controlar a inflagao
por um longo periodo de tempo. A histéria de fracassos da década de 80 nao era
pequena, tivemos o Plano Cruzado seguido dos Planos Bresser e Verdo, todos apesar de
alguma proposta de ajuste fiscal ndo realizaram este ajuste. Cabia, entdo, observar
planos de estabilizagdio que foram vitoriosos como foi o caso do plano de
convertibilidade argentino que continha um forte componente de ajustamento fiscal.

Conforme explicitado pelo Governo na Exposi¢ao de motivos, o FSE “... tem
como principal objetivo equacionar o financiamento dos principais programas sociais
que na proposta or¢camentaria orviginal, mesmo apds os cortes feitos, teriam de ser
inflacionados por fontes inflacionarias. Também sera utilizado, de forma
complementar, no pagamento de despesas relacionadas com outros programas
especiais de relevante interesse econémico e social..””’

Apesar deste viés social que estava por tras da criacdo desse fundo, o que se
verificou ndo foi exatamente o que se propunha.

Na verdade, o Fundo Social de Emergéncia tinha como objetivo dar inicio a uma
ampla reforma estrutural do setor publico, que passaria no curto prazo, pelo
“desengessamento” de parte do orcamento da Unido e, no logo prazo, pela reforma
patrimonial (privatizacdo), administrativa (interna ao setor publico), previdenciaria
(incluindo a previdéncia social, do funcionalismo publico e a previdéncia
complementar) e tributdria. Ou seja, o Fundo Social de emergéncia seria o pontapé
inicial para uma desvinculacdo das receitas da Unido que viria seguida de reformas
estruturais que acabariam de vez com essa restricdo de manobra por parte da Unido.

Em virtude da lentidao nas negociacdes dessas reformas entre o Executivo e o
Congresso a maioria delas ainda estd em curso.

O Fundo Social de Emergéncia foi aprovado para vigorar em 1994 e 1995 e suas
caracteristicas eram:

e Reduzir temporariamente, em 20 % da receita do PIS-PASEP e do
salario educagdo, o repasse automatico, por parte do governo federal,

ao BNDES e ao pagamento do seguro-desemprego.

? Trecho retirado da pagina 102 do livro: Historia do Plano Real de Luiz Filgueiras
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e Permitir — também temporariamente — ao governo federal reter a
parcela do Imposto de Renda na Fonte sobre os salarios dos
funcionarios publicos das representacdes federais, que teria que ser
transferida a Estados e Municipios através dos fundos de participagao.

Entdo o FSE permitiu ao governo contar com uma fonte de contengdo de
despesas por um certo periodo de tempo, aumentando a margem de manobra do governo
federal.

O FSE foi criado num carater temporario devido as dificuldades de estabelecer
um ajuste fiscal em bases permanentes. Além do FSE ainda tivemos outras trés fontes
temporarias de receita que eram:

e A receita de concessoes

e A receita do imposto provisorio sobre movimentagdes financeiras
(IPMF), depois transformado em contribuicdo (CPMF).

e O componente extraordindrio de aumento da receita de imposto de
renda na fonte sobre aplicagdes financeiras, aprovado em fins de 97
para vigorar em 1998.

Essa pratica de criag@o de receitas temporarios passou a ser usual no decorrer da
segunda metade dos anos 90, e sem duvida ¢ fundamental entendé-las para acompanhar
a evolugdo das contas publicas.

Com a implementagao do plano real ficou claro que seria necessario prolongar o
periodo de vigéncia do Fundo Social de Emergéncia. Entdo, esse mecanismo foi
prorrogado por algumas vezes, em 96 e ao final de 97, por meio das emendas
constitucionais n° 10 e n® 17 sob a denomina¢ao de Fundo de Estabiliza¢ao Fiscal. Sua
vigéncia foi até 31/12/199 conforme disposto na Emenda Constitucional n°® 17
promulgada em 22/11/1997.

