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O Seminario sobre Aspectos Politicos e Econémicos das
Receitas e dos Gastos Publicos no Brasil foi realizado no
periodo de 9 a 12 de Junho de 1992, na Escola Superior de
Administracdo Fazendaria (Esaf), em Brasilia, sob o
patrocinio do Instituto de Desenvolvimento Econémico do
Banco Mundial e do Ministério da Economia, Fazenda e
Planejamento do Brasil, contando, ainda, com a cooperagédo
do Ministério da Fazenda do Japéo.




.  OBJETIVOS E CONCEPGAO DO SEMINARIO

Foram estabelecidos para o seminario os seguintes objetivos:

. identificar e discutir as causas do crénico desequilibrio fiscal do Brasil, particularmente
no que se refere a interagdo de elementos politicos, econdmicos e institucionais que
condicionam as politicas de receitas e gastos pliblicos;

. analisar as instituicdes e procedimentos ligados & formulagdo dessas politicas e
apresentar propostas altemativas para melhorar a sua eficiéncia e eficacia;

. discutir os efeitos de progressiva mudang¢a do papel do governo no processo de
formulagdo de politicas de receitas e gastos, particularmente no que se refere aos
temas especificos de privatizagdo, seguridade social, federalismo fiscal e relagbes
entre Executivo e Legislativo.

A concepgdo do seminario partiu da constatacdo de que, na maioria dos paises do mundo,
o setor publico atravessa um periodo de grave crise financeira e institucional devido ao
descompasso entre demandas sociais e capacidade fiscal do governo. Em funcdo dessa crise,
ha um clamor generalizado por uma reforma do Estado, o que implica a revisdo das fungdes do
governo, a melhoria da eficiéncia e eficicia da formulagdo e implementagdo de politicas
publicas e a reavaliagdo das relagdes entre governo e setor privado.

No caso brasileiro, destacam-se como temas mais relevantes desse processo de reforma: a revisao
das fungdes do govemno, a redefinicdo dos encargos de Unido, estados e municipios, a privatizagiao
de empresas estatais, o desenho de um novo sistema de seguridade social, a reforma tributaria e o
aprimoramento das relagdes institucionais entre 0 Executivo e o Legislativo.

Como método de trabalho foi estabelecido que o seminario n3o se limitaria a discutir perspectivas ou
potencialidades, mas procuraria concentrar-se na solugdo de problemas, tendo como ponto de
partida, para discussdo de cada tdpico, a analise comparativa de experiéncias de outros paises.
O seminario foi dividido em seis sessOes, abrangendo os seguintes temas:

1) Politica Fiscal: aspectos conceituais e crise fiscal;

2) Privatizacéo: licoes da experiéncia, tendéncias e perspectivas;

3) Sistemas Tributarios em Paises Federativos;

4) Previdéncia Social: licbes da experiéncia, tendéncias e perspectivas;

5) Federalismo Fiscal; e

6) O Contelido Politico da Politica Fiscal: conflito e negociagao entre os poderes Executivo

e Legislativo.

Neste relatério foram consideradas apenas as apresentagdes dos expositores que prepararam
textos escritos, com algumas poucas referéncias aos debates, naqueles tépicos considerados
mais importantes.

Il. VISAO CONCEITUAL DA POLITICA DE RECEITAS E GASTOS PUBLICOS

Na primeira sessdo, o expositor foi o professor Allen Schick, da Universidade de Maryland, que
abordou o tema: Visdo Conceitual e Estrutura Analitica para a Politica de Receitas e Gastos
Pablicos.

O professor Schick partiu do reconhecimento de que o esgotamento do sistema fiscal tem se tomado
uma constante nos regimes democraticos, tanto nos paises em desenvolvimento, como nos
industrializados. Esse problema tem profundas raizes histéricas e esta relacionado com a estrutura e
a organizagéo politica do pais, especialmente no que diz respeito a articulacio entre o Executivo e o




Legislativo, as relagdes intragovemamentais, a estrutura partidaria e & capacidade de pressio dos
grupos de interesse.

Nos paises subdesenvolvidos, geralmente o problema decorre de as receitas dependerem de uma
base tributaria que, além de pequena, € instavel e sensivel as flutuagdes da conjuntura, enquanto os
gastos publicos sdo rigidos, dado que se destinam principalmente ao pagamento de salarios do
funcionalismo publico. Existem pressdes para ampliar o emprego no setor publico, que funciona,
quase sempre, em condicdes de ineficiéncia generalizada. A execugio orgcamentéria e sua
articulagdo com o sistema de planejamento s&o deficientes.

A medida que o pais se desenvolve, a pressio sobre o emprego publico pode diminuir, mas, em
contrapartida, o governo se vé sobrecarregado por onerosos programas previdenciarios e de
assisténcia social e por um vasta burocracia ptiblica.

A situagdo torna-se dificil para aqueles paises que apresentam um padrio de desenvolvimento
"intermitente”. As interrupcdes periédicas do processo de crescimento afetam a base tributaria,
mas ndo reduzem antigos compromissos e novas demandas sociais, 0 que leva ao
financiamento dos gastos por déficits orgcamentarios. Isso, por sua vez, implica custos futuros
mais elevados para o servigo da divida pablica. O descompasso entre o crescimento instavel ou
insuficiente de receitas, de um lado, e uma constante e irreversivel pressdo de demandas
sociais, de outro, geram a crise fiscal.

Por isso, o0 govemo precisa adotar medidas para "proteger" a sua capacidade orgamentaria, 0 que
envolve tanto questdes de formulagéo de polfticas, como questdes processuais ou operacionais.

1. Questdes de Formulagao de Politicas

Do ponto de vista da formulagdo de politicas as principais questdes sdo as
seguintes:

1) Mobilizagdo de recursos — a capacidade orgcamentaria de um pais em
desenvolvimento depende da ampliagdo de sua base de arrecadacgdo. Dois
aspectos sdo fundamentais: a estabilidade da base e a sua elasticidade.
O governo nao pode ficar refém de altas e quedas repentinas da produgéo e
precos de produtos primarios ou dos volumes de exportagbes. Por outro lado,
é preciso que a base de arrecadagdo cresga tdo rapidamente quanto a
economia do pais.

2) Relagbes intergovernamentais — o importante nao é o fato de o pais ter uma
estrutura unitaria ou federal, mas a forma como sdo distribuidas as
responsabilidades por gastos e receitas nos varios niveis de govemno.
Em alguns casos, o poder de tributagdo é atribuido exclusivamente ao
governo central; noutros, essa autoridade é compartilhada. Existem
vantagens e desvantagens em ambos os sistemas. Quando os govermnos
estaduais, regionais ou municipais ndo tém responsabilidades pela
arrecadacgio de receitas, corre-se o risco de que esses governos venham a
ser pouco responsaveis na realizagio de seus gastos.

3) Racionalizagdo dos gastos publicos — a proporgdo que um pais se
desenvolve, observa-se uma grande expansdo dos seus programas sociais.
Ao mesmo tempo permanecem em vigor compromissos assumidos no
periodo "pré-desenvolvimento”. Caso esses compromissos nio sejam
reavaliados, o pais corre o risco de enfrentar grave crise fiscal. Por isso, ha
necessidade de programas de racionalizagdo, com o objetivo de reduzir
subsidios para empresas ou produtos primarios, privatizar empresas estatais,
limitar os quadros do funcionalismo publico e aumentar a eficiéncia e
produtividade do setor governamental.

4) Redugdo de gastos compulsbrios ou vinculados — como assinalado
anteriormemente, o processo de desenvolvimento implica a ampliagio de
programas de previdéncia e assisténcia social, além de compromissos com




os subsidios e incentivos em beneficio de regides deprimidas, setores
desprotegidos e classes sociais menos favorecidas. Dessa forma, a demanda
orcamentéria vai assumindo, progressivamente, a forma de beneficios legais
para pessoas ou empresas com direito de receber pagamentos de governo.
Inicialmente os custos desses beneficios serdo relativamente pequenos
(especialmente no caso de sistema de previdéncia), mas, com o passar do
tempo, transformar-se-ao em parcelas crescentes do orgamento. Isto significa
que uma proporgdo cada vez maior das receitas do governo assume a forma
de receitas vinculadas, diretamente comprometidas com o financiamento de
gastos especificos, 0 que atribui grande rigidez ao processo orgamentario e
limita a capacidade discricionaria do governo para distribuir os seus gastos.

5) Elaboragdo do orgamento em conjuntura inflaciondria — em condigdes de
inflagdo elevada, ha uma tendéncia para indexar os gastos do orgcamento.
Quando isso ocorre, a inflagdo se acelera, o orcamento fica fora de controle e
o govemo ndo mais tem condi¢cdes de responder as mudangas econémicas.
A indexagdo, além de tomar o processo inflacionario mais enraizado no
sistema econdmico (inflagdo inercial), constitui um fator adicional que reduz a
capacidade orgamentaria do govemno.

6) Restrigdes da formulagdo de politicas sobre a capacidade orgamentéria —
o controle orcamentario é apenas um dos objetivos de qualguer governo
democratico. Esse objetivo tem de ser colocado numa balanga, ao lado dos
demais objetivos de politica social, que visam fornecer uma rede de
seguranga para pessoas economicamente menos favorecidas. Além disso, o
governo deverd enfrentar pressbes de sindicatos e outros grupos
organizados, que certamente se posicionarao contra cortes no funcionalismo
ou reducio de subsidios. De qualquer modo, se o governo atribui importancia
a sua base orgamentaria, devera responder a essas demandas com uma
avaliacdo realista de suas possibilidades financeiras, atuais e futuras,
assumindo a responsabilidade de fazer escolhas dificeis e enfrentando os
problemas politicos dai derivados.

Questoes Processuais

O segundo grupo de questdes diz respeito a regras processuais ou procedimentos
operacionais que ajudam a "salvaguardar” a capacidade orgametaria.

Em primeiro lugar, hd uma tendéncia, nos paises em desenvolvimento, para a
existéncia de diversos orgamentos (como ocorria no Brasil, até recentemente, com
a existéncia de um orcamento fiscal, um monetario, um orgamento das empresa
estatais e um da previdéncia). Observa-se, também, fragmentacdo orcamentaria,
na medida em que se criam contas ou fundos extra-orgamentarios, administrados
de forma independente. Outras vezes os orcamentos sdo elaborados com base em
premissas irreais. Essas distorgdes devem ser corrigidas através da consolidacdo
dos diversos orgcamentos, de modo que se possa medir o impacto do financiamento
govemamental sobre a economia, resguardando-se a unicidade e integridade
orgamentaria.

Uma segunda questdo diz respeito a controles externos versus controles intemos. Nos
estagios iniciais do processo de desenvolvimento, os 6rgdos executores deverdo ter
suas atividades revisadas (geralmente, com antecedéncia) por auditores extemos.
Conforme o govemno vai ganhando maior habilidade ou seguranga na administragio do
orcamento, esses controles extemos podem ser substituidos por controles intemos.
Nesse caso, o foco do controle intemo se desloca das rubricas especificas para os
recursos orgamentarios globais, e da auditoria de transagbes para a auditora de
sistemas. A evolugdo no sentido da substituicho de controles extemos por controles
intemos deve ser condicionada, porém, & prévia adogdo de medidas para obter
eficiéncia fiscal dos drgaos envolvidos.




Uma terceira questdo diz respeito a articulagdo entre o planejamento plurianual e o
processo de elaboragdo do orgamento. Em muitos paises subsdesenvolvidos o
orcamento € incapaz de financiar as melhorias prometidas pelo plano. O planejamento
perde o seu sentido como instrumento de preparo de um pais para o futuro e se
transforma num documento formal, que serve apenas para desviar a atengdo dos
acontecimentos cotidianos. No entanto, o planejamento pode ser um importante
instrumento para "proteger” a capacidade orcamentéria, como ocorre nas democracias
industrializadas. Para tanto, ele precisa estar articulado com o processo orcamentario.
O planejamento plurianual pode ser utilizado também para respaldar a fixagéio de metas
ou restricdes fiscais de médio prazo (de trés a cinco anos) que devem orientar as
atividades orcamentarias anuais. Essas metas sdo geralmente definidas com uma
propor¢éo do PIB e servem para dar um balizamento ao governo e 4 sociedade sobre a
necessidade de preservar a capacidade orgamentaria. E preciso, porém, que o govemo
seja dotado de meios para implementar essas metas.

Finalmente, a eficiéncia de um processo orcamentario depende da forma pela qual
o orgcamento é implementado. Se o governo se mantém fiel ao orgamento, essa é
uma indicagdo importante de que o processo or¢camentario estd amadurecido.
Quando sdo efetuadas constantes alteragbes no orcamento, torna-se dificil
implementar qualquer disciplina fiscal, dado que se abrem novas oportunidades
para o exercicio de pressdes politicas e de grupos de interesse.

CONCEITOS ECONOMICOS E SISTEMA TRIBUTARIO

O professor Mario Henrique Simonsen expds sobre Conceitos Econémicos e Sistema Tributario,
onde fez um retrospecto dos fundamentos teéricos e pressupostos operacionais que respaldam
os sistemas tributarios.

Fundamentos Tedricos

Teoricamente, o Estado deveria financiar-se exclusivamente com o imposto de
renda sobre ganhos de pessoas fisicas. Diversas conveniéncias operacionais,
todavia, justificam a criacdo de outros impostos como, por exempio:

1) a conveniéncia de que diferentes esferas de govemo usem diferentes tributos;

2 a amrecadacéo do imposto de renda da pessoa fisica costuma ser mais cara do
que a dos impostos indiretos e do imposto de renda sobre a pessoa juridica;

3) a existéncia de outros impostos facilita a fiscalizagdo do proprio imposto de renda.

Do ponto de vista dos fundamentos te6ricos para a tributagdo progressiva da renda,
o professor Simonsen fez um histérico da evolugéo das idéias, a partir do impacto
da revolugdo keynesiana, nas décadas de 40 e 50, até o desenvolvimento do
socialismo democratico europeu, que levou a teoria de progressividade tributaria as
suas ultimas conseqiiéncias nas décadas de 60 e 70. Modernamente, os méritos da
progressividade sao fortemente contestados, e a tendéncia parece ser a volta ao
imposto proporcional (com a Gnica excegio de um limite de isengo, abaixo do qual
o contribuinte é dispensado de qualquer imposto).

A queda do mito da progressividade se deve, em primeiro lugar, & constatagio de
que a distribuicdo de riqueza promovida pelo governo nio é fungéo de apenas um
Unico imposto, mas depende do conjunto dos tributos e, sobretudo, da composicéo
da despesa publica. Na realidade, entende-se hoje que a grande tarefa distributiva
do governo deve ser operacionalizada pelo gasto publico. Em segundo lugar,
0 excesso de progressividade desestimula o esforgo produtivo, ou seja, impostos
altamente progressivos geram a preguica.
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Por ultimo, a progressividade cria incentivos para transferéncia de renda de
contribuintes de aliquotas marginais altas para contribuintes de aliquotas marginais
mais baixas.

A Substitui¢do do Contribuinte

O professor Simonsen enfatizou a nogdo de "substituigdo" do contribuinte, ou seja,
a distingdo entre aquele que recolhe o imposto (ou em cujo nome o imposto é
recolhido) e aquele que efetivamente arca com o 6nus econémico do imposto.

E essa distingio que caracteriza a separagdo entre impostos diretos e indiretos.
Menos conhecida é a no¢do de que os impostos ditos diretos também podem ser
transferidos. Este é o caso do imposto de renda pago por um médico, quando a
despesa é dedutivel e as aliquotas do imposto para o médico e o paciente sio
iguais. O medico acrescenta o valor do imposto ao prego da consulta, o paciente
deduz a despesa do seu imposto de renda e o governo fica apenas com o custo da
arrecadacgdo. Igualmente, no caso das contribuigdes para previdéncia social é o
trabalhador que acaba arcando indiretamente com o seu custo, via diminuigdo do
seu salario real.

O mesmo ocorre na tributagdo de rendimentos de capital. Merece destaque, nos
anos recentes, a crescente mobilidade do capital, no plano intemacional. Admitindo-
se que essa mobilidade internacional seja perfeita, isso significa que toda tributagio
sobre lucros e juros seré transferida, via sistemas de pregos.

