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REFORMA FISCAL, INFLACAO
E SOCIEDADE

Joao Paulo dos Reis Velloso

Invigbili financeirg d 130

A Unido estd, 1no Brasil, financeiramente invidvel. N3o se trata apenas de
existir déficit, e de ser ele financidvel apenas a prazo curtissimo. Trata-se de um
desequilibrio fundamental entre estrutura de receita e de despesa, €, principalmente, entre as
tendéncias de aumento de receita e despesa. )

Nido hd exagero nessa afirmagdo, a despeito de sua dramaticidade. Os
nimeros mostram ser manifesta aquela inviabilidade financeira. Na altura de 1989, as
despesas vinculadas e de grande rigidez (como Pessoal) jd representavam 120% da receita
prevista. O brutal desequilibrio potencial foi temporariamente suspenso, em 90, pelo choque
do Plano Collor 1, mas voltou a manifestar-se, graduaimente, nos ancs seguintes.

Pela situagdo de 19931+ nio ¢ verdade, como costumdvamos dizer, que a
margem de manobra (a receita "livre™) é minima, algo como 2% do PIB . A margem de
manobra € inexistente, uma vez que esses 2% do PIB devem ainda financiar os "outros
custeios” (despesa mfnima de manutengdo da mdcuina), entre 1 e 1,5% do PIB; e deveriam
pagar os juros da divida publica federal, estimados em 1,5% do PIB.

Além disso, existe agora a despesa adicional resultante da nova lei -salarial,
elevando consideravelmente os beneticios da Previdéncia, os saldrios das estatais e,
possivelmente, os vencimentos dos servidores piblicos. E hd, ainda, os fantasmas, sempre
pairando no ar, de rnovos efeitos de isonomias, projetos "pinga-fogo” de interesse local dos
congressistas, ¢ despesas de Pessoal da 4rea de Previdéncia acima do limite permitido em lei
para-absor¢do em seu orgamento préprio.

1. Ver, a propdésito, a anAlise Feita por Raul WwW. dos Reis Velloso, am
"Rigidezr orcamentdéria no Governo Federal™ (papgr esrecial para o V Foérum
Hacionai, mimaocgrafado, 19893).
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O processo através do qual o regime fiscal da Unido se tomou invidvel €
também conhecido, inclusive nas suas fortes rafzes polfticas.

De um lado, o orcamento geral da Unido (OGU), nos seus dois
componentes - o Or¢amento Fiscal propriamente dito e o Orcamento da Seguridade Social -,
foi-se tornando, de meados da década passada para cd, crescentemente invidvel e irrealista.

A inviabilidade decorreu de que despesas foram sendo criadas, ou
aumentadas, sucessivamente, sem a correspondente elevagdo da receita: forte aumento das
despesas de juros, por causa do alto endividamento interno e externo; elevacdo brutal em
termos reais, ente 1985 e 1990, das despesas de Pessoal (inclusive, na fase final, por
concessoes feitas na Constituigao), tanto no Executivo (ativos e inativos) como, e
principalmente, no Legislativo e no Judicidrio; e, ]ast but pot least, os aumentos das
transferéncias ¢ das despesas vinculadas determinados pela Constituicio de 1988, com
destaque para Educacdo e despesas da Seguridade. Realizada uma certa elevacio de
despesas, logo surgiam mecanismos para criar vinculagdo ou, por outro meio, tornar
irredutfvel o novo nfvel de gastos. '

As transferéncias para estados e municfpios passaram de 33% do Imposto
de Renda e do IPI em 1987 (vindo de 12% em 1973) para, respectivamente, 44% e 54% em
1993. As despesas da Seguridade se tém elevado exponencialmenie desde 1989, devendo
passar de 2,6% do PIB em 87 para 4,8% em 93 (aumento dc 85% em termos reais). Os
piores efeitos foram o estabelecimento do beneffcio mfnimo, correspondente a um saldrio
minimo, e a extensdo dos beneficios para a 4rea rural. Além disso, houve a universalizacdo
da assisténcia médica. E tudo isso sem receita adicional prevista. A estimativa € de que s6 o
pagamento de beneffcios pulard de US$ 1,2 bilhdo mensal em 1992 para US$ 1,7 bilhdo em
1993, com um aumento, pois, de 35%. E, com isso, os beneficios passam a absorver 100%
da receita da contribuicdo previdencidria (quando no perfodo 1986/1991 absorviam 65 %),
sem deixar espago para a cobertura da assisténcia médica.