Entdo, apesar da intengdo inicial de se criar um mecanismo temporario de
auxilio ao governo no combate a inflagdo, o FSE foi prorrogado e continua sendo
utilizado nos dias de hoje sob a denominagdo de Desvinculagdo das Receitas da Unido
(DRU) .

Além da questdo das vinculagdes mencionadas anteriormente, o outro motivo
relevante que levou a manutencdo desta fonte de receita foi o cardter fiscal

expansionista verificado a partir de 1995.
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Como sabemos o jogo entre as forcas politicas internas giram em torno de um
trade-off entre atender determinadas demandas sociais ou seguir uma politica fiscal
austera. O governo do FHC, em um primeiro momento estava mais preocupado em
saldar parte da divida social herdada pelos governos anteriores, optando por elevar o
gasto acreditando que uma recuperacdo da economia acabaria por reduzir a despesa. Ou
seja, o governo acreditava que a receita acompanharia o resultado do PIB, o que
diminuiria o déficit publico, fazendo que a inicial elevagdo da divida publica fosse
apenas um fendémeno temporario.

O carater expansionista pode ser comprovado pelos reajustes das
aposentadorias e pensdes acima dos niveis de inflagdo e ainda pelo incremento das
despesas de OCC.

O efeito de uma decisdo politica neste periodo ainda era agravado pelo proprio
sucesso em conter a inflagdo, pois o governo perdeu um forte aliado na sua condugio
politica, o efeito Bacha. Logo, ao contrario do governo anterior que dispunha deste
mecanismo que o ajudava a atender as demandas sociais, o0 Governo de FHC perdeu
este artificio de governar na boca do caixa.

Em seu ultimo periodo de vigéncia, o agora Fundo de Estabilizagcdo Fiscal,
contava com as seguintes fontes de receita:

- produto de arrecadagdo do imposto sobre renda e proventos de qualquer
natureza incidente na fonte sobre pagamentos efetuados, a qualquer titulo, pela Unido,
inclusive suas autarquias e fundagoes; (art.72, I, ADCT)

- até 5,6% do produto da arrecadagdo do Imposto de Renda.

- arrecadagdo adicional da Contribui¢ao Social sobre o lucro das institui¢des
financeiras, decorrente das elevacgdes das aliquotas; (art 72, III, ADCT).

- 20% do produto da arrecadagdo de todos os impostos e contribui¢des da Unido,
jé instituidos, ou a serem criados; (art 72, IV, ADCT).

- arrecadacdo do PIS devido pelas institui¢des financeiras. (art 72, IV, ADCT).

Passando agora para os resultados efetivos do FEF ¢ preciso fazer uma distingao
entre dois efeitos que ele proporcionou: aumento do montante de recursos a disposi¢ao
do governo federal; e desvinculagao das receitas federais de determinadas despesas,
possibilitando maior flexibilidade ao gestor na alocacdo dos recursos.

O aumento das receitas relacionadas ao FEF gerou um ganho efetivo de R$ 7
bilhdes por ano entre 1996 ¢ 1999. Sendo que 2,7 bilhdes sdo referentes ao ganho ao

ganho relativo a retencdo de recursos da receita que seria distribuida ao Fundos de
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Participagao dos Estados e Municipios. J4 o restante, corresponde ao efeito da
desvinculagdo propriamente dita.

Vale lembrar que o valor destas desvinculagdes equivale a 8,6% do valor total de
recursos livre para a gestdo das acdes governamentais.

O quadro abaixo nos mostra a propor¢cdo em relagdo ao PIB das fontes
temporarias de receita no periodo de 1996 a 2002.