O Imposto de Renda Simplificado

Em fungdo dessas limitagcdes, o professor Simonsen apresenta uma proposta de
imposto de renda simplificado, baseado na tributagdo da pessoa fisica de forma
proporcional a parcela de sua renda que excedesse o limite da isengéo.

Os recolhimentos seriam feitos sempre através de pessoas juridicas para evitar a
necessidade de declaragdo. Cada contribuinte receberia um crédito fiscal, no inicio do
ano, correspondente ao limite da isencdo. Esse crédito poderia ser utilizado para
pagamentos de impostos. Seriam eliminadas todas as oportunidades de transferéncia
fiscal, que ndo aumentam a receita do govemo e apenas geram burocracia.
Em conseqiiéncia, ndo seriam tributados os rendimentos de pessoas fisicas pagos a
outras pessoas fisicas. Todos os ganhos de capital seriam tributados & mesma aliquota.

O Financiamento da Previdéncia

No tocante ao financiamento da previdéncia social, o professor Simonsen, considera
fundamental distinguir claramente dois conceitos: (a) o de assisténcia social,
correspondente ao pagamento de aposentadoria e pensbes e assisténcia & satde a
pessoas que jamais contribuiram para um seguro social, ou independentemente
dessa contribui¢éo; e (b) a seguridade social, que é a retribuicdo de um seguro pago
ao longo do tempo.

Dentro do orgamento da previdéncia ha necessidade de distinguir claramente esses
dois grupos de contas, dado que a assisténcia social & mera acgéo caritativa, a ser
financiada com impostos gerais, enquanto a seguridade social corresponde a uma
operacio financeira.

No caso do seguro social, o Gnico contribuinte deveria ser o proprio segurado, ou
seja, o trabalhador, a exemplo do modelo recentemente implantado no Chile.
Um esquema sadio de seguro social deve basear-se no principio da capitalizag&o,
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como ocorre com os sistemas de previdéncia privada, onde as reservas técnicas
garantem os compromissos assumidos pelo programa.

Os sistemas compulsorios de previdéncia social sdo incompativeis com a manutencgio
desse principio de capitalizagdo. Nos primeiros anos de funcionamento, quando o
numero de beneficiarios é pequeno em relagéio ao nimero de contribuintes, o sistema
gera um grande volume de recursos e o govemo dificilmente pode resistir & grande
tentacdo de utilizar as reservas do sistema para o financiamento dos seus gastos
correntes, como aconteceu no Brasil e em diversos outros paises do mundo. No caso
brasileiro, ja no inicio da década de 70, a previdéncia social teve de entrar no chamado
regime da reparticdo, que implica uma transferéncia de encargos entre geragdes.
Os beneficios foram ampliados, com a aposentadoria do trabalhador rural, sem qualquer
lastro em novas contribuigdes. A Constituicdo de 1988 ampliou ainda mais esses
beneficios.

Nessas condigdes, a solugdo ideal é a que foi conseguida no Chile: substituir
inteiramente o regime de reparticdo pelo de capitalizagdo, privatizando a previdéncia
social e, além disso, substituindo o esquema contribuigio fixa/beneficios fixos pelo
esquema de contribuicdo fixa/beneficios varidveis, & prova de riscos atuariais.
O problema principal a ser enfrentado é o esforgo fiscal necessario na fase de transigéo
do regime de caixa para o de capitalizagao.

IV. ACRISE FISCAL DO BRASIL

O doutor Paulo Fontenele e Silva, diretor do Departamento de Orgamento da Unido (DOU), abordou o
tema: Ascensdo e Queda do Estado Desenvolvimentista: aspectos da crise fiscal do Brasil.

Ressaltou, inicialmente, que, no periodo 1947-1980, a economia brasileira apresentou um nivel
de desempenho excepcional, com taxa média de crescimento de 7% ao ano, sendo que na
dltima década (70-80) o PIB expandiu-se a taxa média anual de 8,7%. A partir de 1980,
a economia brasileira comegou a enfrentar uma profunda crise, caracterizada por estagnacio
econémica, altas e crescentes taxas de inflagdo e elevado endividamento do setor publico.

O bom desempenho dos anos 70 pode ser atribuido as reformas estruturais do periodo 64-67, que
permitiram o reordenamento das finangas govemamentais e a modemizagio da administragdo
publica brasileira.

Dentre os elementos mais importantes das reformas estruturais no periodo foram destacados:
a reforma bancéria da Lei n® 4.595, de 31/12/64, que reestruturou o sistema financeiro nacional e
criou o Banco Central do Brasil; a reforma fiscal de 1967, que modernizou o sistema tributario,
criando impostos sobre o valor agregado e reordenando a partilha de recursos entre as
diferentes esferas do governo; e a reforma administrativa do Decreto-Lei n°® 200, de 25/12/67,
que criou condigdes para uma maior descentralizagdo das atividades do governo e maior
agilidade e eficicia de sua agio.

A reforma bancéria de 64, embora representasse um grande avango, nao foi suficientemente
ampla para permitir a unificagdo e universalizagio do orgamento puablico. O Banco do Brasil
continuou a ser o agente financeiro do Tesouro Nacional, mantendo a chamada "conta de
movimento”, pela qual o Banco Central supria de forma automatica e ilimitada as suas
necessidades de caixa, decorrentes da execugdo financeira do Tesouro. Em conseqiiéncia,
o Banco do Brasil mantinha as suas caracteristicas de autoridade monetaria, ao lado do recém-
criado Banco Central. Por outro lado, as operagdes de mercado aberto do Banco Central,
iniciadas nos anos 70, ndo estavam separadas das operagdes de colocagdo de titulos da divida
publica, de responsabilidade do Tesouro.

A crise dos anos 80 resultou, basicamente, da conjugacgéo do estrangulamento extemo da economia
com a ruptura do padrdo de financiamento do setor plblico, sendo esta ruptura, em grande parte,
provocada pela propria crise extema.
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O estrangulamento externo tem suas origens mais remotas nos choques do petréleo em 73 e 79,
cujos efeitos foram agravados pela suspensio dos fluxos de capitais internacionais, a partir de
setembro de 1982, e pela brutal elevagdo das taxas de juros nos mercados financeiros
interacionais, poucos anos depois. O estancamento do fluxo de capitais externos impds um
forte ajuste & economia para geracio de excedentes da balanga comercial vinculados ao servigo
da divida externa. Para tanto, 0 governo promoveu uma vigorosa expansdo de exportacgdes,
tendo como base um amplo sistema de incentivos fiscais e subsidios aos exportadores.

Com a realiza¢ao das eleigdes para os governos estaduais em 1982 (primeiras eleicoes diretas
em 20 anos) surgiram fortes pressdes para aumento das transferéncias da Unido a estados e
municipios. Outros fatores que contribuiram para o esgotamento da capacidade fiscal do
governo e, particularmente, da Uni&o foram:

. os préprios efeitos da inflagdo sobre as receitas reais do Tesouro (efeito Tanzi);
. a queda do ritmo de atividade econémica;
N a reducdo real de pregos e tarifas de servigos publicos, em decorréncia da politica

de controle de prec¢os do préprio governo; e

. a queda de eficiéncia da maquina arrecadadora, ndo apenas pela evasdo de
tributos, como também, mais recentemente, pela pletora de agbes judiciais movidas
pelos contribuintes contra o fisco, em decorréncia da confusdo tributaria gerada,
depois de 1986, pelos sucessivos planos heterodoxos de combate 2 inflag3o.

Todos esses fatores fizeram com que a carga tributaria bruta baixasse de uma média anual de
25,3 % do PIB, no periodo 1970 a 1983, para uma média de 22,3%, no periodo 84-89. E o
aumento no volume das transferéncias implicou a redugao da carga tributaria liquida de 16,7%
do PIB, no periodo 70-77, para 11,7%, entre 84 e 89. Do lado da despesa, 0 crescente
endividamento externo e a progressiva estatizagdo dessa divida resultaram na elevacdo da
conta de juros entre os gastos correntes do governo. Essa conta que, como fragdo do PIB, era
desprezivel em 1970 (0,05%), elevou sua participagdo para 0,20%, de 1972 a 1981, 1,55% no
periodo 1983, 1,14% em 1982, 1,55% no periodo 1983 a 1988, e 2,08%, no periodo 1989 a
1990.

Do lado das receitas, destaca-se, na década de 80, o aumento da participagdo de contribuigbes
como o Finsocial (Fundo de Investimento Social), criado em 1982, e a Contribuigdo sobre os
Lucros das Empresas, instituida em 1988, a par da crescente vinculagio desses recursos a
programas sociais, 0 que aumentou o grau de rigidez do orgamento. Outra caracteristica
relevante foi o estancamento verificado na arrecadacdo prépria de estados e municipios.

Do ponto de vista da evolugdo dos gastos do governo, observam-se, desde 1980, trés fases
distintas: entre 80 e 84, houve grande esforgo de controle nas despesas publicas; de 85 a 89
retomou-se uma politica expansionista e, mais recentemente, de 1990 em diante, vem-se
fazendo uma séria tentativa de contencdo nos gastos publicos.

As maiores transferéncias de recursos da Unido para estados e municipios implicaram redugdo do
investimento do govemo federal e aumento de gastos de custeio dos govemos estaduais e
municipais. Além disso, tomou-se mais dificil a adogdo de politicas macroecondmicas consistentes,
através da articulagdo das politicas de gastos nos trés niveis de govemo. Finalmente, nao foi feita
uma nova discriminagio de encargos, observando-se atribuicdes concorrentes entre essas diferentes
esferas de govemo.

No periodo 1985 a 1990, o governo federal continuou a ser o principal responsavel pelo gasto
publico, realizando quase 2/3 do seu total. Das 16 fungdes integrantes da classificagio funcional
programética somente ndo existe predominédncia da Unido nas funcdes de educagdo, satide e
legislativa, onde sobressaem os estados, e na fungdo habitagdo e urbanismo, onde os
municipios, e particularmente as capitais, detém a primazia.

A estratégia seguida pelo governo para enfrentar a crise fiscal nos Gltimos anos contemplou
duas linhas de acdo: de um lado, introduzir melhorias institucionais que assegurassem uma
gestdo mais racional e eficiente das finangas publicas e, de outro, patrocinar minirreformas
tributarias que permitissem preservar as receitas do Tesouro.
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Dentre as medidas institucionais mais relevantes destacam-se a unificagdo dos orgamentos
fiscal e monetario, em 1986, a inclusdo nesse orcamento unificado de todas as operagdes de
crédito e despesas de encargos da divida mobiliaria da Unido (1988), a eliminagsio da conta de
movimento do Banco do Brasil (em janeiro de 1986), a criagio da Secretaria do Tesouro
Nacional (margo de 1986) e a transferéncia para essa Secretaria da administracdo da divida
publica mobilidria federal e das operagbes de fomento realizadas anteriormente pelo Banco
Central.

A Constituicio de 1988 também contribuiu para o aperfeicoamento do processo de elaboragdo e
execugdo orcamentarias, através da integra¢do dos trés elementos principais desse processo:
o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgamentarias e o Orgamento da Unido.

As minirreformas tributérias feitas nos anos 80, devido ao seu carater parcial e fragmentario, ndo
foram suficientes para propiciar o ajuste estrutural necessario para a superagdo da crise.
Permanece, assim, o grave problema de insuficiéncia de recursos, particularmente para a Uni&o,
que foi obrigada a transferir crescentes receitas para os estados sem uma correspondente
transferéncia de atribuicbes e encargos.

Por outro lado, o orgamento publico se caracteriza por grande rigidez na sua execucio,
circunstancia que veio a ser agravada pela Constituicdo de 1988 que estabeleceu fortes
vinculagdes de receitas, especialmente em beneficio de setores sociais. Consideradas essas
vinculagdes e outras despesas de carater obrigatério, como juros e pagamentos de pessoal,
observa-se que os recursos de livre aplicagdo para investimentos e para manutencdo da
administragao federal correspondem a apenas 5% do total do orgamento da unido.

A solugédo dessa crise fiscal representa desafio complexo e dificil. Do ponto de vista politico,
exige uma reavaliagdo das fungdes do Estado e das caracteristicas de sua interven¢do no
sistema econémico. Do ponto de vista econdmico, hd necessidade de rever-se o sistema
tributario, de modo a reduzir o peso dos impostos sobre o esforgo produtivo, deslocando a sua
incidéncia para a renda, o consumo e o patriménio. Do ponto de vista tributario, é preciso
ampliar a base de arrecadacéo, simplificar o sistema de tributagio e aumentar a eficiéncia da
maquina arrecadadora.

Dois outros problemas correlatos tém forte implicagdes politicas: a revisdo da partilha de rendas e
atribuigdes entre as diferentes esferas do govemo e a reavaliagdo das formas de financiamento do
sistema da previdéncia social.

V. O PROGRAMA DE PRIVATIZAGAO DA INGLATERRA

A segunda sessdo do seminéario, na tarde do dia 10 de junho, foi dedicada & anélise dos
programas de privatizagcdo e desestatizagao da Inglaterra, Chile e Brasil.

Sir Allan Walters apresentou uma visao geral sobre o processo de liberalizagdo da economia e
privatizagdo que se tem espalhado por todo o mundo. Esses programas tém tido muito sucesso
em paises ocidentais, como Reino Unido e México, mas também, em escala menor, na China.
Nos demais paises do bloco oriental, as politicas otimistas dos ultimos anos ainda nio se
concretizaram em projetos bem-sucedidos.

1. Objetivos do Programa

Embora os programas de privatizagdo possam fazer parte de reformas mais amplas
da estrutura e das finangas governamentais, o seu objetivo fundamental & obter
ganhos de eficiéncia e produtividade nas empresas privatizadas. Esses ganhos
decorrem justamente dos novos incentivos criados com a transferéncia dos direitos
de propriedade do setor pablico para o setor privado.

Ao contrério do que muitos pensam, a privatizacdo ndo é uma forma de reduzir os
gastos publicos. Pode até acontecer que, para tomar viavel a privatizagio, o govemo
tenha que fazer investimentos adicionais. O objetivo basico, portanto, deve ser o
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aumento de eficiéncia. De acordo com a experiéncia inglesa, diz Sir Allan Walters, nio
serd irrealismo esperar-se que, em média, a eficiéncia venha a ser dobrada.

Por sua vez, o aumento de eficiéncia poderd auxiliar na contengdo de pressdes
inflaciondrias, durante o periodo no qual os beneficios da privatizagdo sido
recolhidos. Todavia, esses efeitos macroeconémicos sao limitados. Por isso, no
caso da Inglaterra, procurou-se fazer o ajuste das finangas publicas antes de iniciar
o programa de privatizagio.

Ganhos de Eficiéncia

Os ganhos de eficiéncia que se seguem 3 privatizagdo podem resultar tanto de um
aumento da produgdo como de uma redugao dos custos, ou, ainda, de uma melhora
na qualidade dos produtos, ou, finalmente, de uma combinagdo desses trés
elementos.

Estudos sobre o desempenho de empresas publicas, antes e depois da
privatizacdo, ou sobre a eficiéncia relativa de empresas publicas e privadas,
quando elas coexistern num mesmo setor econdmico, sugerem que a administragdo
privada propicia rendimentos mais elevados que a gestao publica. O exemplo tipico
€ o caso da Jaguar Motors, onde se obteve um incremento de produtividade fisica
de 80%, que, associado a melhoria de qualidade, resultou em uma melhora de
desempenho de cerca de 150% em comparagio com a sua performance de 1979.

No caso da British Steel, os resultados foram ainda mais curiosos, dado que, no
periodo de 1980/81 a 1986/87, antes ainda da privatizacdo, a produtividade
(ton/homem-hora) aumentou cinco vezes, quando comparada com o que ha de
melhor na Europa.

Estudos feitos sobre a eficiéncia relativa de frotas de énibus publicas e privadas,
em diversas cidades do mundo, evidenciaram que os 6nibus particulares operam,
em média, com um custo que é a metade dos onibus plblicos.

Um outro fator importante para essa melhora de produtividade é .a mudanca na
administragdo da empresa que se segue a privatizagdo. Isso ndo significa que tenha
de ocorrer necessariamente uma mudanca de gerentes. O que acontece é uma
mudang¢a nos incentivos gerenciais, que pode estar ou ndo associada a uma
mudanga na estrutura administrativa ou nas responsabilidades desses gerentes.