Enquanto isso, do lado da receita orcamentdria, a tendéncia tem sido de
relativa estabilidade. Entre 1980 e 1991 (com excecdo de 1990, por causa do Plano Collor),
a receita da Unido situou-se entre 9 ¢ 10% do PIB . No presente exercicio, devido as
mudancas de legislagdo, principalmente no Imposto de Renda, deve haver arrecadagdo
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recorde, a mais alta dos Gitimos 15 anos, mas mesmo assim, como visto, estamos diante de
um grande déficit operacional potencial.

O problema do lado da receita € que, no afa dec minimizar os efeitos das
transferéncias constitucionais para estados € municipios, do lento crescimento da economia e
dos fndices crescentes de sonegacao e inadimpléncia, os governos tém atuado exatamente no
sentido oposto ao que deveriam seguir, para resolver o problema existente. Ou seja,
passaram a recorrer a mudangas 'cgislativas que, a cada passo, toraam o sistema tributério
cada vez pior (economicamente ¢ do ponto de vista de aceitagio social) e mais sujeito
a contencioso. Como conseqiiéncia, amplos segmentos da sociedade passam a entrar em
crescente litigio com o Governo e a justificar-se perante si mesmos pelo aumento da
inadimpléncia e da sonegacao. COFINS e IPMF sio exemplos dessa orientagdo inadequada.

A evolugdo apresentada implicou quatro grandes mudancas na estrutura do
or¢amento consolidado federal.

Primeiro, a enorme transferéncia de recursos (ndo se pde em divida a
necessidade de descentralizagdo), da Unido para os dois outros niveis de governo, sem a
correspondente transferéncia de encargos. A Federacao passou a ser um animal estranho. A
Unido continuou, em princfpio, com a responsabilidade dos gigantescos programas e
burocracias que sustentava até os anos 70, quando era rica e tinha grande poupanca e, pois,
podia fazé-lo, mesmo se, pela natureza do regime federativo, n3o se tratasse de drea de sua
competéncia. Os estados e municipios, globalmente, passaram a ter grande disponibilidade
de recursos, sem haver absorvido as responsabilidades que qualquer divisdo de trabalho
dentro de uma federagdo lhes atribuiria, e sem deixar de pressionar a Unido por grande
volume de transferéncias voluntdrias.

~

Em segundo lugar, a enorme expansdo da cobertura e dos beneffcios da
Seguridade Social, sem a adequada correspondéncia do lado da receita.

Terceiro, o grande aumento das despesas de Pessoal, sem atentar-se para 0
custo altermativo dessa expansdo de despesas correntes, em prejuizo das despesas de
investimento. :
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Quarto, a enorme rigidez criada no orcamento federal, resultante da
atitude, bem sucedida, dos setores beneficidrios dessas decisdes, de obter vinculagbes (até
constitucionais) de receita, objetivando tormar permanente a sui conquista de maior
participacdo na despesa orgamenui:ia.

Tem-se, desta forma, de 85 para cd, e principalmente apés a nova
Constituigdo, um quadro de grandes mudancas na situacdo do orgamento.

A conseqiiéncia € o hiato elevado e crescente cntre as tendéncias da
despesa e da receita (Crescimento descontrolado da primeira e relativa estagnagdo da
segunda), significando enormes e crescentes déficits potenciais e causando um triste
espetdculo de irrealismo or¢amentdrio. O préprio Congresso sabe desse irrealismo e,
recentemente, passou a haver uma disputa, em que Executivo e Legislativo procuram
suplantar um ao outro em jogos de esperteza, criando amarras de lado a lado (ou
reciprocamente, tentando evadi-las), na perseguicio de objetivos conflitantes quanto ao
orgamento.