Fontes temporarias de Receita (em % do PIB)
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

CPMF 0 08 0,9 08 1,3 1,5 16
Concessoes 0 0,2 1 0,9 0,5 04 0,3
Adicional do IRPF 0 0 0,1 0,17 0,1 0,1 0,1
Adicional do IR - aplicagcbes 0 0 0,3 0 0 0 0
Adicional do IR - remessas ao exterior 0 0 0 0,2 0 0 0
Fim da dedutibilidade do COFINS 0 0 0 03 03 03 03
Fundo de Estabilizagao Fiscal 05 04 0,3 0,3 0 0 0
Recebimento de atrasados 0 0 0,2 0,6 01 0 05
Total 05 14 2,8 32 23 23 28

Fonte: Texto para discussé&o n° 93 - Fabio Giambiagi

O mais interessante deste quadro ¢ acompanhar a evolugdo destas receitas
extraordinarias que chegaram a atingir 3% do PIB em seu 4pice. A DRU
(Desvinculagao das receitas da Unido citadas anteriormente) ndo estd presente neste
quadro mas os seus resultados serdo analisados a seguir.

Segundo Giambiagi, uma reducdo abrupta destas receitas geraria enormes
distorgdes, isto porque o governo perderia importante parcela de sua receita. Com isso o
déficit publico iria aumentar pressionando a inflagdo. Logo sera necessario que haja
uma redugdo do valor real da despesa como propor¢ao do PIB e que haja ainda uma
reducdo gradual das aliquotas dessas receitas até que chegue ao fim.

O periodo de 95 a 98 ndo contou com as reformas estruturais necessarias para
resolver definitivamente o problema fiscal brasileiro. Algumas reformas de fato
ocorreram como foi o caso da reforma administrativa, que permitiu a demissdo em
determinados casos do pessoal que detinha estabilidade, e da reforma previdencidria. No
entanto, essas reformas ndo surtiram os efeitos necessarios por diversos motivos dentre
os quais se destacam: as reformas foram insuficientes; as reformas administrativas e
previdencidria s6 foram aprovadas em 98; efeitos tardios de determinadas reformas;
economia perdeu folego; reformas ndo foram acompanhadas de uma politica restritiva

firme por parte do governo.
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Voltando para a questdo especifica do Fundo de Estabiliza¢ao Fiscal, conforme
previsto, ele deveria terminar em Dezembro de 1999. No entanto, as reformas
necessarias para a flexibilizacdo do nivel de vinculagdes existentes ndo ocorreram
fazendo com que o governo propusesse a manutengdo deste mecanismo. Foi
encaminhado ao Congresso, entdo, uma proposta de emenda constitucional prorrogando
a desvinculacdo de 20% das receitas de impostos e contribui¢des. Tendo sido aprovada
at¢é Dezembro de 2003. No inicio do Governo Lula, esta emenda foi prorrogada
novamente até 2007.

A nova denominagdo deste mecanismo foi Desvinculagdo das Receitas da Unido
cuja principal diferenca ¢ o fato que esta ndo reduz o valor de transferéncias

constitucionais por reparticao de receitas a Estados e Municipios.

O quadro abaixo representa os ganhos efetivos com a DRU.

Ganho Efetivo da DRU

2002
R$ milhdes ¢/ vigéncia da DRU s/ vigéncia da DRU Ganho da DRU
Total Receitas Livres 77.079,30 52.413,30 24.666,10
Impostos 55.207,30 51.251,10 3.956,20
Contribuiges 20.503,00 0 20.503,00
Receitas ndo administradas 1.369,10 1.162,20 206,9
2003
¢/ vigéncia da DRU s/ vigéncia da DRU Ganho da DRU
Total Receitas Livres 80.017,60 52.461,70 27.555,80
Impostos 55.229,70 51.278,90 3.950,80
Contribuicdes 23.834,50 486,50 23.348,00
Receitas ndo administradas 953,4 696,4 257

Fonte: Receita Federal

Perceba que o grau de vinculagdes das receitas, no governo central, aumenta
significativamente quando se faz uma avaliacdo sem considerar a DRU. Com a vigéncia
deste dispositivo de liberagdo de receitas vinculadas, os recursos livres para 2002 sdo de
19,4% das receitas totais e 19,7% para 2003. Quando se desconsidera a DRU, os
recursos caem para 13,2% em 2002 e para 12,9% em 2003. Logo, h4a uma clara melhora
na execucao orcamentaria.