Condigoes para o Sucesso do Programa

Estabilidade financeira e mercados de capitais desenvoividos sdo condicbes
favoraveis para a privatizagdo. Isto nao significa dizer que a privatizagdo seja
inviavel, quando o pais enfrenta condigdes de inflagdo ou disp6e de um mercado de
capitais muito pequeno. Algumas experiéncias de paises latino-americanos, como
as do Chile, mostram que, mesmo nessa situacéo desfavoravel, &€ possivel executar
um programa de privatizagdo bem-sucedido. Naturalmente, neste caso, o processo
sera mais dificil e as agdes terdo de ser vendidas por pregos relativamente baixos.
No caso particular da Inglaterra, a estratégia seguida, no sentido de um prévio
ajuste das finangas publicas, teve por objetivo assegurar credibilidade ao programa
do governo, criando uma base mais sélida para o sucesso da privatizagio.

Para maximizar os seus ganhos, o programa de privatizagdo deve ser
implementado com rapidez, obedecendo & seguinte ordem de prioridades: primeiro,
as areas onde a privatizagdo possa melhorar o nivel de competicdo na industria,
segundo, os setores que se caracterizam por rapidas mudangas tecnoldgicas e,
finalmente, as empresas cuja privatizagdo possa contribuir para a quebra de
monopdlios.
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Para tanto, € necessario que haja uma seqiiéncia de politicas, permitindo que, antes
do processo de privatizacéo, sejam introduzidas reformas, em termos de reducio do
ndmero de regulamentacgdes existentes e de melhoria do grau de competitividade do
setor, através da livre entrada de empresas e da reducdo de barreiras comerciais e
tarifarias.

E facil identificar algumas empresas que deveriam estar no setor privado,
particularmente aquelas do setores manufatureiros e de distribuicdo que podem
atuar em mercados competitivos. O problema é mais complexo quando se refere a
privatizacdo de empresas de servigos publicos, onde quase sempre existem setores
que podem ser classificados como monopdlios naturais. Esses monopdlios estatais
geralmente ja estdo sujeitos a algum tipo de regulamentagio sobre seus niveis
de precos, disponibilidade e condigbes de oferta. De modo geral, essas
regulamentacdes sdo internas a um departamento do governo e raramente
explicitas. Nesses casos, um novo tipo de regulamentagao, que assegure ao pablico
servicos de boa qualidade e pregos razoaveis, passa a ser o elemento critico do
processo de privatizagio.

Entre os varios sistemas de regulamentagdo foi mencionado o americano, que
estabelece /ndices maximos de retormo para o servigo privatizado. Esse sistema é
considerado ineficiente, porque incentiva o desperdicio e a formagao de capacidade
excessiva. Um sistema alternativo, que vem sendo usado na privatizagido dos
servigos publicos na Inglaterra, é o que estabelece limites aos precos de produtos
onde existem monopdlios. Por exemplo, a British Telecom tem os seus aumentos
limitados, em periodos de cinco anos, a um percentual igual a um indicador de
pregos no varejo menos 3%. Esse sistema pode ser chamado de méximo aumento
de tarifas e parece ser melhor que o de méaximo Indice de retorno.

Outro aspecto da regulamentagdo diz respeito a preservacdo de determinados
interesses nacionais ou de "seguran¢a nacional". Na Inglaterra, foi criada a
chamada golden share, que pertence ao govemo e permite vetar determinados
tipos de decisdes, especialmente aquelas relacionadas com mudangas no controle
acionario.

Etapas e Estratégia do Programa

Em seguida, Sir Allan Walters apresentou uma descrigao das varias etapas do processo
de privatizagdo de empresas estatais. A primeira envolve a preparagio da estatal para a
privatizacdo, o que pode exigir, em alguns casos, a transformagio de servicos publicos
da administragdo direta em corporagdes publicas autdnomas, através de um processo
de "incorporacdo” das estatais. Isso envolve alteragies na estrutura administrativa e
gerencial desses servicos.

Nesse particular, ndo seria exagero dizer que o sucesso da privatizacio depende,
em muito, da qualidade da administragdo que gerencia a estatal no periodo
imediatamente anterior & privatizagdo. Sir Allan Walters atribui o sucesso da
privatizagdo de varias estatais inglesas ao trabatho de presidentes nomeados com o
objetivo claro de preparar essas estatais para a sua transferéncia ao setor privado.
Nem sempre, porém, é necessario mudar a administragdo, como nos casos em que
a privatizagcdo se faz através da venda da empresa aos seus empregados.
O importante, como assinalado, € mudar os incentivos da administragio.

A transferéncia do controle acionario estatal pode ser mais dificil quando os
mercados de capitais e financeiros sdo frageis e pequenos. Isso n3o inviabiliza o
processo, como o prova a experiéncia bem-sucedida do Chile, a despeito de os
mercados financeiros e de capitais desse pais terem sido destruidos pela grande
inflagdo na década de 70.
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Os mercados de capitais s80 muito mais adaptaveis e mais eldsticos do que se
imagina. No caso da British Telecom, por exemplo, foi feito um lancamento de
agdes que era o maior da histéria de qualquer mercado. Os peritos julgavam que
esse langamento era mais do que o mercado poderia absorver, mas as agées foram
vendidas sem maiores dificuldades.

Um problema politico que vai surgir em qualquer processo de privatizacdo é a
acusagido de que os privatizadores estdo "entregando” os ativos pablicos a pregos
bem abaixo do seu valor real. Dentncias desse tipo foram feitas na Inglaterra, na
Franga e em muitos outros paises. Por isso, ha necessidade de garantir
transparéncia ao processo e de utilizar mecanismos que assegurem o mais elevado
preco possivel para as agbes vendidas.

Nesse caso, o instrumento mais adequado é o leil§o, cuja Unica desvantagem é a
de excluir os pequenos investidores e, especificamente, a de inibir a participagio
dos trabalhadores das estatais. O oposto ao leildo é a emiss&o a prazo fixo.

No caso da Inglaterra, através de tentativas e erros, conseguiu-se um sistema de
langcamentos que combina o preco fixo com o leildo. Primeiro, uma fragdo das
agdes é oferecida em blocos aos empregados e aos pequenos investidores, com
base em pregos fixos. O prego é determinado deliberadamente para ser atrativo, ja
que um dos objetivos do governo é estimular o capitalismo popular. Dessa forma,
ha o risco de que os pequenos poupadores comprem as agdes para venderem logo
apés, com lucro, quando o mercado reabrir. Para se evitar isso, cria-se um
incentivo a retengdo das agbes, concedendo-se aos donos originarios que
mantiverem essas agdes por um certo nimero de anos, normaimente cinco, um
bdénus por lealdade, sob a forma de agbes gratuitas que se acrescentam as ja
adquiridas (por exemplo, uma para cada dez que possuam).

Numa segunda etapa, as demais agdes sao leiloadas entre os grandes investidores,
principalimente institucionais, sem quaisquer limitagbes, salvo algumas restrigbes
com relacdo a investidores estrangeiros. Naturalmente em muitos casos, a venda a
preco fixo é denunciada com um processo de entrega ou de propina ao eleitorado,
aos membros dos sindicatos e aos pequenos capitalistas. Todavia, acredita Sir
Allan Walters que a disseminagio do capital da empresa por um forte nimero de
pequenos investidores tem a grande vantagem de dar aos investidores uma certa
seguranca de que a politica de privatizacdo nao serd modificada por futuros
governos. Com efeito, se um amplo nimero de agdes estd nas maos de pequenos
investidores, em especial de trabalhadores e outros sindicalizados, € bem menor a
ameaca de desapropriagao.

Os Resultados do Programa

Apesar das dificuldades enfrentadas, a privatizagdo tem sido um fator de grande
sucesso politico em todos os paises que a buscaram com firmeza, como ocorreu na
Inglaterra, Nova Zelandia e até no Chile. Mesmo programas modestos, como os da
Espanha e Turquia, assim como os esfor¢os mais rigorosos do México, parecem ter
alcangado agrado popular.

No caso da Inglaterra, a desregulamentagdo e a privatizagdo tiveram efeitos
politicos profundos, sendo que os mais importantes foram aqueles associados &
venda de habitagdes populares, a partir de 1981. Até essa data, cerca de 38% das
habitacbes eram de propriedade de governos locais e estaduais, sendo alugadas
por valores inferiores aos de mercado. Depois de 1981, o governo Thatcher deu aos
inquilinos o direito de comprar suas habitagdes, com desconto. Cerca de um milhdo
de casas foram vendidas aos seus proprios moradores. Essa expansdo maci¢a no
numero de moradores e proprietarios mudou a paisagem politica e provocou uma
alteracgdo radical na orientagdo do Partido Trabalhista em relagado ao problema.
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VI. PRIVATIZAGAO NO MEXICO: O CASO DO SETOR BANCARIO

O doutor Guillermo Barnes, diretor geral da Unidade de Planejamento do Desenvolvimento da
Secretaria da Fazenda e Crédito Publico do México, apresentou uma exposigio sobre: Algumas
Ligbes da Experiéncia de Privatizagdo no México — o caso do setor bancério.

A primeira e talvez a mais importante licdo que se pode extrair da andlise da experiéncia
mexicana é a de que as condi¢des para a privatizac8o (e, em particular, para a solidez do setor
financeiro) estdo diretamente ligadas ao comportamento geral da economia.

Em 1983, o México enfrentava grave crise, com a economia estagnada, altas taxas de inflagio e
crescente divida puablica. Além disso, existiam ineficiéncias estruturais geradas tanto peio
tamanho exagerado do setor pablico como por politicas altamente protecionistas.

Para resolver esses problemas, o México adotou um rigoroso programa de estabilizagio e de
reformas estruturais. O forte ajuste fiscal realizado no periodo de 1983 a 1987 permitiu
transformar um déficit primario (que exclui o de pagamento de juros) de 7,3% do PIB, em 1982,
em um superavit de 6%, em 1991. O orgamento de 1992 prevé, pela primeira vez na histéria
recente do México, um superavit do setor pablico (0,8% do PIB), apés a inclusdo dos juros das
dividas externa e interna.

Gracas a essas reformas, a economia mexicana cresceu a uma taxa média anual de 3,8%, entre
1989 e 1991, e a taxa de inflagdo caiu de aproximadamente 200%, em 1987, para 18% em
1991. Espera-se para o corrente ano uma taxa de crescimento do PIB real de 4% e uma inflagdo
inferior a 10%.

A segunda licdo é a de que a privatizagcdo tem de ser complementada por uma transformacao
estrutural geral, orientada no sentido de aumentar a eficiéncia e a produtividade, incluindo-se
nessa estratégia a reforma do setor financeiro. Assim, o programa de estabilizagdo
macroecondmica do México foi complementado por profundas reformas estruturais, que incluem
a liberalizagdo do comércio exterior, a promogédo do investimento estrangeiro, a privatizacio de
empresas estatais, a desregulamentacdo da economia e as reformas fiscal e do setor financeiro.
O México tem hoje uma economia aberta e competitiva que assegura s empresas instaladas no
pais acesso a matérias-primas do exterior, a pregos internacionais.

A privatizacdo tem um papel importante nessa estratégia global, visando alcangar os seguintes
objetivos: aumentar a eficiéncia e a produtividade econédmica, promover o investimento privado
e as mudangas tecnologicas, reduzir pressdes sobre o orgamento publico e liberar recursos
publicos para investimentos sociais e de infra-estrutura.

No caso do México, das 1.155 firmas de propriedade do governo existentes em 1972, incluindo
18 bancos comerciais, somente 232 permaneciam em méaos do Estado dez anos depois.
Em termos de valor, as vendas cumulativas de agbes de empresas estatais alcangaram em
torno de US$ 13 bilhdes de délares (6% do PIB) até 1991. A desregulamentago, com o objetivo
de liberalizar a economia e methorar a alocagio dos recursos e a eficiéncia do seu uso, é outro
elemento dessa estratégia.

A reforma fiscal, compreendendo reducdo das aliquotas de impostos e ampliacdo da base
tributaria, permitiu ndo s6 aumentar a receita publica (como percentual do PIB), como também
melhorar a eqilidade do sistema.

A terceira licdo esta relacionada com a privatizagdo do setor financeiro. No caso do México,
a privatizacdo dos bancos foi antecedida de profundas reformas operacionais e legais que
objetivaram desregulamentar as atividades financeiras, com a eliminagéo de controles de taxas,
extingéo de restricdes a operagdes de crédito, simplificagdo de operagdes de fundos matuos de
investimento e liberalizagdo geral de instrumentos e instituigdes, inclusive com a eliminagio da
segmentacédo de mercados financeiros, estabelecendo-se um sistema de atividades bancarias
“universais”. Ressalte-se que, no México, a privatizagdo dos bancos esteve condicionada a
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mudangas na Constituigéio do pais, para tomnar possivel a plena propriedade privada de bancos
comerciais.

A quarta licdo diz respeito as caracteristicas especiais do processo de privatizagdo, que deve
estar baseado em regras claras e precisas, assegurando-lhe transparéncia e confiabilidade.

A quinta licdo é a de que deve haver uma preparacdo adequada da mecénica de privatizagio,
antes de iniciar-se o processo. No caso do México, a privatizagdo bancaria compreendia trés
estagios principais: o primeiro, de medidas preparatérias, incluindo a qualificagio e selegdo dos
licitantes, a preparagdo do prospecto de venda, o anincio do leildo e de suas regras, além das
avaliagbes dos bancos a serem privatizados. O segundo estagio compreendia um processo de
diligéncia feito pelos licitantes, para levantamento de todas as informagdes necessarias. O leildo
propriamente dito era o terceiro passo no processo de privatizacao.

Foi observado que, até hoje, todas as propostas vencedoras ofereceram pregos nos leildes mais
altos que os das avaliagdes dos consultores externos. O sucesso do programa mexicano pode
ser deduzido do fato seguinte: 15 das 18 instituicdes bancarias comerciais foram vendidas em
11 meses, sendo que essas vendas proporcionaram uma receita de 11 bilhdes de dblares.
Os bancos vendidos representam 92% do capital do sistema bancario.

Além desses resultados quantitativos, outros objetivos importantes foram alcangados,
conseguindo-se uma diversificagdo da propriedade do capital social dos bancos, que atualmente
esta distribuido por mais de 35 mil investidores privados. Além disso, a presenca dos bancos
regionais foi fortalecida porque muitos dos novos proprietarios sdo procedentes de outros
estados do pais.

A sexta licdo é a de que as vendas devem ser feitas a vista, porque isso corta de maneira clara
e definitiva quaisquer relagdes entre o governo e as firmas licitantes. Por outro lado, uma vez
completada a venda, é conveniente que as receitas extraordinarias ndo sejam usadas para
financiar gastos correntes, mas para reduzir despesas governamentais permanentes (redugio da
divida), aumentando, dessa forma, a capacidade do governo para financiar gastos sociais
permanentes.

A ultima licdo é a de que, num processo de privatizagdo, devem ser observadas algumas regras
elementares de bom senso, tais como. comegar por privatizar pequenas firmas, minimizando as
conseqiiéncias de eventuais erros que venham a ser cometidos; escolher o momento adequado
para a privatizacao, depois que o avango da estabilizacdo, da desregulamentacio e das
reformas estruturais proporcionarem confianga em relagdo ao desempenho futuro da economia;
ter um comando centralizado de todo o processo; e, finalmente, assegurar-se de que o processo
seja honesto e transparente, de forma a granjear credibilidade junto ao publico.

VIl. O PROGRAMA DE PRIVATIZAGAO DO BRASIL

O presidente do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e da Comissdo de Privatizagdo do
govemno brasileiro, doutor Eduardo Modiano, expds um relato sobre 0o desempenho do programa de
privatizagao do Brasil, até a data de sua exposicdo (11 de julho de 1992).

No Brasil, 55 empresas estatais haviam sido colocadas na lista de empresas privatizaveis. Desse
total, dez ja haviam sido privatizadas em leildes que geraram receitas de US$ 3 milhdes.

Esses resultados podem ser considerados satisfatérios, particularmente, porque o Programa de
Privatizacdo do Brasil somente teve inicio efetivo em outubro de 1991, com a privatizagio
da Usiminas. Mais importantes, porém, foram os beneficios "intangiveis" obtidos sob a forma da
mudanga de percepcdo e mentalidade da sociedade brasileira em relagdo ao Programa de
Privatizacdo. Depois de grandes dificuldades iniciais, a resisténcia & privatizacdo foi
consideravalmente diminuida, e o Programa vem recebendo progressivo apoio dos varios segmentos
sociais mais diretamente afetados, em particular os empregados das empresas, os sindicatos e as
liderangas politicas.
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Na area politica, a aprovacido da Lei n° 8.031, de 31 de abril de 1990, marcou o inicio do
processo. Pesquisas recentes de opinifo publica indicam que o programa tem o apoio de 70%

da populagio.