E aqui cabe colecar a divida: quem fez essas opgéics e se elas tiveram o
endosso da sociedade.

Nio se pGe em divida a sua legitimidade democrdtica. Apenas, cabe
perguntar se houve a necessdria transparéncia, significando: para opgdes tio importantes,
dispunha a sociedade de dados suficientes para formar jufzo? Ao lado disso, deve-se
ponderar que cada opgdo foi feita isoladamente, dentro da dinimica prépria de cada 4rea.
No conjunto, o resuitado € o j4 descrito. Desejava a sociedade tal resultado?

O regime financeiro invidvel, resultante de tal processo, constitui hoje,
pela sua gravidade e amplitude, um sério problema de credibilidade para a instituicio
governo.

Credibilidade porque afeta a prépria autoridade do poder piblico (embora
essa questio transcenda o problema fiscal), manifestandc-se principalmente no
descumprimento fregiiente das leis. fiscais e financeiras e no descrédito que cerca a
administragdo publica, seja a direta, sejam as autarquias ou as empresas publicas. Tal
descrédito resulta da percepgao, pela sociedade, de ser o governo inadimplente, nos mais

4



diversos tipos de compromissos, de ndo saber programar-se, de nio cumprir sua
programacio e de ndo conseguir controlar-se. Ser credor do governo € comsiderado mau
negdcio, ndo apenas pela inadimpléncia mas também pelo abuso do poder (com mudangas
arbitrdrias das regras do jogo). Pura agravar, existe a instabilidade das normas de politica
econdmica.

Aquela situagdc de inviabilidade tem Gbvias consegiiéncias quanto ao
controle da inflagdo, ao funcionamcito do Estado, ao crescimewto € A questio social.

No tocante 2 primeira, o desajuste fiscal € a principal causa estrutural
(embora n3o a dnica) da nossa virtual hiperinflagio. Além disso, sem um ajuste em base
permanente nao serd possfvel obter razodvel operagio do Estado, hoie desarticulado, € em
grande extensao corrupto. Por outro lado, o crescimento sustentado depende nio apenas do
controle da inflacdo, mas também. da recuperacio da capacidade de poupanca do setor
publico, para financiar um minimo de investimentos. E, finalmente, a elevacio das despesas
sociais (salvo de forma paliativa) € invidvel sem o ajuste e o crescimento (além do problema
da redistribuicdo clandestina de renda deita pela inflagio e pelos subsidios e transferéncias
fora do controle da sociedade).

0 digendsti tidas d G

Desse quadro se pode extrair o diagnéstico de que o setor piblico, no
Brasil, que instalara at€ os anos 70 um Estado gestor do desenvolvimento, através de
- grandes programas €conomicos € sociais, passou, ao longo da crise originada nos anos 80, a
funcionar como uma caricatura de tal modelo. Dele guardaram-se apenas as dimensdes
descomunais, de grandes empresas e gigantescas burocracias (as empresas principais ainda
funcionando razoavelmente, mas a mdquina piblica revelando eficiéncia somente em
algumas ilhas).

As préprias fungdes bdsicas do Estado deixaram de ser atendidas - como
em Seguranga, arrecadagio, Educagip, Saiide Publica. Desapareceu o sentido de
organicidade e funcionalidade: ndo hd padrées de desempenho, os programas nio
funcionam, inexiste sistema de mérito, escasseiam controles.
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A auséncia de intermediagdo polftica, fungio precfpua dos partidos, leva a
que as demandas sociais, 0s grupos de interesses e as forgas ccrporativas internas (na
administracdo e nas empresas) manifestem liviemente seus apeti'es, dentro do Estado,
criando um terrivel conflito distributivo, sem institui¢des para geri-lo. Em grande medida,
os congressistas ainda atiam como se ndo tivessem poder nas grandes decisdes e
ficam no papel de intermedidrios de  interesses especificos (e locais) dos seus estados e
municfpios, perante uma Unido, jd agora, desprovida de recursos. A ldgica eleitoral invadiu
quase todo o espago do Estado, deixando drea muito pequena paia a decisio racional e
técnica.