No entanto, a lei n® 10.407 de 10 de Janeiro de 2002, Lei or¢amentaria anual —
LOA 2002, aloca R$ 17,2 bilhdes de receitas de or¢amento fiscal para o financiamento
das despesas do or¢amento deficitario da seguridade social. No LOA, o montante de

receitas de contribui¢des sociais desvinculadas por meio do DRU é de R$ 20,5 bilhdes.
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Logo apenas 3,3 bilhdes sao efetivamente liberados para serem utilizadas livremente no
orcamento fiscal retirando grande parte do efeito da DRU.

Além do problema explicitado acima, hd diversas vinculagdes que ndo estdo
sujeitas ao DRU piorando ainda mais o manejo das receitas do Governo.

Cabe aqui salientar que a Lei de responsabilidade Fiscal aprovada em 1999
apesar de ser considerada um avango no sentido de se criar um marco institucional mais
rigido ela determinou que as receitas vinculadas fossem utilizadas exclusivamente para
atender o objeto de sua vinculagdo. Com isso, o problema das vinculagdes do governo
se agravou. A verdade ¢ que se tem verificado um aumento das receitas vinculadas que
nao podem ser destinadas a outras finalidades.

Apesar dessas vinculagdes, o Brasil vem conseguindo manter um superavit
primario acima da meta tragada pelo governo. Como sabemos o superavit primario
representa toda a receita do governo menos todas as despesas do governo exceto os
pagamentos de Juros. No entanto, o superdvit primario gerado ndo ¢ suficiente para
cobrir todas as despesas com juros, logo o déficit nominal (todas as despesas menos
todas as receitas incluindo pagamento com juros) segue crescendo.

Diante deste cendrio, a proposta de desvinculacao das receitas da Unido voltou a
ser discutida pelo governo atual em fung¢do de uma conversa entre Delfim Netto ¢ o
atual presidente na companhia do ministro Antonio Palocci. A sua proposta foi segundo
suas proprias palavras a seguinte:

“A idéia é aumentar a DRU lentamente durante cinco ou seis anos até chegar a
uns 30% ou 40%. Isso serd feito para liberar recursos para investimentos. E preciso
também estabelecer limites para as despesas”'".

Delfim Netto ainda afirmou que ndo havia condi¢do de continuar com a atual
politica monetaria. Segundo ele:

“A gente tem que reconhecer que o Banco Central tem uma meta, esfor¢a-se
para cumpri-la, mas levou os juros ao paroxismo. Os canais de transmissdo da politica
monetdria estdo entupidos e o grosso do efeito sobre a inflagdo que esta surgindo
agora, que deu essa pequena alegria, vé, de uma valorizagdo extravagante do

. il
cambio”".

!9 Trecho retirado da entrevista do Delfim Netto realizada pelo Estado de Sdo Paulo veiculada no dia 19
de Julho de 2005.
" Trecho retirado da entrevista do Delfim Netto realizada pelo Estado de Sdo Paulo veiculada no dia 19
de Julho de 2005.
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Entao o objetivo dessa proposta ¢ zerar o déficit nominal em um periodo de 5
ou 6 anos. Com isso, o governo pretende baixar a relacdo entre a divida liquida do Setor
publico e o PIB para 40%. Lembrando que hoje esta relagdo estd em 51,3% do PIB. O
proprio ministro do planejamento Paulo Bernardo afirmou que essa ¢ uma das
possibilidades para a questao fiscal.

Essa ambi¢do decorre do fato de apesar de termos um superavit primario na
ordem de 4,5% do PIB, estima-se que o déficit nominal suba para 3,6% do PIB este ano.