Uma segunda licdo importante é a de que existe uma escolha a ser feita entre a rapidez e a
transparéncia do processo. Algumas criticas tém sido feitas & lentiddo com que o programa
brasileiro se desenvolveu, mas isso implica uma subestimacgédo das dificuldades de natureza
legal e burocratica envolvidas em qualquer programa desse tipo e que transcendem a
capacidade de decisdo do 6rgdo oficial encarregado da privatizagdo. De qualquer modo,
entende o doutor Modiano que o governo brasileiro fez a alternativa correta, dado que ests
comprometido com principios e ndo com cronogramas.

Outro aspecto destacado no programa brasileiro foi a venda de agbes por blocos, em leildes
publicos. Isto tem permitido que a transferéncia de controle das companhias seja feita para
grupos de acionistas, ao invés de em favor de acionistas individuais.

Um outro ponto que tem sido objeto de critica € o uso de titulos de divida pablica, como
instrumentos para aquisi¢do das agbes de empresas privatizadas. Esse procedimento tem duas
vantagens principais. Primeiramente, amplia as possibilidades de engenharia financeira para
aquisicao das agdes das empresas estatais. Os eventuais compradores de a¢des podem adquirir
titulos no mercado secundario, mediante pagamentos em prestagdes, em troca de menores
descontos. Em segundo lugar, esses titulos representam débitos legitimos do governo, e a sua
utilizacdo nos leildes de privatizagdo permite regularizar pendéncias que, de outra forma,
demandariam muito tempo para serem resolvidas.

A participagéo de investidores estrangeiros nos leildes de privatizagio tem-se realizado em um
nivel inferior ao que seria desejado. Algumas medidas estdo sendo consideradas para atrair um
maior fluxo de capitais externos.

Se os resultados até agora podem ser considerados satisfatérios, as perspectivas para o futuro ainda
sdo mais favoraveis. Estamos testemunhando no Brasil, pela primeira vez nas dGltimas décadas, uma
profunda transformacg&o estrutural e de mentalidades. Essa transformagdo implica a consciéncia de
que € necessario reduzir o tamanho do Estado. Impde-se tomar mais flexivel a legislagdo que trata do
capital estrangeiro e abrir a iniciativa privada setores tradicionalmente restritos & area publica. Nesse
sentido, o govemo pretende iniciar brevemente o processo de privatizagdo da Rede Femoviana
Federal, além de abrir a concessdo de servigos publicos para a iniciativa privada, em areas como
rodovias, geragéo e distribuicdo de energia elétrica, pontes, etc.

Finalmente, espera-se que o Congresso aprove nova legislagdo, permitindo a participagdo do
setor privado na area de telecomunicagdes, o que permitiria a privatizagio da Telebras.

Em sintese, o programa de privatizagdo constitui um segmento importante da estratégia -
modernizagdo da economia e da sociedade brasileira, que corresponde a um dos objetivos
politica do atual governo.

Na parte dos debates foram levantadas algumas questdes com relagdo aos objetivos do
programa de privatizacdo do Brasil. Como mencionado por outros expositores, um programa
de privatizacdo deve ser parte de uma estratégia mais ampla de liberalizacdo e melhoria da
eficiéncia do sistema econdmico. Nesse sentido, a reforma do Estado deve ter como objetivo
principal reduzir o seu tamanho a limites compativeis com a capacidade gerencial do setor
pablico e melhorar a eficiéncia e produtividade das agéncias governamentais.

No caso brasileiro, esses objetivos ndo estdo muito claros e, aparentemente, o Gnico propésito é
amputar largos segmentos do aparato estatal e justamente aqueles setores modemos. Chamou-
se a atengdo para a caracteristica dual do setor publico brasileiro, com dois grupos bem
diferenciados de 6rgdos da administracéo direta e da administragéo indireta.

Observou-se, também, que ha um certa descontinuidade nos programas de privatizagio do Brasil.
O atual govemo, por exemplo, parece ndo ter tomado conhecimento de que, no periodo de 1981 a
1989, 38 empresas foram privatizadas (em grande parte pela devolugio ao setor privado de
empresas anteriormente estatizadas).
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Um outro aspecto importante diz respeito ao timing do programa de privatizagéo. Enquanto em
outros paises, como na Inglaterra e no México, a privatizagdo se fez apés o ajuste da economia,
no caso brasileiro esse programa estd sendo realizado antes que os problemas basicos de
estabilizagdo tenham sido resolvidos.

Finalmente, nota-se pouca preocupac¢io com os problemas de competicdo nos setores privatizados,
particularmente naqueles setores com tendéncia a oligopolizagdo, como o setor sidenirgico.

Viil. SISTEMAS TRIBUTARIOS EM PAISES FEDERATIVOS

A terceira sessao iniciou-se com a apresentagdo do documento Sistemas Tributdrios em Palses
Federalistas: um comentario, por Daniel Artana, economista — chefe e diretor da FIEL de
Buenos Aires/Argentina.

1. Tendéncias Mundiais

O Dr. Artana comecgou por avaliar as experiéncias de reformas tributarias de diferentes
paises, identificando as seguintes tendéncias mundiais:

1) Reducdo de taxas marginais de impostos com eliminagdo de isencdes e
incentivos fiscais, para compensar eventuais perdas de receita.

2) Uso mais generalizado de taxas de usuarios, devido a sua relagdo com o principio
da tributagdo por beneficio (segundo a qual os individuos devem pagar de acordo
com o beneficio que recebem de determinado servigo publico).

3) Maior énfase atribuida & avaliagdo dos efeitos da tributagio sobre as atividades
econdmicas.

4) Menor importancia dada hoje aos objetivos de eqliidade, reconhecendo-se que é
mais eficiente e sensato procurar atingi-los através de dispéndios diretos.

2. Premissas Basicas

Em seguida, formulou algumas premissas que deveriam estar presentes na
concepcdo de um sistema tributdrio moderno. A primeira premissa é de que
o capital se tornou mais moével, e essa mobilidade permite a migragado dos capitais,
quando a tributagdo é elevada. Nessa hipotese, o imposto tende a ser transferido
para consumidores e trabalhadores e, em conseqiiéncia, ndo faz sentido tentar
tributar pesadamente a renda das empresas. Em segundo lugar, deve-se evitar
altas taxas marginais de tributagdo sobre rendas individuais. As eventuais perdas de
receitas, decorrentes da redugio dessas taxas marginais, podem ser compensadas
com a eliminagdo dos incentivos fiscais existentes sob a forma de isengbes ou
reducbes de impostos. Caso seja necessario favorecer determinadas atividades,
isto deve ser feito, de forma explicita, via gastos orgamentarios.

O expositor observou que, em 1984, a Grad-Bretanha foi o primeiro pais
desenvolvido a reduzir as taxas marginais de imposto de renda e a derrogar todos
os incentivos ao investimento. Outros paises seguiram esse modelo. No final da
década, na maioria dos paises desenvolvidos, as taxas marginais haviam sido
reduzidas em um terco, e as taxas de tributos sobre as empresas, rebaixadas em
20%, ao mesmo tempo em que o0s incentivos haviam sido drasticamente reduzidos.

Nos Estados Unidos, por exemplo, a reforma tributaria de 1986 eliminou o crédito
tributario do investimento, mas manteve alguns beneficios, especialmente para
produgdo de gdas natural e petréleo bruto. Evolugdo similar ocorreu no Canada,
no Jap&o e na Australia.
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Esse processo de reforma atingiu também a estrutura tarifaria. E facil mostrar que
as tarifas sdo equivalentes a impostos de consumo, que subsidiam os produtores
domésticos. Menos evidente, porém, é o custo implicito nessa politica.

O ideal seria de que ndo existissem tarifas. Na impossibilidade de sua total
eliminacdo, a segunda melhor altemativa é uma tarifa uniforme que garanta taxas
de proteg¢ao efetiva iguais para a maior parte das atividades econdmicas. O Chile e
0 México tém tarifas relativamente uniformes, e a Argentina abriu recentemente sua
economia para o exterior, embora mantenha trés niveis de tarifas. Nao é de se
surpreender que a receita tributaria das tarifas sobre importacdes seja muito mais
alta em paises como Chile e Coréia (3% do PIB nacional), que tem economias
abertas, do que em economias fechadas. E que neste (ltimo caso a receita é
"privatizada".

Em terceiro lugar, os impostos elevados sobre o trabalho favorecem as atividades
informais e afetam negativamente os salarios reais. E uma ilusdo supor, como
pretende a maioria dos politicos, que os programas de seguridade "s&o pagos pelos
empregadores e ni3o pelos empregados”. Quando o capital € internacionalmente
movel, todos os impostos sobre o trabalho sdo transferidos aos consumidores ou
aos préprios trabalhadores.

Em muitos paises, como na Argentina, a carga tributaria sobre os trabalhadores do
setor formal da economia é muito elevada e as contribuigbes de previdéncia e
impostos trabathistas sdo utilizados para financiar um sistema de aposentadoria
falido e um de assisténcia social altamente ineficiente. O resultado final € que o
trabalhador recebe muito pouco em troca dos impostos que dele sdo cobrados.

Em quarto lugar, na maioria dos paises tem-se caminhado no sentido da substituicdo
dos impostos sobre circulagido por impostos sobre o valor agregado. No caso da
Argentina, até marco de 1982, cerca de um terco de todas as receitas tributarias,
inclusive contribuicdes de previdéncia social, provinha do imposto sobre o valor
agregado. O IVA (imposto valor agregado) ndo é necessariamente regressivo. Se as
questdes intertemporais forem levadas em considera¢do, o serdo provavelmente de
modo proporcional.

No tocante a inflagdo, reconhece-se que ndo ha imposto mais regressivo que o
inflacionario, cuja existéncia contraria os objetivos de eqiiidade de qualquer sistema
tributario. Todavia, se a inflagao é alta, o sistema tributario deve ser indexado.

Finalmente, os paises em desenvolvimento devem adotar sistemas tributarios
simples e controlar a sonegagao fiscal, cuja reducdo depende de decisdo politica e
competéncia gerencial.

Estrutura Fiscal em Paises Federativos

Nos paises federativos, alguns problemas adicionais decomem da necessidade de
definir-se como se distribuem entre os diversos niveis de govemo as responsabilidades
pelas receitas e gastos publicos.

Os critérios de eficiéncia, os quais recomendam que os beneficidrios dos gastos
govemamentais paguem pelos servigos recebidos, continuam a ser aplicados aqui,
particularmente em nivel de governos locais. Nem todos os govermnos locais e
estaduais, entretanto, estido nas mesmas condigdes de suprir e financiar os servigos
requeridos, dai a necessidade de sistemas de redistribuicdes ou de transferéncias
fiscais.

De um modo geral, nos paises federativos, aqueles impostos que podem ter efeitos
secundarios, como o imposto de renda progressivo, ou que implicam "compartithamento
de riscos”, como as contribuicdes para previdéncia social, devem ser cobrados no nivel
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mais elevado. Se os govemos locais ou estaduais impuserem, por exemplo, impostos
de rendas progressivos, os individuos cujos impostos forem muito pesados em
determinados estados ou municipios poderdo migrar para onde os impostos sejam mais
baixos. Isto ndo quer dizer que os govemos locais ndo podem tributar a renda. Eles
podem usar taxas proporcionais, deixando a progressividade para o govemo federal,
como ocorre nos Estados Unidos. Na Suiga, os trés niveis de govemo cobram imposto
de renda sobre a mesma base tributaria, mas a taxa federal € a unica progressiva.
Essas taxas diferenciadas também podem ser usadas nos impostos sobre vendas e
valor adicionado.

A existéncia de desequilibrios econdmicos regionais impbe a necessidade de
transferéncias intergovernamentais redistributivas ou acordos de participagio de
receitas, que favorecem os govermnos locais mais pobres. Essas transferéncias sio
muito importantes no Canada e na Alemanha, € em paises em desenvolvimento,
como Brasil e Argentina.

E importante, porém, embutir nos sistemas de transferéncias incentivos a mobilizagdo
de receitas proprias dos recursos locais. Isto estd relacionado com a questio da
responsabilidade ou accountability, em todos os niveis do govemo. Os legisladores
locais precisam defrontar-se com, pelo menos, parte dos custos politicos relacionados
com gastos publicos. Se esse custo for zero (como, por exemplo, se n3o tiverem
nenhuma responsabilidade tributaria) havera um incentivo para gastar-se em demasia.
Foi citado o exemplo de que, na Argentina, as provincias mais pobres recebiam
transferéncias do govemno de tal magnitude que as suas receitas proprias financiavam
apenas 3% dos seus gastos.

Nos Estados Unidos, a ajuda federal a governos estaduais e municipais foi reduzida
durante a década de 80. Em resposta, os governos municipais passaram a utilizar
mais as taxas de usuarios para financiar despesas publicas (taxas de ensino
nas universidades publicas, taxas de pedégio, rendas variadas, como receitas de
loteria, etc.).

Nesse sistema de transferéncias deve-se ter cuidado com a distribuigdo pessoal da
renda, porque a riqueza individual nas regides mais pobres pode ser mais
concentrada do que naquelas mais présperas.

Por outro lado deve-se evitar compensagdes pelo alto custo dos servigos publicos
em algumas regides, porque qualquer tentativa para dar tais compensagdes pode
fazer com que 0s governos locais ndo minimizem os seus custos.

Do ponto de vista da coordenag8o horizontal e vertical entre os diferentes niveis de
govemno, o ideal seria que fossem utilizadas a mesma base tributdria e taxas
diferenciadas de impostos. Isso simplificaria o sistema para o contribuinte, evitaria
distor¢des econdmicas e limitaria o problema da competigéo tributaria, devido ao
fato de que os governos locais somente poderiam competir através de impostos
mais baixos. O problema de competi¢do tributaria tem preocupado muitos paises,
sendo que, nos Estados Unidos, alguns estados utilizam-se de regulamentos
préprios para limitar a liberdade dos governos locais aumentarem os seus tributos.

Obviamente, a competicdo tributaria poderia ser resolvida através da centralizagio de
todas as decisbes fiscais no nivel federal. Esta ndo é uma solugio razoavel, porque
tomaria o sistema menos "responsavel”. Existe, assim, um balango (trade-off) entre a
responsabilidade dos govemos locais e a centralizagdo.

Com base nessas premissas, um sistema federal tipico devera ter as seguintes
responsabilidades:

1) Os govemnos locais utilizar-se-do, principalmente, de impostos sobre a
propriedade e de taxas diferenciadas para os impostos de renda ou de venda;
as taxas de usudrios também serdo importantes para financiar algumas
atividades publicas.
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2) Os governos estaduais basear-se-d0 em taxas diferenciadas sobre impostos
de renda e venda, podendo também arrecadar as contribuigdes para o
sistema previdenciario dos seus funcionérios publicos. Os estados poderio
utilizar, ainda, os impostos de consumo sobre combustiveis e fumo.

3) O govemo federal arrecadara os impostos de renda e de venda (ou impostos
sobre o valor adicionado), os impostos aduaneiros e a maior parte dos
relacionados com a seguridade social. Todos os impostos progressivos deverdo
ser exclusividade do govemo federal.

4) Os govemos federais terdo um sistema de transferéncias intergovenamentais,
para corrigir desequilibrios regionais e compensar a relativa centralizacéo das
atividades e amrecadacdo tributaria, vis-a-vis as decisbes quanto aos gastos.
Deve-se evitar, porém, que o sistema venha a incentivar os govemos locais a
efetuarem gastos em demasia. Nesse sistema, teriamos dois impostos comuns a
todos os niveis (impostos de renda e impostos sobre valor agregado ou vendas),
sendo que, em nivel federal, o imposto de renda seria progressivo. Os estados e
municipios poderiam ter taxas diferenciadas relativas aos impostos de renda e
sobre o valor agregado. Em nivel federal, teriamos, ainda, as contribuicbes de
previdéncia, as tarifas aduaneiras e todos os impostos progressivos. Em nivel
estadual, poderiam ser cobrados os impostos de consumo sobre produtos
especiais €, em nivel local, impostos sobre a propriedade e taxas sobre servicos a
usudrios.