A conseqiiéncia € o que 0 Banco Mundial tem denominado de "economia
de transferéncias”: inimeros setores da economia, grupos empresariais, forgas corporativas
e segmentos da sociedade se acham no direito de receber, anualmente, grandes
transferéncias de receitas da Unido, como se no Orcamento Federal (inclusive o da
Seguridade) existisse uma solugdo simples e fdcil para todos os problemas. Isso se manifesta
através de incentivos fiscais e financeiros (explicitos e, principalmente, implicitos), projetos
econdmicos, sociais e assistenciais de execugdo local, beneficios ao funcionalismo piiblico e
aos empregados das estatais, beneficios da Previdéncia a setores que nem sequer
contribufram para a sua receita . Através de leis, decretos, decisdes administrativas e
interpretagOes judiciais, aprovam-se, incessantemente, beneficios e privilégios a serem
cobertos pelo contribuinte, sem mensuragio dos custos, avaliagdo de efeitos ou definigdo de
quem paga a conta.

Diante desse regime fiscal invidvel e doentio, podem-se, inicialmente,
examinar medidas de cardter imediato passiveis de adocdo.

No tocante a Pessoal, uma providéncia razodvel € colocar nos or¢amentos
tespectivos as despesas de funcionalismo do Ministério da Educagdo e dos Ministérios
ligados-a Seguridade Social, delas se desobrigando o Tesouro. Quanto a Previdéncia, serd
possivel proceder a uma revisio geral dos beneffcios, para apurar as irregularidades
existentes. E em relacdo aos juros da divida interna sempre é possivel obter certa reducdo
voluntdria da taxa de juros, em negociagio com os bancos (e algum alongamento de prazo).
A negociacao da dfvida externa estd sendo conclufda, sem estabelecer um 6nus excessivo
para o Pafs. O IPMF j4 aprovado, com grande gasto de capital politico para o Governo, e
comega agora a ser cobrado.
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Felias essas coisas, vé-se que nada de dramitico acontece. A Unido
continua tio invidvel quanto antes.

Isso mostra haver realmente um grave descquilfbrio financeiro estrutural da
Unido, revelado no crescente déficit potencial, em agravamento constante. N3o vai ele
desaparecer com medidas tépicas, do tipo citado, mesmo se¢ reforgadas por considerdvel
esforco de aumento de arrecadagdo. O desequilibrio s6 vai ter solucdo em profundidade se
houver mudanga dos parametros Daf ter-se de pensar em uma ampla reforma fiscal, tanto
do lado da despesa como da receita.

Tal reforma deverd efetivar-se através de uma estratégia, fundada em
quatro pontos bdsicos. i

O primeiro €, do lado da despesa, a reformulagdo das atribuicdes da
Unido. Feito o encolhimento de sua base de receita, pelas transferéncias constitucionais, é
preciso ajustar o seu nivel de despesa, sob pena de perpetuar-se um desequilfbrio entre as
ordens de magnitude de receita e despesa.

O segundo € o controle dos or¢amentos "auténomos” - tipo Or¢amento da
Seguridade -, para assegurar-lhes receita adequada e especffica, mantendo-os a partir daf em
equilibrio. Nao € possivel deixar "contas em aberto”, como sido atualmente tais orgamentos.

O terceiro € a reforma tributdria propriamente. Ou seja, a mudanga do lado
da receita. Trata-se, principalmente, de reformular o sistema de contribuigdes sociais, para
deixar bem atendido o orgamento da Seguridade e poder, daf por diante, evitar que continue
sendo foco permanente e forte de desequilibrio.