Esta proposta ainda ndo foi aceita pelo presidente Lula, mas mostra claramente
uma tentativa de uma mudanga no mix de politica economica. Pretende-se aumentar o
ajuste fiscal, dado que o ajuste via politica monetaria ja foi realizado. Se tivéssemos
uma nova onde de pressdo sobre os precos, um novo aumento das taxas de juros seria
ruim para o desempenho da economia e tragico para os planos do Presidente Lula. Além
disso, uma proposta nesse sentido ¢ capaz de levar a uma redugdo mais rapida da taxa

de juros pelo Banco Central.
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VIII - Conclusao

Na historia de seu sistema tributdrio o Brasil passou por momentos de
centralizagdo e descentralizagdo. A reforma dos anos 60 trouxe a centralizagdo da
arrecadagdo e da despesa. Ao longo da década de 80, com a mudanga de regime no pais
houve uma reversdo nessa centralizagdo onde os Estados e Municipios passaram a ter
direito a uma maior parcela da recita arrecadada.

A constituicdo de 1988 respondeu aos interesses dos Estados e Municipios no
tocante a tributacdo. As transferéncias entre as esferas do governo aumentaram e os
Estados passaram a ter direito a conceder determinadas isencdes de ICMS para
incentivar o desenvolvimento de sua regido. No entanto, o aumento da arrecadagdo ndo
veio junto com o aumento das obrigagdes, ou seja, a Unido passou a ter direito a uma
receita menor, enquanto que a sua despesa se manteve a mesma. Este fato levou a Unido
a criar diversas contribuigdes sociais para aumentar a sua arrecadacao.

Outro marco da Constituicdo de 1988 foi a destinagdo de determinadas receitas
para areas especificas. Ou seja, uma vinculacdo das receitas da Unido que restringiu
ainda mais o grau de manobra do Governo Federal.

A vpartir 94, numa tentativa de flexibilizar a politica fiscal, o governo
desvinculou receitas e aumentou as contribui¢des nao transferiveis a outras esferas do
Governo. Mesmo assim o grau de vinculagdo permaneceu alto, chegando ao apice de
80,6% em 2002.

O mecanismo utilizado para a desvinculagao das receitas foi o Fundo Social de
Emergéncia que hoje funciona com o nome de Desvinculagdo das receitas da Unido.
Esse mecanismo ¢ um instrumento temporario importante, mas ndo resolve a questdo da
flexibilidade da politica fiscal.

O FSE foi criado com o objetivo de viabilizar o plano real. O FSE foi utilizado
como um ajuste fiscal através das desvinculagdes da receita da Unido visando aumentar
a margem de manobra do Governo. No entanto, o efeito Bacha e a demanda social por
melhorias em determinadas areas fizeram com que a politica seguida no inicio do Plano
Real fosse expansionista, com isso, houve a necessidade da manutengdo desse
mecanismo.

O esforgo para a desvinculagdo das receitas foi acompanhado pelo aumento da
vinculagdo de recursos para a Seguridade Social e das despesas obrigatorias, em um

periodo de baixo crescimento econdmico.
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Entdo, para que os gestores publicos consigam gerenciar de maneira mais
racional os seus orgamentos, direcionando os seus gastos para o atendimento de
demandas mais prementes, faz-se necessaria, a revisao de uma legislagdo e uma reforma
tributaria. Essa reforma deve ser acompanhada de mudancas nos critérios de
distribuicao de transferéncias Constitucionais e Legais e na questdo de vinculagdes de
receitas.

No entanto, o sistema politico brasileiro ¢ bastante complicado e lento. Por isso,
a proposta de Delfim Netto deve ser bem estudada, pois uma emenda Constitucional ¢é
muito mais facil de ser aprovada. Logo, com a prorrogacdo da DRU conseguiriamos
diminuir o déficit publico, reduzir as taxas de juros e ganhar tempo para realizar uma

reforma adequada e permanente.
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