4. A Estratégia para a Reforma

A reforma fiscal deve ser parte de um processo mais amplo, visando & criagio de
uma nova economia de mercado e incluindo programas de desregulamentacio,
privatizagdo e estabilizagdo econdmica. Ao contrario do que muitas pessoas
pensam, um ambiente democratico ndo torna mais dificil a reforma, como o prova a
experiéncia da Espanha, no periodo pés-Franco.

De preferéncia, a reforma deve ser feita no inicio do govemo, como parte de uma
abordagem global de revisdo das fungbes do Estado e modemizagio e abertura da
economia. Em alguns casos, pode-se obter ajuda extema, via organismos multilaterais
ou projetos de integragdo econdémica — como foi o caso da Espanha, que muito se
beneficiou da necessidade de ajustar a sua economia para incorporar-se 4 Comunidade
Econdmica Européia.

Por fim, a melhoria da administragdo fiscal é uma responsabilidade exciusiva do
Executivo, ndo dependendo de autorizagdes legislativas. Pode contribuir para a
elevagdo da eficiéncia do sistema fiscal, ampliando a receita e criando condigdes
para a redugio ou eliminagao de impostos distorcivos.

Nos debates, foram levantadas algumas questdes que poderiam servir de teste para
evidenciar a necessidade de reforma tributdria em qualquer pais. Por exemplo:
o sistema tributario é flexivel? As receitas provém de fontes permanentes de renda?
Estdo sendo exploradas todas as fontes potenciais de receita? O sistema tributario é
simples? A administragdo tributdaria é bem feita? A eliminacdo de transferéncias
implicitas poderia tomar o sistema mais transparente? O sistema estd organizado de
foorma que o govemo seja politicamente responsavel? Se as respostas a essas
perguntas forem positivas, evidentemente o sistema precisa ser reformado.

IX. FUNDAMENTOS DA REFORMA FISCAL DO BRASIL

Dando continuidade & terceira sessdo, o doutor Jefferson Lemos, membro da Comissio de
Reforma Fiscal do governo brasileiro, fez uma exposi¢cdo sobre os fundamentos do projeto de
reforma fiscal, que se encontra em fase final de elaboragdo para apresentagdo ao Congresso
Nacional.
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Antecedentes e Premissas da Reforma

Inicialmente, esclareceu que a politica antiinflacionaria do governo fundamenta-se
em trés componenies essenciais e complementares: uma politica monetéria
restritiva; um ajuste fiscal; e uma tentativa de ampliar a produtividade e capacidade
competitiva da economia.

O primeiro elemento dessa politica, utilizando os mecanismos classicos da contengio
monetaria e da elevagdo da taxa de juros, conseguiu reduzir a inflagio de taxas
préximas a 30% para cerca de 20% ao més, embora a um custo elevado, em termos de
recessdo e queda da atividade econbémica. Ainda assim, os resultados podem ser
considerados satisfatérios, levando-se em conta as dificuldades criadas pela devolugio
dos cruzados blogueados e pelo processo de acumulagdo de reservas cambiais.

O segundo elemento da politica — um ajuste fiscal que possa gerar um superévit
primario sustentavel de 2 a 3 % do PIB — é fundamental para abrandar o custo
recessivo da contengdo monetaria. O ajuste fiscal, ao reduzir o risco do crédito para
os investidores em titulos do governo, permitira uma reducéo das taxas gerais de
juros, abrandando o custo da politica de estabilizacdo, em termos de queda do
produto e do emprego.

Novos avangos em relagdo a reducgdo de inflagdo, a par da conciliagio da politica
antiinflacionaria com uma réapida retomada da atividade econdmica, somente serao
possiveis se for introduzida alguma margem de flexibilidade no sistema de pregos.
Para tanto, toma-se necessario implantar uma reforma tributdria que elimine os
impostos de baixa funcionalidade, unifique os tributos com bases de calculos
semelhantes e exclua os trés grandes focos de sobretaxagio do esforgo produtivo
existentes no sistema atual, a saber: 1) a tributagdo de ganhos da pessoa juridica
(via IRPJ normal e adicional, imposto de renda dos estados, contribuigdo social
sobre o lucro, etc.); 2) a tributagdo sobre os saldrios (através das elevadas
contribuicbes sobre a folha); e 3) a tributagdo sobre a producido, através de
impostos "em cascata”, de baixa funcionalidade (como o Finsocial e o PIS/Pasep),
e os impostos sobre o valor agregado que ainda oneram a formacgéo de capital e
certas exportagoes.

Ha necessidade, porém, de ir mais adiante, promovendo-se uma auténtica reforma
fiscal, que possibilite uma ampliagdo do universo de contribuintes e um consistente
desmonte de despesas. A ampliacdo do universo de contribuintes seria feita,
sobretudo, pela criagdo de um imposto sobre transagbes financeiras (como
financiador parcial da previdéncia e substituto de varios impostos que seriam
eliminados), que permitiria incorporar a economia informal, tomando a carga fiscal
mais difusa. Esta carga ndo se reduziria, mas seria suportada por um universo
maior de contribuintes.

Atualmente, no Brasil, somente 101 empresas respondem por 80% da receita do
imposto de renda da pessoa juridica, sendo que apenas trés milhdes de contribuintes
pessoas fisicas pagam imposto de renda na declaragdo de rendimentos. Na verdade,
a maior parte da amecada¢do dos impostos advém de tributos que oneram
indiretamente o cidad&o, através da sobretaxagéo do faturamento, do lucro e das folhas
de pagamentos das grandes empresas. A solugdo seria, portanto, reduzir aliquotas e
substituir os impostos regressivos e "em cascata" pelos impostos de renda e sobre o
valor adicionado, nos niveis federal e estadual.

Parte-se da premissa de que somente existem trés fatos geradores de impostos:
a renda, o consumo e a propriedade. Cada um desses é adequado para uma
determinada instdncia de govemo. As administragbes locais funcionam como
prestadoras de servigos e tem na propriedade imobilidria o instrumento de amecadagéo
mais util, justo e eficiente. As politicas de redistribuicdo de renda e estabilizagio
econdmica sdo tipicas do govemo federal. Os impostos diretos se adaptam a essas
fungdes, uma vez que podem ser aplicados conforme a capacidade contributiva.
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A natureza da politica econSmica estadual é mista entre nacional e local. Para
atendé-la, o imposto ndo-cumulativo sobre o consumo é um excelente instrumento
de armrecadagdo. Permite a explicitagdo do Onus tributdrio nas notas fiscais,
a diversificagdo de aliquotas entre produtos e estados e a desoneragdo da carga
tributaria dos investimentos e exportagcdes. Em sintese, a renda abrangente é o
fator gerador adequado para Unifo; o consumo, para os estados; e a propriedade,
para 0s municipios.

Proposta da Comissao

Com base nessas premissas, a proposta da Comissdo de Reforma Fiscal é a seguinte:
a Unido caberia essencialmente o imposto de renda, além de um imposto seletivo e um
imposto sobre o comeércio exterior (substituindo os impostos sobre importagido e
exportacao); os estados ficariam com o imposto sobre o valor agregado, em substituicio
ao ICMS, e os municipios teriam o imposto sobre a propriedade imobiliaria rural e
urbana. Seriam eliminados o imposto sobre vendas a varejo — IVV, o imposto sobre
transmissdo de bens iméveis — [TBI, o ISS, o ITR, o IOF, o IP], além de diversas
contribuigbes como PIS/Pasep, Finsocial, contribuigdes sociais, etc. Alguns desses
impostos se caracterizam por sua incidéncia cumulativa, ou "em cascata”, e sua
funcionalidade duvidosa. Outros servem apenas para complicar a vida do contribuinte,
estimular a sonegag&o, distorcer pregos relativos e acentuar a regressividade do sistema
tributério.

O sistema de transferéncias fiscais para estados e municipios seria mantido,
introduzindo-se, porém, na divisdo dos recursos, um critério adicional para premia-
los, quando fizessem um maior esforgo de arrecadacgéo (elevagio da receita propria
no total da sua receita disponivel).

O imposto de renda seria aperfeicoado com a imputagio do imposto de renda das
pessoas juridicas ao imposto de renda de pessoas fisicas, o fim da tributagdo
exclusiva na fonte e o aumento do universo de contribuintes pessoas fisicas.
O imposto sobre o valor adicionado, que substituiria o ICMS, o0 ISS e o IPI, se
caracteriza por ser um tributo modemo e eficaz, ndo cumulativo, cujos métodos de
recolhimento tém caracteristicas de alto controle. A sua eficicia pode ser
aumentada com a eliminagdo de algumas distorgdes atuais, como, por exemplo,
mediante a desoneragdo das exportagbes e dos investimentos, e através da
introdugdo do principio do destino nas transag¢des internacionais e interestaduais.

Para compensar perdas de receita decorrentes da reforma, seriam criados alguns
impostos especiais, como o imposto sobre ativos empresariais, que funcionaria
como um imposto de renda minimo, e o imposto sobre transagbes financeiras, que
complementaria as receitas necessarias ao financiamento do sistema de
previdéncia. O atual sistema de contribuigdes sociais seria substituido por uma
aliquota tnica e reduzida sobre a folha de pagamento.

Do lado da despesa para assegurar racionalidade de gastos e maior flexibilidade na
conducéo de politica fiscal, deveriam ser adotadas medidas visando a:

N revisdo das atribuigdes dos governos federal e estadual, tendo em vista
eliminar as superposigdes existentes em diversas areas, em especial
educacéo, salde, transportes urbanos, cultura e assisténcia social. Para isso,
seriam reduzidas as transferéncias voluntarias da Unido, que hoje alcangam

1,3% do PIB;
. redugdo de renuncias fiscais (1,8% do PIB);
. eliminagdo da estabilidade dos funcionarios publicos federais, de modo a permitir

a0 governo ajustar o seu nimero as reais necessidades da Unido; e

. reducéo drastica das vinculagdes constitucionais; em fungfio dessas vinculagdes,
hoje, de uma receita equivalente a 14,8% do PIB, a Unido somente pode
programar, com segurancga, 2,7%.
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Nos debates, as principais questdes levantadas referiam-se & viabilidade de uma
reforma fiscal, antes da revis&o constitucional prevista para 1993, & distingdo entre
reforma e ajuste fiscal, e & viabilidade e adequagdo do imposto sobre transagdes
financeiras, que se pretende criar, como um imposto especial. Em relagio ao
aitimo, mencionou-se a experiéncia da Argentina, que dispunha de imposto
semelhante e agora o estd eliminando, principalmente, porque era um imposto
dificil de ser utilizado como instrumento de politica econémica.

X. PREVIDENCIA SOCIAL: A EXPERIENCIA BRASILEIRA

A quarta sesséo foi dedicada ao exame do tema: Previdéncia social — ligbes da experiéncia,
tendéncias e perspectivas.

O doutor William Mc Greevey, pesquisador sénior do Banco Mundial, fez uma analise da experiéncia
brasileira de seguro social e assisténcia médica. Em primeiro lugar, chamou a atengdo para a
dimensao dos sistemas de assisténcia médica e seguro social, cuja implantagio se iniciou nos anos
20, em varios paises da América Latina e do Caribe. Cerca de 270 milhGes de pessoas (60% da
populacdo da regido) recebem algum tipo de assisténcia médica custeada e, freqiientemente,
proporcionada pelos institutos de previdéncia social. Em 1991, estes institutos financiaram mais de
meio bilhdo de consultas médicas — aproximadamente 15 milhdes de pessoas recebem pensdes.

1.

Avaliagao do Sistema

No caso brasileiro, a politica de seguridade social apresenta duas deficiéncias
bésicas: ela é injusta do ponto de vista social e ineficiente, em muitos dos seus
aspectos econdémicos.

No plano social, as pessoas que mais necessitam de assisténcia médica, como os
pobres, invélidos, enfermos crénicos, criangas e idosos, sdo 0s que menos se
beneficiam desses servigos no sistema atual.

A ineficiéncia econbémica é causada por trés distorgdes fundamentais: o sistema de
financiamento da previdéncia, sob a foorma de encargos adicionais aos salarios pagos
aos trabalhadores, induz as empresas a utilizagio de tecnologias intensivas de capital;
as caracteristicas do sistema de concessdo de pensbes e distribuicdo de servigos
médicos distorcem as decisdes econdémicas que os trabalhadores tomam ao tentar obter
esses beneficios; e os esquemas de poupanga contratual publica podem limitar o
desenvolvimento de mercados de capitais, desestimulando o seguro privado e as
doacdes familiares destinadas a apoiar os enfermos e idosos.

A reforma do sistema deve ter como objetivo, portanto, a implementacdo de
politicas que melhorem, ao mesmo tempo, a eficiéncia e a eqiiidade.

No caso brasileiro, esforgos vém sendo feitos nesse sentido, destacando-se o trabalho
desenvolvido desde 1965 para ampliar a assisténcia médica da previdéncia social, que,
atualmente, beneficia quase toda a populagéo do pais.

Mais recentemente, a reestruturagdo dos servicos de saude (SUS) tem em vista
proporcionar servigos basicos ao segmento maior da populacdo, em vez de servigos
terciarios de alto custo a um pequeno grupo socio-econdmico, numa idade mais
avancada.

O Sistema de Previdéncia

Como os sistemas de satde e pensdo no Brasil ndo sdo sistemas ou seguros
totaimente custeados pelos seus beneficiarios, a sua avaliagdo deve ser feita
segundo os principios da andlise de incidéncia, ou seja, procurando determinar a
relagéo entre a contribuigdo paga e o beneficio recebido em cada segmento social.
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No caso da previdéncia, observa-se que, se todos os trabalhadores se aposentassem na
idade considerada normal, o pagamento das contribuigdes permitiria a manutenggo de
um sistema vidvel, no qual as contribuigdes a curto prazo compensassem os beneficios
de aposentadorias um pouco maiores no futuro. Todavia, somente um trabalhador
urbano em 15 se aposenta na idade normal. Dois, em cada cinco trabalhadores, se
aposentam mais cedo, por preencherem o requisito do nimero minimo de tempo de
servigo ou por invalidez. Nesses casos, as contribuigbes da previdéncia ndo cobrem os
custos dos beneficios.

A aposentadoria antecipada representa, assim, a principal fonte de desequilibrio
potencial do sistema de previdéncia social no Brasil. Poucos paises do mundo oferecem
aposentadoria antecipada com base no tempo de servigo: Egito, Equador, Iraque e
Libano sdo exemplos, mas na maioria deles os beneficios de aposentadorias sdo menos
generosos que os do programa brasileiro.

Por outro lado, os beneficios e pensdes vao muito além do limite necessario para
caracterizar um seguro contra risco, ou seja, excedem a "taxa de substituigio”,
assim considerada, aquela renda minima de que o beneficiario necessitaria para
manter um modesto padrdo de vida e que, nos paises industrializados, corresponde
a 40-60% da renda do periodo de vida ativa. Dessa forma, o sistema de beneficios
assegurado pela previdéncia social brasileira tem como conseqiiéncia um risco
subjetivo, sob a forma de incentivos para que as pessoas se aposentem mais cedo
ou tio logo sejam elegiveis.

A aposentadoria antecipada representa 0 maior peso no conjunto dos beneficios da
previdéncia social. Em 1985, 36,6% deles comespondiam a aposentadoria antecipada,
sendo 28,2% de beneficios urbanos e 8,4 % de beneficios rurais. No mesmo ano,
as pessoas beneficiadas por aposentadoria antecipada representavam apenas 9,3% de
todos os beneficidrios da previdéncia, mas recebiam 28,2% dos beneficios do sistema.

O sistema de previdéncia brasileira €, assim, ineficiente, e o risco subjetivo poderia
ser reduzido, se o coeficiente de substituicdo (pensdo como porcentagem da renda
obtida durante os anos de trabalho) fosse mais baixo, levando menos pessoas a se
aposentarem, quando sdo mais produtivas.

A falta de eqiiidade do sistema pode ser evidenciada pelo fato de que o grupo de
renda per capita que recebe menos de um quarto do salarioc minimo constitui 19%
da populagéo, beneficiando-se com apenas 7% da assisténcia médica. Enquanto
isso, 0 grupo de renda entre trés a cinco saldrios minimos, que representa 12% da
populagéo, recebe 20% de todos os beneficios de seguridade social.