~
Finalmente, o quarto deve consistir num esforco macigo de melhoria da
arrecadagao, investindo-se pesadamente no mecanismo arrecadador e tornando-o instrumento
poderoso de reducdo dos fndices de sonegagao e inadimpléncia.

Deve-se dizer, desde logo, que o problema do desequilfbrio da Unido
nunca poderd ser resolvido através de artiffcios (adiando despesas incomprimiveis €

deixando de cumprir compromissos de pagamentos). £ preciso deslocar a "briga" pam

7



a fase de claboracdo orcamentdria, a fim de qQue o orcamento j§ passe a
funcionar, yirtualmente, como programacdo de caixa, sem o triste espetdculo dos pacotes
de contencdo (hoje inevitdveis) ¢ cortes a0 longo do exercicio. Isso retira a0 Governo
Fedcral e as empresas estatais quilquer veletdade a planejamento, mesmo anual.

As reformas do Jado da despesa.

As reformas a serem realizadas do lado da despesa publica (em sentido
amplo, inclusive despesas de Seguridade e transferéncias) situam-se em duas linhas de agdo.

A primeira consiste na revisio do modelo de Esiado e suas implicagdes,
principalmente quanto as dreas de competéncia da Unido.

As ligdes mundiais dos anos 80, sobre os limites & acdo do Estado, e as
ligdes brasileiras relativas ao gigantismo e faléncia do Estado gestor do desenvolvimento
compdem-se para propor um novo modelo de Estado, que poderiamos denominar de "Estado
de agoes estratégicas”. E a idéia de que ao Estado, ao nivel da Unido, cabe principalmente
promover estratégias, polfticas e agdes de coordenagao.

Numa nova concepgdo do Estado-empresdrio, os setores de Infra-estrutura
(salvo o monopdlio estatal do petréleo, a ser melhor considerado), como Energia Elétrica,
Transportes e Comunicagdes, devem ser desenvolvidos em cooperagio com a iniciativa
privada. Verdade, nos primeiros tempos o grosso do investimento ainda terd de ser realizado
pelas grandes estatais. Mas, progressivamente, espacos irao sendo abertos para a iniciativa
privada (sendo importante, nesse sentido, a aprovacdo da lei de concessdes de servigos
publicos a empresas privadas). :

Por outro lado, em um novo conceito de federagdo, muito mais condizente
com a dimensido continental e a diversidade regional do Brasil, as agdes de cardter local
devem passar a ser exercidas pelos estados e municfpios. Na alcada da Unido ficariam
apenas grandes projetos, de interesse nacional ou de grandes regides.
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Tal diretriz implica uma revisio das dreas de competéncia dos diferentes
Ministérios.

Nessa ordem de idéias, os Ministérios da Educagdo e de Saide poderiam
ser convertidos em 6rgaos normativos e de coordenagio, sem agdes de cardter local.

O Ministério da Sducagdo ndo mais teria atuagic executiva quanto ao
ensino de segundo grau e de primeiro grau (programas de merenda escolar, material
diddtico, etc.). No tocante a dispéndios, poder-se-ia, de um lado, destinar uma parcela fixa
de seus recursos para as universidades federais (suficiente para os gastos bdsicos). E, de
outro lado, ter um mecanismo financeiro (digamos uma Companhia de Desenvolvimento da
Educacdo), que faria financiamentos de longo prazo e aplicagdes a fur:do perdido, mediante
apresentacao de projetos, aos trés nfveis de ensino: bdsico, intermedidrio e superior.
Confirmando a tendéncia jd existente, a Unido se voltaria principalmente para o ensino

superior (em termos, inclusive, de recursos) e deixaria os dois outros niveis principalmente
para estados e municipios.