Algumas propostas tém sido feitas no Brasil para reformar o sistema de
previdéncia, através da reducdo dos beneficios de aposentadoria antecipada e da
extensdo de mais beneficios para os grupos pobres.

Um estudo simulado considerou trés alteragdes nos beneficios de aposentadoria
antecipada: limitar-se a pessoas com mais de 55 anos; eliminar a aposentadoria
antecipada com base no tempo de servigo; e reduzir gradualmente as pensdes dos
que se aposentaram antecipadamente. Se fosse introduzida em 1987, a segunda
opc¢do produziria uma grande poupanga até o ano 2000, reduzindo os beneficios
totais de 21% para 15% da base salarial. Essa poupanga de 6% poderia ser
utilizada para cobrir o custo de extens&o dos beneficios minimos a todos os
trabathadores rurais. As outras opgdes teriam menor efeito sobre os custos do
sistema, pois implicam redug&o parcial ou gradual do beneficio.

O Sistema de Assisténcia Médica

A mesma falta de eqiiidade é observada na distribuicio dos gastos de satide publica.
Em 1986, o govemo gastou 5,8 bilhdes de délares em servigos de atendimento médico
a 135 milhdes de beneficiarios, o que caracteriza um custo per capita de 44 doblares.
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Esse subsidio, todavia, é distribuido de foorma muito desigual. O gasto per capita no
Sudeste comesponde a duas vezes 0 mesmo gasto no Nordeste. Por outro lado, em
1965, o nimero de consultas médicas dos habitantes do Nordeste foi equivalente a
metade das que foram feitas pelos moradores do Sudeste.

Existem grandes discrepéncias entre os custos de atendimento per capita nos
hospitais particulares e publicos: 129 doélares e 450 doélares, respectivamente.
O sistema médico-hospitalar oferece varios servigos a um custo elevado para
poucos pacientes, inclusive dilise renal, operagbes de ponte de safena e unidades
de tratamentos intensivos. Em 1981, o governo brasileiro gastou mais com 12 mil
pacientes que receberam esses trés servigos do que no atendimento bé&sico e
controle de doengas para os 40 milhdes de habitantes do Nordeste.

A ineficiéncia do sistema de atendimento médico ganha maior expressdo quando se
considera que o valor dos servicos de salude corresponde & metade do valor do
produto da agricultura. Se o Brasil seguir o padrao dos paises desenvolvidos, esses
servicos poderao ultrapassar a produgao agricola no proximo século.

O crescimento descontrolado dos beneficios do sistema de seguridade brasileiro,
em meio a uma aguda situagdo de recursos escassos, vem provocando a deterioracéo
da qualidade dos servigos oferecidos. Tora-se necessario implementar um programa
de reformas que permita controlar, rigorosamente, os orgamentos, aumentar a eficiéncia
e concentrar 0s recursos nos grupos de beneficidrios mais pobres. Isto permitiria
melhorar a eqiiidade e a eficiéncia dos gastos sociais. A adogdo dessas reformas
pressupde, porém, decisdo politica e capacidade govemamental para convencer a
populagdo de que pode estruturar um sistema mais viavel, do ponto de vista econémico,
social e financeiro.

XIl. PREVIDENCIA SOCIAL: O CASO CHILENO

A quarta sessdo prosseguiu com a apresentacdo de Augusto Iglesias, sobre A Reforma dos
Sistemas de Pensées: o caso chileno.

A seguridade social organizou-se formalmente no Chile em principios da década de 20,
financiada inicialmente por um sistema baseado na acumulagdo de reservas financeiras.
Pressbes politicas e interesses setoriais forcaram a redistribuicdo dos fundos acumulados, e o
sistema passou a ser financiado pelo regime da reparticdo. A falta de politicas reguladoras de
carater geral fez com que o sistema crescesse inorganicamente e entrasse em crise.

Essa crise se evidenciava por trés aspectos: em primeiro lugar, o sistema se caracterizava por sua
6bvia ineqiiidade. Em fins de 1979 (o ano anterior & reforma), operavam no pais 32 instituigbes
previdenciarias, oferecendo aos seus associados mais de cem programas diferentes de beneficios.
Geralmente, a qualidade dos servigos estava diretamente ligada ao nivel de renda média dos
respectivos beneficiarios. Em segundo lugar, o sistema era caro, exigindo contribuigdes elevadas dos
associados, além de vultosas dotagdes do govemo, que, em 1978, representaram 26% do total das
despesas govemamentais e 5,1% do PIB. Por dltimo, o sistema era ineficiente, dado que, pelas
caracteristicas do seu financiamento, estimulava o uso de tecnologias intensivas de capital, reduzia a
mobilidade de mé&o-de-obra, incentivava aposentadoria antecipada e limitava o crescimento da
poupanga nacional.

Partindo do pressuposto de que na raiz desses problemas estava a auséncia de titularidade
individual sobre as contribuicdes, de que resultava um esquema de financiamento, mediante
redistribuicdo e com administragao estatal ndo-competitiva, o governo promoveu, em 1980, uma
profunda reforma do sistema, substituindo-o por outro, também obrigatério, mas radicalmente
distinto, organizado em torno de planos privados de pensdes financiadas com a acumulagio de
reservas financeiras.

O novo sistema das AFP — Administradoras de Fundos de Pensdes, que comegou a operar em
maio de 1981, baseia-se em quatro principios fundamentais:
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. Titularidade individual sobre as contribuigdes previdencidrias, 0 que leva a
acumulaglo de um fundo de pensdes comespondente ao agregado dos saldos
acumulados, em contas de capitalizagdo individuais, eliminando a redistribuigdo
intergeracional ou intrageracional de beneficios financiados com contribuigdes
obrigatérias.

. O novo sistema caracteriza-se assim por uma forte e bem definida relagdo entre as
contribuicbes feitas e os beneficios adquiridos.

. Administragdo do sistema por entidades privadas, exclusivas para saques — AFP,
que concorrem entre si e sdo escolhidas liviemente pelos trabalhadores.

. Participagdo subsidiaria do Estado, que manteve a responsabilidade de fornecer um
sistema obrigatério de pensdes a populagdo, mas sem obrigagdo de organizar
diretamente os servigos necessarios para esse fim.

A responsabilidade do Estado, no caso chileno, ficou limitada a: assegurar a operagéo eficiente
de um sistema uniforme, n&o-discriminat6rio; favorecer a agdo competitiva das empresas
privadas participantes; regular os eventuais conflitos de interesses; e garantir um nivel minimo
de pensOes aos setores ndo cobertos pelos programas de pensdes obrigatérias ou que nio
possam obter uma pensao suficiente com seu esforco pessoal maximo.

Os beneficios oferecidos compreendem pensdes por idade, invalidez e montepios. O associado
pode optar por trés modalidades diferentes de pensdo: aposentadoria programada, renda
vitalicia e renda temporaria com renda vitalicia diferida. As pensdes s&o expressas em unidades
reajustaveis. A idade legal para aposentar-se € 65 anos para os homens e 60 para as mulheres.
Em certas condigdes, porém, é possivel antecipar a aposentadoria.

A administracdo do sistema compete as entidades privadas e competitivas — as Administradoras de
Fundos de Pensbes (AFP) — que cobram comissdes em troca desse trabalho. Observa-se que 0s
fundos de pensfes e as AFP estdo separados juridica e patrimonialmente, de tal modo, que um
resultado negativo na gestédo da administradora ndo compromete o respectivo fundo de pensdes.

A reforma do sistema chileno de previdéncia enfrentou muitas dificuldades e teve de ser
precedida de um amplo programa de promog¢do do novo sistema e de profundas reformas nos
mercados de capitais, de seguros e no setor financeiro, a par de alta dose de disciplina fiscal
para solucionar o déficit do sistema antigo.

A promocéo do novo sistema compreendeu os seguintes tipos de agoes:
. Ampia campanha de comunicagio social.

N Modificacdes no sistema antigo com o objetivo de aumentar a sua capacidade de
financiamento e eficiéncia operacional, através da unificagdo de pensdes minimas
oferecidas por diferentes entidades, redugdo de taxas de contribuicdo, transferéncias
dessas contribuiges para o trabalhador, apés um aumento no salario, para evitar
quedas no salario liquido, uniformizagdo de requisitos de tempo de servigo e idade,
e fuséo das diferentes entidades do sistema antigo.

. Reducéo da taxa de contribuicdo de modo a propiciar aumento do salério liquido a
quem passasse para 0 novo sistema.

. Separagdo do processo de reforma dos programas de pensdes da reforma dos
demais programas de salide e seguridade social, que s&o, por sua propria natureza,
politicamente mais complexos e podem despertar maiores resisténcias.

. Criacdo de um mecanismo — o bono de reconhecimento — com o quai os transferidos
comprovavam as contribuicdes pagas ao sistema antigo e que funcionava como
incentivo para a transferéncia ao sistema novo.

Em relagdo ao mercado de capitais, foram promulgadas novas leis de mercados de valores e de
sociedades andnimas e alterada substancialmente a lei bancéria. Foram adotadas outras normas
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legais com o intuito de promover a inovagio e a concorréncia no mercado de capitais, criando-
se um sistema obrigatério de classificacdo de risco para todos os valores de oferta publica,
normas sobre constituicio e operagdo de entidades privadas de custédia de valores, criagdo de
novos instrumentos de investimentos, como fundo de investimentos, sociedades imobiliarias e
matuos hipotecarios endossaveis.

Foram liberadas as taxas de juros, e as instituicdes financeiras autorizadas a efetuar operages de
captagdo e colocacfo de titulos reajustaveis. Em 1980, também foi modificada substanciaimente a lei
de seguros (que foi novamente aiterada em 1989). Ao Estado ficou reservado um papel subsidiario,
de carater nommativo e fiscalizador, com o objetivo de garantir o funcionamento eficiente do sistema.
Nesse sentido, foram estabelecidos normas e requisitos para a constituicdo das AFP, caracteristicas
de suas operagdes, formalidades para filiag3o, perfil dos beneficios oferecidos, condigdes de acesso a
esse beneficio, e obrigacdes relativas a informagdes ao publico, além de nommas e exigéncias para
proteger as reservas. Para facilitar o controle e supervisio do sistema, foi criada a Superintendéncia
das AFP.

Uma vez iniciada a implantagdo do novo sistema, em 1981, ocorreu uma rapida transferéncia de
trabalhadores para as AFP, com a conseqiiente queda das receitas formadas pelas contribuigdes
das caixas previdenciarias do sistema antigo. Paralelamente, aumentaram as necessidades de
recursos para liquidagdo das dividas das antigas caixas de previsdo, através da concessio do
chamado bono de reconhecimento. Conseqlientemente, houve significativo aumento do déficit
previdenciario de caixa do setor publico, que se elevou de 1,8% do PIB, em 1981, para 3,9% do
PIB, em 1984. Essas necessidades financeiras foram atendidas em parte com os recursos
do proprio Fundo de Pensdes e, a partir de 1985, com aqueles gerados pelo programa de
privatizacao.

A principal ligio da experiéncia chilena é a de mostrar que é possivel levar a cabo uma reforma
profunda do sistema previdenciario e que tal reforma tera éxito quando existir a vontade politica
para criar um sistema eficiente e justo.

Um dos principais obstaculos a superar € o déficit que a reforma acarreta para o Tesouro,
embora se deva levar em conta que esse déficit representa ndo mais que o reconhecimento de
dividas ja contraidas no passado, pelo préprio Tesouro, para com os trabalhadores.

O caso chileno aponta também para a necessidade de serem criados incentivos diretos e
imediatos para a transferéncia dos beneficiarios do sistema antigo para o novo. E preciso, além
disso, criar condi¢cdes para o desenvolvimento do mercado de capitais, e estruturagdo de um
aparelho fiscalizador adequado da parte do governo.

Com relagao a operagéo do sistema, identificam-se dois requisitos fundamentais: primeiro, condigbes
de assegurar aos associados 0 maximo de informagdes sobre as caracteristicas dos servigos, custos
e rentabilidade oferecida por cada entidade administradora; e, segundo, definir uma estrutura de
incentivos, por meio de regulamentagio e fiscalizac3o, que reduza a probabilidade de conflitos de
interesses na administracio dos fundos de pensbes e, além disso, obrigue as AFP a agirem
permanentemente com maior zelo em defesa dos interesses dos seus associados.

Xll. SEGURIDADE SOCIAL: O CASO BRASILEIRO

Dando continuidade a andlise dos problemas da previdéncia brasileira, 0 ministro da Previdéncia
Social do Brasil, Reinhold Stephanes, apresentou o assunto Seguridade Social: licSes da experiéncia,
tendéncias e prospectos para o futuro.

1. Historico do Sistema

Inicialmente, fez um histérico da evolugdo do sistema previdenciario brasileiro,
desde a Lei Eloi Chaves, de 1923, que constituiu a primeira manifestacéo oficial, ao
introduzir o amparo previdenciario no pais.
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A legislagdo foi progressivamente ampliada até alcancar, em 1935, praticamente todas
as categorias profissionais urbanas. Em 1960, com a Lei n° 3.807, houve a unificagio
dos beneficios. Através da Lei Complementar n® 11, em 1971, foi instituido o Programa
de Assisténcia aos Trabalhadores Rurais.

Na década de 70, os legisladores foram extremamente prédigos na criagdo de
novos beneficios previdenciarios, sem preocupar-se em estabelecer uma relagio
entre prémios e riscos. A maioria dos beneficios passava a ser despesa imediata,
sem qualquer periodo de caréncia. Enquanto o sistema era jovem e dispunha de
reservas financeiras, isso ndo constituia problema, mas, a partir da década de 60,
o0 sistema passou a ser deficitario.

A falta de uma visdo futura do sistema foi o grande emo estratégico da previdéncia
brasileira. Ademais, as deficiéncias financeiras foram agravadas pela maior demanda de
servicos de salde, que passaram a exigir, em média, 25 a 30% das despesas totais do
orgcamento da seguridade.

A administragéo do sistema também passou por grandes alteragdes institucionais:
a criagdo do INPS, em 1966, unificando os diversos institutos que existiam até
entdo, a criagdo do Ministério da Previdéncia Social, em 1984, e a reestruturagio
organizacional de 1977, que criou o INAMPS — Instituto Nacional de Assisténcia
Medica da Previdéncia Social, o lapas — Instituto de Administragdo Financeira de
Previdéncia Social — e manteve o INPS, agora com a finalidade Gnica de seguro
social. Mesmo tendo ocorrido um achatamento dos pagamentos de beneficios, que,
em alguns casos, chegaram a caracterizar uma perda real de 45%, e ainda que
tenham sido aumentadas as contribuigdes previdenciarias, a crise financeira do
sistema se acentuou no triénio 81/83.

A reativagdo da atividade econdmica, a partir de margo de 1985, propiciou grandes
incrementos reais de receitas, gerando elevadas reservas. Essas, porém, se exauriram
nos anos seguintes, com a implantagdo do Sistema Unificado e Descentralizado de
Saude (SUS). Perto de trés bilhdes de délares adicionais foram aplicados em dois anos
(87 a 88), fazendo com que os gastos de assisténcia médica pelo Inamps, que,
historicamente, estavam situados na faixa de 20 a 25% do orgamento da Previdéncia,
subissem para 35% em 1988.

A Constituigdo de 1988 agravou o desequilibrio do sistema, com a criagio de novos
encargos. Estima-se que somente a determinac&o constitucional de revisdo dos
beneficios, para restabelecimento do seu poder aquisitivo, em termos de salarios
minimos da data de concesséo, elevou a despesa total de beneficios de 1,8% para
3,3% do PIB.

Os beneficios de quatro milhdes e quinhentos mil aposentados e pensionistas rurais
dobraram de valor, passando de meio para um salario minimo. A Lei n° 8.212, de
1991, modificou a forma de incidéncia das contribuigdes de previdéncia no setor
rural, disso decorrendo um impacto diferenciado sobre as atividades produtivas,
favorecendo aquelas intensivas de capital e prejudicando as intensivas de mao-de-
obra. Em suma, mudou-se um sistema de contribuigio insuficiente, porém simples,
por um outro, complexo e de menor eficiéncia.

Diagnéstico do Setor

Historicamente, a previdéncia social brasileira tem se caracterizado por falta de
profissionalismo, ineficiéncia e clientelismo politico. Isso se traduz em imprevisdo,
falta de rigor no atendimento de critérios atuariais, erros, fraudes, corrupgdo, desvio
de recursos e baixa qualidade de servigos prestados.

De um modo geral, os principais defeitos do sistema s3o, de um lado, o seu mau
gerenciamento, e, de outro, o déficit estrutural de financiamento decorrente de
progressiva piora na relagdo contribuintes/beneficiarios. Com o "amadurecimento”
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do sistema, a relacdo entre contribuintes e beneficidrios se toma cada vez mais
negativa. No final da década de 60, com a economia em expansdo, essa relacéo
era de cinco contribuintes para cada beneficiario inativo. Nos anos 70, ela caiu para
4/1. Em 1991 existiam pouco mais de dois trabalhadores ativos contribuindo para
cada beneficidrio inativo. A recessdo provocou também o crescimento da economia
informal, diminuindo o nimero de trabalhadores que contribuem para a Previdéncia.

A Comiss8o Especial da Camara de Deputados, foormada em janeiro de 1982 com o
objetivo de examinar o sistema previdenciério brasileiro, identificou trés causas para sua
crise: ma geréncia, problemas circunstanciais e problemas estruturais. Os problemas
gerenciais dizem respeito a falhas legislativas, desatualizacdo de célculos atuariais e
estatisticos, insuficiéncia de informagdes cadastrais, deficiéncia de automagdo dos
postos de beneficios, etc. Os problemas circunstanciais se relacionam com a
vulnerabilidade do sistema previdenciario as flutuagbes da conjuntura econdmica.
De setembro a novembro de 1991, por exemplo, houve queda de 20% nas contribuigdes
previdenciarnias em relagdo a0 mesmo periodo em 1990. Crise estrutural é identificada
como a insuficiéncia de recursos para atender a todas as obrigaghes previstas no
sistema de seguridade social, particularmente aquelas relacionadas com saiide e
assisténcia social.

Além disso, observa-se a regressividade interna existente no conjunto de beneficios
e os custos decorrentes da evolugdo demografica prevista para o pais, com indices
cada vez mais elevados de longevidade.

Diretrizes para Reforma

Para corrigir as distorgcbes apontadas, a estratégia do governo contempla, em
primeiro lugar, a melhoria da eficiéncia da administragdo previdenciaria, através da
profissionalizagio dos seus servidores. Em segundo, a revisdo de todos os regimes
previdenciarios existentes, para diminuir as desigualdades e implantar o principio
da seletividade. Além disso, devera ser reestruturado o problema da aposentadoria
por tempo de servigo, revendo-se o limite minimo por idade. Todas essa mudangas,
porém, somente poderdo ocorrer apds a revisdo constitucional prevista para 1993.
Enquanto isso, o Ministério da Previdéncia e o INSS — Instituto Nacional do Seguro
Social estdo implantando uma série de projetos, programas e atividades que
envolvem os seguintes itens:

. qualidade e produtividade no atendimento ao cidadao;

. modernizagao institucional e recuperagiao do padrio tecnoldgico;

N combate as fraudes, desregulamentagao, inspetoria geral e auditoria; e
. combate & sonegacio.

Xlll. FEDERALISMO FISCAL NO CANADA

A quinta sessdo foi dedicada aos exame dos problemas do federalismo fiscal. O professor Donald
Savoie, do Centro Canadense da Administragdo para o Desenvolvimento, expds O Federalismo
Fiscal no Canada.

1.

Antecedentes Historicos

Iniciou por destacar que todo sistema federal busca conciliar a diversidade nacional com
os propositos nacionais e que, independentemente das questdes de jurisdicdo e
competéncia de cada nivel de govemo, sempre & possivel criar um "federalismo
participativo”, onde os acordos intergovernamentais possibilitam a formulagio articulada
de politicas nacionais.
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O Canada, como o Brasil, ¢ um pais de dimensdes continentais, com grande
diversidade regional. A sua Constituicio é bastante rigida e tem sido praticamente
impossivel emenda-la. Como a divisdo de responsabilidades prevista nessa
Constituicdo logo se tornou obsoleta, foi preciso adotar uma atitude pragmatica e
evoluir para um tipo de “federalismo participativo", através de um sistema de
acordos federais/regionais.

Os constituintes de 1867 pretendiam relegar as provincias a uma posicdo
secundaria, atribuindo-lhes a responsabilidade pelos setores de educagéo, saude,
servigos sociais e construgéo de estradas, que, no século passado, respondiam por
uma pequena parcela dos gastos publicos. A crise econémica dos anos 30 e o
surgimento do estado previdenciario (welfare state), além das transformagdes
ocorridas no periodo do pds-guerra, mudaram radicalmente esse panorama e
evidenciaram um grave desequilibrio estrutural entre as receitas e os gastos das
provincias.

Os Acordos entre Governo Federal e Provincias

Por isso, o Canadj instituiu um complexo sistema de acordos entre o govemo federal e
as provincias, tanto no que se refere a receitas como a gastos. Em relagio as receitas,
foram criados os Acordos de Amecadagdo Tributdria, em fungdo dos quais o govemo
central amrecada o imposto de renda, em seu nome e por conta das provincias, utilizando
a mesma base tributaria. No tocante as despesas, as transferéncias do govemo federal
para as provincias chega a US$ 39 bilhdes, ou 25% do orcamento federal,
e correspondem ao segundo item mais importante desse orgamento, somente superado
pelo servigo da divida, que se eleva a US$ 41 bilhdes.

Essas transferéncias tém crescido rapidamente nos (ltimos anos — cerca de 50%
entre 1984/85 e 1991/92 —, o que comresponde a uma taxa média anual de
crescimento de 5,2%. Por outro lado, os recursos recebidos do governo federal séo
muito importantes para as provincias, representando em tomo de 20% de suas
receitas totais, nas provincias mais ricas, e chegando a 46% nas mais pobres.

Os Programas de Transferéncias Fiscais

Trés programas principais sao responsaveis pela maior parte (95%) das transferéncias:

1) Financiamento de Programas Estabelecidos (FPE), que ascende a US$ 20 bilhdes
(1992/93), financia seguros de saide e educagio superior e ¢ distribuido & base de
um valor per capita igual para todas as provincias. A partir de 1977, algumas
modificacdes foram introduzidas para tomar o sistema mais previsivel, flexivel e
eficiente.

2) Fundo de Equiparagdo, que mobilizara US$ 8 bilhdes em 1992/93, visando
assegurar um padrio equivalente de servigos ptblicos para todas as provincias.
Os critérios de distribuicdo dos recursos s&o revistos a cada cinco anos.

3) Plano de Assisténcia do Canad4d (PAC), que envolve US$ 7 bilhdes e financia
beneficios de previdéncia e assisténcia social para populagdes carentes.

Além disso, o governo definiu, ao longo dos anos, uma série de Acordos de
Cooperacdo ou Acordos de Desenvolvimento Econémico e Regional, que, embora
bem menos onerosos que os demais programas de transferéncias, financiaram uma
grande variedade de iniciativas voltadas para a promogéo do desenvolvimento das
provincias, inclusive o fortalecimento de sua capacidade de planejamento e de sua
infra-estrutura.
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4. Avaliagdo do Sistema

O govemo federal argumenta que os programas de transferéncias fundamentam-se em
critérios de eqdidade e eficiéncia. Os objetivos de eqliidade sdo amplamente aceitos,
mas existem ddvidas quanto aos aspectos de eficiéncia. Alguns entendem que os
pagamentos de transferéncias distorcem a alocacfo de recursos e desestimulam a
mobilidade de méao-de-obra e capital. Ademais, ndo contribuem para a comegio das
disparidades regionais, retardam os ajustes econdémicos necessdrios e criam
dependéncia. Outros argumentam que programas como o0 de Equiparagdo séo
essenciais para 0 funcionamento eficiente da economia, evitando distorcbes na
distribuicio dos fatores, limitando a concoméncia prejudicial entre as provincias e
criando condicdes para que 0 govemo possa liderar ou coordenar o desenvolvimento
nacional.

E inegéavel que os programas de custos compartilhados tiveram um impacto positivo
sobre a qualidade das atividades govemamentais, em nivel provincial. Os Acordos de
Desenvolvimento Econdmico também tiveram efeitos favoraveis, sobretudo pelo
fortalecimento da capacidade de planejamento dos govemos das provincias mais
pobres. Isso, porém, tem um prego. O Canada enfrenta sérios problemas fiscais, com
uma divida acumulada de mais de US$ 400 bilhdes e um déficit anual que se mantém
no nivel de US$ 30 bilhdes, desde o inicio da década de 80, a despeito de uma grande
elevagéo de impostos e taxas de servigos piblicos.

5. Tendéncias Recentes

Essa crise fiscal e outros fatores politicos e sociais, como a reagdo dos
contribuintes contra os aumentos de impostos, as novas concepgdes de redugdo do
tamanho e da intervengdo do Estado, o ressentimento e as frustragdes em relagéo
ao sistema previdenciario, tudo isso vem fazendo com que o federalismo fiscal
canadense perca a sua forga e 0 seu apelo.

Outros fatores importantes sdo o impacto das transformagdes da economia mundial
e a perspectiva da integracdo da economia do Canadd com a norte-americana
(e mais tarde com a do México). A queda das barreiras tarifarias vai eliminar a
protecdo de que desfrutavam as industrias localizadas no centro do pais. A nova
ordem econdmica sera altamente competitiva e, por razdes politicas e econémicas,
algumas provincias — como Quebec e, mais recentemente, Ontario e Alberta —
querem reavaliar o federalismo fiscal e participar mais ativamente de formulagéo
das politicas nacionais. O debate estd aberto e a decisdo ser& eminentemente
politica. Muitos aspectos do sistema atual serdo preservados, mas é muito pouco
provavel que o federalismo fiscal canadense continue a expandir-se, como
aconteceu no passado.

XIV. FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL

1. Evolugao Histérica

A sexta sessdo prosseguiu com o exame do federalismo no Brasil. O doutor Everardo
Maciel, secretario da Fazenda e Planejamento do Govemo do Distrito Federal, fez uma
anélise da evolugdo histérica do federalismo brasileiro, comegando por ressaltar que ele
foi estabelecido por norma constitucional, caracterizando-se, assim, na expressao de
Pierre Duclos, como um federalismo institucional, diferente do federalismo contratual,
gque esta numa base da associagdo de estados autdnomos, como ocomeu com oS
cantdes suigos e as antigas colonias americanas.

Embora as idéias federativas, com propésitos descentralizadores e inspiracéo
liberal, tenham florescido no Brasil desde o inicio do século XIX, o Estado federal
somente foi instalado no pais com a primeira constituicdo republicana de 1891,
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tendo como objetivo resguardar a nossa integridade territorial e atender, a0 mesmo
tempo, aos reclamos de autonomia das elites regionais. Desde ent&o, o federalismo
brasileiro tem assumido diferentes feigdes, altemando periodos de descentralizagéo
democratica com fases de recentralizacdo autoritaria.

Na Republica Velha, que vai de 1881 a 1934, predominou o federalismo dual, com
equilibrio entre a Unido e os estados, assegurando-se a estes ampla autonomia
financeira. A partir de 1934, surge o federalismo participativo, definindo-se de forma
mais nitida as atribuigbes dos estados, a par da competéncia tributaria prépria para
0s municipios. Admitiu-se a partitha de rendas, no campo da competéncia tributéaria
residual. A Constituicdo de 1946 manteve o modelo anterior, ampliando, porém,
as possibilidades de partilha de rendas entre Unido, estados e municipios.

Depois de 1967, opta-se por um federalismo de integraggo, que implicava a reducéo
da autonomia dos estados e o refor¢o da capacidade redistributiva da Unido, como
instrumento para a corregdo das desigualdades regionais. E criado um imposto
sobre valor agregado — o ICM (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias) estadual
— em substituicdo ao IVC (Imposto de Vendas e Consignagdes), tributo que tinha
incidéncia "em cascata" e freqiientemente estimulava "guerras fiscais" entre os
estados.

Ao longo dos anos 80, houve um significativo aumento das transferéncias federais,
tanto a conta dos Fundos de Participagdo de estados (FPE) e municipios (FPM) —
por forga de emendas constitucionais — como sob a forma de transferéncias
voluntarias (particularmente depois de 1985).

As Mudangas da Constituigdo de 1988

A Constituicdo de 1988 consolidou essa tendéncia descentralizadora, a ponto de o Brasil
ser considerado, hoje, um pais fortemente descentralizado, quando comparado com
outros paises do mundo, industrializados ou em desenvolvimento. As principais
disposigdes da nova Constituigio, na area tributaria, foram as seguintes:

a) No ambito federal, manteve os impostos anteriores (IR, IPI, IE, I, IOF e ITR) e
instituiu o Imposto sobre Grandes Fortunas, cuja viabilidade de implementagao
parece muito remota.

b) Na esfera estadual, ampliou a base de incidéncia do ICM (agora ICMS), com
a incorporagao dos antigos impostos federais sobre minerais, energia elétrica,
combustiveis e lubrificantes, comunicagdes e transportes rodoviarios. Criou o
Adicional do Imposto de Renda sobre Ganhos de Capital e manteve os
impostos anteriores sobre propriedade de veiculos automotores (IPVA) e
transmiss&o causa mortis de bens iméveis (ITBI-CM).

c) Na competéncia municipal, foram incluidos os impostos sobre transmissao de
bens imoéveis, "inter vivos" (ITBI-IV), e mantidos os tributos anteriores sobre
servigos (ISS) e propriedade territorial urbana (IPTU).

Paralelamente, foram consideravelmente ampliadas as transferéncias federais, primeiro,
a conta do FPE e FPM, de modo que, a partir de 1993, praticamente a metade de toda a
amecadacdo do IR e do IPI estard sendo transferida para os estados e municipios
(quando anteriormente a 1988 dois tercos desses tributos ficavam em poder da Unido),
segundo, com a instituicdo dos Fundos de Financiamento do Setor Produtivo das
Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (tendo como base 3 % da amecadagio do
IR + IP)) e, terceiro, com a criagdo do Fundo de Compensac#o das Exportagbes, a ser
transferido aos estados (tendo como base 10 % da amrecadag&o do IPI).

Foi extinto o Fundo Especial (antes destinado aos estados) e reduzida de 100 para
50% a transferéncia do ITR para os municipios.
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Tudo isso resultou numa perda de cerca de 20% das receitas tributarias da Unido, o que,
somada & ampliacho dos seus encargos (isonomia salarial, ampliag8o de beneficios
previdenciarios, etc.) e ao aumento das vinculagBes orgamentarias (principalmente nas
areas de educagéo e previdéncia), agravou sobremaneira a crise financeira do govemo
federal, que se vinha delineando desde o inicio dos anos 80.

Os estados e municipios, por sua vez, apesar dos ganhos obtidos, ndo conseguiram
superar os seus problemas financeiros, em decorréncia de problemas de gestao, de
um modo geral, e de administragdo da divida publica, em particular.

Por outro lado, persiste uma certa ambigiiidade na definicdo dos encargos de cada
esfera de governo, o que cria oportunidades para as transferéncias voluntarias que
comprometem as tentativas de implantar politicas de austeridade fiscal.

Diretrizes para o Aperfeigoamento

As vésperas da promulgag3o da nova Constituigio, o governo tentou promover uma
"operagdo desmonte”, que compatibilizasse a nova partilha de recursos com uma
nova discriminacdo de encargos, no que nao logrou éxito. Isso € lamentavel, porque
essa redefinicdo de encargos € necessaria ndo apenas por razdes fiscais, mas
também por exigéncias de avaliagdo da eficiéncia do gasto publico e de exercicio
do controle social. As competéncias concorrentes geram ineficiéncia e desperdicio
e tomam dificil o controle social dos orgamentos publicos.

Nao é facil, todavia, implementar uma bem-definida discriminacdo de encargos publicos
em um pais com tantas disparidades regionais como o Brasil.

Por fim, o doutor Everardo Maciel sugeriu que a questio do federalismo fiscal brasileiro

fosse abordada no contexto de um amplo projeto de reforma fiscal, que abrangesse a

politica tributdria e de gastos publicos, tendo em conta as seguintes recomendagdes

principais:

. Redugdo do numero de tributos e contribuigfes parafiscais, tendo em vista a
melhoria da justica fiscal e da eficiéncia do aparelho arrecadador, a simplificacdo
dos procedimentos operacionais e a redugdo das distorgdes e impactos
desfavoraveis sobre o0 esforgo produtivo.

. Maior abrangéncia do ICMS, que incorporaria o IPl e o ISS e deveria ser
caracterizado como um efetivo imposto de consumo (valor agregado), com a
prevaléncia do principio do destino.

. Unificagdo das contribuigbes parafiscais.

. Manutencdo do sistema de transferéncias federais (dado que é politicamente
impensavel a alteragdo do sistema), incorporando-se, porém, aos critérios de
rateio de recursos, um item adicional para levar em conta o esforgo arrecadador
das unidades beneficiadas.

. Proibigdo das transferéncias voluntarias.

o Reestruturacdo do gasto publico, com transferéncia de encargos para estados e
municipios, tendo em conta, porém, o problema das disparidades inter-regionais
de renda, o que exigiria a concepgdo de um programa de descentralizaciao
diferenciada.

XV. O CONTEUDO POLITICO DA POLITICA FISCAL: CONFLITO E NEGOCIAGAO
ENTRE OS PODERES LEGISLATIVO E EXECUTIVO

Na dltima sessdo do Seminario (12/06/92), o professor Allen Schick fez a exposigdo principal
sobre os papéis e as relagdes entre os poderes Legislativo e Executivo, na formulagdo da
politica fiscal e orgamentaria.
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Essas relagdes sdo sempre de conflito e negociagcdo. Por isso, uma moldura institucional
adequada, definindo claramente os papéis de cada poder, constitui um requisito essencial para o
funcionamento eficiente € harmonioso de um sistema democratico.

Evolugdo das Relagdes Fiscais entre o Executivo e o Legislativo

Historicamente, a partir da Magna Carta imposta ao Rei Jodo da Inglaterra, em
1215, iniciou-se o processo de crescente afirmagio do Legislativo, pela subtragio
do poder fiscal até entdo absoluto do Executivo.

A medida que se consolidava o principio de que o Executivo somente poderia impor
tributos e realizar gastos com o consentimento do Legislativo, expandia-se o papel
do govemno, e o Legislativo foi obrigado a reconhecer a necessidade de assegurar
ao Executivo maior flexibilidade e autonomia na execugcdo do orgcamento,
particularmente quando este se caracteriza como um instrumento a ser manobrado
de acordo com as condigées da conjuntura econdémica. Isso reforgcou o papel do
Executivo e enfraqueceu o poder do Legislativo.

As relagdes entre esses dois poderes dependem da organizagio constitucional do pais,
particularmente no que se refere a sistema de govemo e sistema eleitoral. O regime
parlamentarista pressupde a participagdo no poder; o presidencialista, a divisdo do
poder, mas em ambos a tendéncia tem sido a de que o Legislativo exerga maior
independéncia em matéria fiscal do que ocorria no passado.

No parlamentarismo, os sistemas eleitorais majoritarios permitem que o conflito e a
negociagao se resoivam no d&mbito mais restrito do Gabinete ou do partido que vence as
eleicbes; sistemas proporcionais ampliam a arena da negociagéo, exigindo a formagio
de govemos de coalizio. ‘

No regime presidencialista, os poderes sio divididos, mas quando um partido controla o
Executivo e outro o Legislativo (como no caso da chamada "coabitagdo” na Franga e do
"govemo dividido" nos Estados Unidos), podem surgir sérios bloqueios na negociagao do
conflito fiscal.

Tanto neste caso como em situagdes mais harmoniosas, 0 estilo e a competéncia da
lideranga politica tém um papel vital para assegurar a estabilidade e a coesdo do
governo na formulacéo e execugio de sua politica orgamentaria.

Nesse particular, o Executivo e o Legislativo apresentam perspectivas e enfoques
diferentes e cada um tem pontos fortes e fracos. A forca do regime democratico
estd em tirar proveito dos pontos fortes de cada um dos poderes.

A forga do Executivo estd na sua visdo abrangente e consistente das decisGes de
alocagdo de fundos, do ponto de vista do seu impacto econdmico, em nivel global,
nacional e internacional. A forga do Legislativo estd na avaliagdo das partes do
orgamento e de suas repercussdes politicas, nos niveis regional e local.

Se, de um lado, o Executivo pode ser levado a subestimar as necessidades locais para
garantir a consisténcia do orgamento, de outro, o Legislativo, ao priorizar interesses
regionais, pode tomar esse orcamento totalmente inconsistente. O Legislativo, como
instituicAo representativa, tende a ser particularista e paroquial. Poderiamos, taivez,
acrescentar que, no Executivo, especificamente no sistema presidencialista,
as responsabilidades s3o mais definidas e podem ser mesmo personalizadas.
No Legislativo, essa responsabilidade é mais difusa, o que pode levar a uma certa fatta
de responsabilidade.

Alguns reformadores de ha muito sonham em transformar o Legislativo em um
segundo poder Executivo. Isso poderia abrir um quadro politico mais abrangente
para a ponderacdo e formulagdo das prioridades nacionais, mas enfrentaria
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dificuldades decorrentes das tendéncias particularistas do Congresso. Essas
tendéncias fazem com o Legislativo tenha dificuldade para decidir sobre conflitos
distributivos, reformas estruturais e crises conjunturais. Os parlamentares operam
mais tranqiiilamente num ambiente expansionista, quando beneficios podem ser
ampliados sem frade-offs nem opgdes penosas.

Assim, em situagbes de crise fiscal, quando a economia é fraca, o Legislativo pode
impedir reformas de longo alcance.

Padroes de Conflito e Negociagao

Os conflitos na elaboragdo da politica fiscal surgem em quatro areas:

a) equilibrio entre receitas e despesas;

b) relagdo entre as partes do orgamento e os totais;

)] distribuicdo do 6nus fiscal e dos beneficios dos gastos publicos; e
d) prioridades de programas e despesas.

As duas primeiras areas, que dizem respeito a estrutura do orgcamento, geralmente
séo de responsabilidade do Executivo. E raro que o Parlamento tome a iniciativa de
impor novos tributos ou de patrocinar projetos para redugdo do papel do governo.
Por outro lado, se deixado por conta prépria, o Legislativo agird de modo
inconsistente. Dai porque um pulso forte do Executivo é necessario para que o
Legislativo atue de forma responsavel.

Nas questdes de distribuigdo de custos e beneficios ou de revisdo de prioridades de
programas e gastos, o Legislativo exige voz ativa, pois esses sdo assuntos que
afetam mais de perto as bases eleitorais. O segredo do sucesso estd em assegurar
que a reorganizagéo das partes do orgamento pelo Legislativo ndo ultrapasse o seu
total.

Entre as diferentes modalidades de acordos entre o Executivo e o Legislativo, para
fins de politica fiscal, o professor Schick destacou:

a) Os modelos fiscais, que sdo planos de médio prazo fixando limites para receitas e
despesas, geralmente como proporgio do PIB.

b) Os acordos plurianuais, tipicamente negociados quando da formagio de govemos
de coalizdo, especificando as politicas de receitas e despesas até a eleicio

seguinte.

C) As negociagdes de clpula, que sdo acordos plurianuais negociados entre os
lideres dos dois poderes, como nos Estados Unidos desde 1987. O atual
acordo tem um prazo de cinco anos. O acordo de 1990 foi seguido de uma
Lei Global de Conciliagdo do Orgamento que definiu normas e procedimentos
rigidos de politica orcamentaria para 1991/95.

d) Os pacotes fiscais, como a propria Lei de Conciliagdo, que combinou em uma
Gnica medida as modificagdes de politicas, que foram votadas em conjunto.
E o caso da reforma fiscal que estd sendo cogitada pelo atual governo
brasileiro.

Estruturagdo dos Papéis Fiscais do Executivo e do Legislativo

Em um sistema presidencialista equilibrado, a divisdao de poderes atribui ao
Executivo a responsabilidade de formulagédo e implementacdo do orgamento, e ao
Legislativo, a tarefa de revisdo (alocagdo dos recursos) e auditoria.
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O Executivo tem de ter ampla liberdade para preparar o orgcamento, as vezes
despolitizando o processo com a designacdo de comissdes de especialistas.
O orgamento deve ser realista e levar em conta as responsabilidades politicas do
govemo.

O Congresso, por sua vez, deve considerar a proposta como o ponto de partida
para as decisdes sobre receitas e despesas.

As relagdes entre os dois poderes também sdo criticas na fase de implementacéo
do orcamento.

Por isso, h4 necessidade de uma divisdo de trabalho entre os poderes, cabendo ao
Executivo preparar a proposta de orgamento, como uma peca integrada e consistente,
e ao Legislativo revisar essa proposta e sobre ela decidir.

XVI. RELAGOES ENTRE O EXECUTIVO E O LEGISLATIVO NO BRASIL

Encemrando a sexta sessio, o doutor Pedro Pullen Parente, secretario nacional de Planejamento do
Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento, discorreu sobre o tema Contexto Politico da
Politica Fiscal: Confiito e Negociag&o entre os Poderes Executivo e Legislativo.

Inicialmente, lembrou que a questdo em debate tornou-se relevante a partir de abertura politica
dos governos Geisel e Figueiredo. Até entdo prevalecia a vontade do Executivo. Numa segunda
etapa, que corresponde ao periodo da Constituinte, se exacerbaram os animos do Legislativo,
na busca do poder que antes lhe fora negado. Entramos agora numa terceira fase, que devera
prolongar-se até a reforma constitucional de 1993, e, nesse periodo, precisamos encontrar um
modelo de negociacdo que resolva os conflitos entre os dois poderes.

Finangas Publicas e Mudangas Institucionais

Em seguida, foi analisada a evolucio institucional do pais, do ponto de vista da
estrutura de suas finangas publicas.

Até a Constituinte, o modelo institucional das finangas pliblicas do Brasil caracterizava-
se por acentuada desorganizagdo, com atribuicdes superpostas, falta de transparéncia,
deficiéncias de informagdes e de controle. O govemo federal mantinha quatro
orcamentos: fiscal, monetario, de dispéndios de empresas estatais e da previdéncia e
assisténcia social. Faltava transparéncia e funcionalidade em todo o sistema. Despesas
tipicamente fiscais eram acomodadas no orgamento monetario. Em conseqiiéncia,
o orgamento da Unido néo refletia a realidade e durante muitos anos o déficit pablico
efetivo ficou escondido, porque o Orgcamento Geral da Unido (OGU) néo incluia todas as
despesas do govemo.

Além disso, ocomia um conflito de competéncia entre 0 Tesouro Nacional, o Banco
Central (Bacen) e o Banco do Brasil. Este ultimo atuava simultaneamente como
autoridade monetaria e banco comercial, tendo livre acesso aos recursos do Bacen
através de um mecanismo automatico de financiamento chamado conta movimento.
O Banco Central, por sua vez, além das atividades tipicas de autoridade monetaria,
atuava também como agéncia de fomento do govemo federal e administrava a divida
publica mobiliaria.

Para comigir esse quadro, o poder Executivo implementou uma série de medidas de
reordenamento institucional, no periodo de 1985 a 1988, destacando-se:

. A unificagdo parcial dos orgamentos, inicialmente do orgcamento de 1986,
quando as despesas ndo reembolsaveis do Tesouro, anteriormente incluidas
no orgamento monetario, foram transferidas para 0 OGU, e depois, em 1988,
com a transferéncia das operacdes de crédito.
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. Criagdo, em margo de 1986, da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), como
6rgdo central da administragdo financeira, contabilidade e auditoria federal.
Em 1988, a STN assumiu a administracdo da divida mobiliaria e a gestao das
operacdes de fomento anteriormente a cargo do Banco Central.

. Criagdo e implementagdo, em 1987, do sistema integrado de administragio
financeira (Siafi) que permitiu a introducéo do regime de caixa Unico.

. Completa separagio institucional e financeira entre o Banco do Brasil, Banco
Central e Tesouro Nacional, com o fim da conta movimento e a limitagio das
fungdes do Banco Central ao campo das politicas monetaria e cambial.

Observe-se que a iniciativa dessas mudancas foi exclusivamente do Executivo e
tinha por objetivo preservar o equilibrio das finangas publicas.

A Constituicio de 1988, se, de um lado, introduziu novos aperfeicoamentos no processo
de elaboragdo orcamentaria, de outro, aprovou modificagbes institucionais que tornaram
mais dificil o equilibrio das finangas publicas e ampliaram o potencial de conflito entre o
Executivo e o Legislativo.

Os aperfeicoamentos dizem respeito, principaimente, a conclusdo e consolidacio do
processo de unificacdo orgamentaria e & criacdo de novos instrumentos de
programacdo, como o Plano Plurianual (PPA), de duragdo qiiinqiienal, e a Lei de
Diretrizes Orgamentérias (LDO), estreitamente vinculados ao Orgamento Geral da Unigo
(OGU).

Ao mesmo tempo, no plano financeiro, a Constituicdo fez nova discriminagio de
rendas fiscais, reduzindo consideravelmente a participagdo da Unido, vis-a-vis
estados e municipios, aumentou as vinculagdes de receitas, tornando mais rigida a
gestdo dos recursos federais, e ampliou 0s compromissos do governo em areas
como saude, educagdo, previdéncia e salarios do funcionalismo puablico (isonomia
salarial).

Ja no plano institucional, foram ampliados os poderes do Congresso para emendar 0s
projetos de PPA, LDO e OGU e foi concedida autonomia financeira aos 6rgdos dos
poderes Legislativo e Judicidrio, ao Ministério Publico da Unido e as Universidades
(conforme interpretacio extensiva dada pelo Supremo Tribunal Federal).

Fontes Potenciais de Conflito entre o Executivo e o Legislativo

Como a iniciativa de proposi¢des legais relacionadas com financas publicas continua a
ser privativa do Executivo, 0s poderes ampliados do Congresso implicam um potencial
mais elevado de conflitos, e, em conseqiiéncia, uma necessidade cada vez maior de
entendimento e negociagdo entre os dois poderes.

Nesse particular, os resultados alcangados até agora nio tém sido satisfatorios.
Na votacdo das propostas orcamentarias dos Ultimos dois anos (1991 e 1992),
observou-se um grande interesse dos parlamentares, mas isso resultou principalmente
em um orcamento inflado com receitas ficticias que inviabilizam a sua eficiente
execucdo. Na votacdo do orgamento de 1992, cerca de 300 congressistas apresentaram
o absurdo numero de 73 mil emendas, das quais aproximadamente oito mil foram
aprovadas, tendo como conseqiiéncia, outra vez, um orgamento inflado, com grande
pulverizagédo e dispersado de recursos, que constitui mais uma declaragio de inten¢des
que um efetivo instrumento de programacdo govemamental.

Entende o doutor Parente que as principais fontes de conflito entre o Executivo e o
Legislativo, no caso brasileiro, sdo:

a) A indole parlamentarista da Constituigdo, dado que o regime presidencialista
somente foi aprovado na fase final da Constituinte, quando boa parte do texto
constitucional ja havia sido elaborado sob inspiragdo do modelo parlamentarista:
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b)

c)

d)

As deficiéncias institucionais, decomentes da auséncia de legislacio
complementar prevista no Artigo n® 165 da Constituigio, que, uma vez elaborada,
podera aclarar e disciplinar muitos pontos de conflito potencial.

As divergéncias de interesses e orientacdo dos dois poderes no que concerne
a alocagio de recursos. Enquanto o Executivo vem tentando seguir uma
estratégia de concentragdo de recursos em alguns poucos programas
prioritarios, para torna-los vidveis, a l6gica do Legislativo aponta em direcéo
oposta, tendendo a dispersar e pulverizar recursos em um grande nimero de
projetos, para atender as pressdes politicas das bases eleitorais.

A insuficiéncia estrutural dos recursos do govemo federal, agravada mais
recentemente pelas disposi¢des da nova Constituigio. A disputa em torno de
uma parcela de recursos efetivamente disponiveis (ndo vinculados), que é
cada vez menor, tende a acirrar os conflitos entre os dois poderes.

Essa situagio esta a exigir um maior esforgo de aproximacao e entendimento entre
os poderes, que envolve ndo apenas o aperfeicoamento dos seus mecanismos de
relacionamento formal, mas, sobretudo, uma mudanca de atitudes tanto do
Executivo como do Legislativo, tendo em vista conciliar os aspectos técnicos e
politicos, as prioridades econdmicas e sociais e 0s objetivos de curto e longo prazos
de todo o processo de gestdo das finangas publicas do pais.
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