Na drea de Sauide, dentro da concepgdo de sistema unico, a divisio de
trabalho a ser feita daria énfase ao papel da Unido na coordenagdo e financiamento de agdes
bdsicas (vacinacdo, a¢do materno-infantil, vigilincia sanitdria, certificacdo) e lhe retiraria
qualquer atribuiao em administragao de hospitais ou de centros de saide.

O Ministério da Agdo Social poderia ser convertido em Secretaria de
Desenvolvimento Urbano (ou integrado ao da Saide), perdendo as atribuicGes de assisténcia
social e preservando as de saneamento (mas sem cardter executivo: apenas- faria

transferéncias de recursos para projetos especificos, de preferéncia através de institui¢do
Ananceira oficial).

O Ministério da Integragio Regional seria convertido em Orgao de
planejamento, apenas, e de supervisio dos bancos regionais e do sistema de igcentivos
fiscais regionais. Perderia qualquer fungdo executiva, convertendo-se também em Secretana.

Em suma, a Unido se absteria das aqécs de cardter local, inclusive quanto a
rodovias. Poderia fazer transferéncia voluntdria de recursos, mas dentro da disponibilidade
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de verbas, e de preferéncia através da apresentacio de projetos. com utilizagdo de
institui¢bes financeiras. Tal sistema tem uma vantagem bdsica: a Unido deixaria de ter, na
prdtica, competéncia pnmordial em indmeros setores, que s3o mais d: responsabilidade de
estados € municiptos. Sua compeiéncia nessas dreas passaria a ser supletiva, suprindo os
recursos que para isso o Congresso conceder, com explicitag3o clara Jas fontes respectivas;
¢ assim se colocaria dentro de sua fungdo prépria, numa federacio como a nossa,
amplamente condicionada pela dimensio do Pafs.

E importante assinalar que tal definicio das 4reas de competéncia da Uaido
4 perfeitamente compativel com a orientacio definida pela Constituigio, podendo realizar-se
por interpretagdo, que observe a letra € o espfrito da Carta, e o conceito de federagio acima
referido. -

Vejamos.

O Art. 21 diz competir 2 Unido (inciso XX) “instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento bdsico e transportes urbanos”. O
Art. 22 diz competir privativamente 3 Unido Jegislar sobre (inci.os XXIII e XXIV,
respectivamente) “seguridade social” e "diretrizes bdsicas da educagio nacional”. O Art. 24
atribui 2 Unido competéncia para legislar concorrentemente com os Estados e o Distrito
Federal sobre "educagdo, cultura, ensino e desporto™ (inciso IX) (Lritos nossos). Nesses
dispositivos, portanto, a competéncia, exclusiva ou nio, € para legislar ou estabelecer
diretrizes.

O Art. 23 define ser competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municfpios "cuidar da saide e assisténcia piblica, da protecdo e
garantia das pessoas portadoras de deficiéncia” (inciso II); "proporcioni os meios de acesso
a cultura, 2 educagdo e 2 ciéncia” (inciso V); e "promover programas de construcio de
moradias e a methoria das condigoes habitacionais e de saneamento bdsico” (inciso IX). Se
comum € a competéncia, os trés nifveis de governo atuam nas mesmas dreas, dentro das
diretrizes que a Unido, constitucionalmente, estabelecer, e presumivelmente de forma
coordenada e pela maneira mais compatfvel com as funcOes gerais de cada esfera
governamental.

10
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E nio existe, nessas disposi¢des, nada contrdrio 2 oriertr5do aqui proposta,
de que, em relacdo a essas 4reas, a Unido defina o seu papel em termos de nelas realizar um
esforgo calculado (inclusive destinando receitas especializadas para »s principais setores
sociais), na medida em que o Coagresso the dé receita especifica para tal fim, e deixe a
cargo dos estados e municipios as obras de cardter local, envolvendo-<e apenas na execugio
das obras de cardter nacional ou relativas a grandes regides. Isso nos parece um adequado
esquema de divisio de trabaiho, consoante a natureza e o papel geral de cada nfvel de
governo.

Essa politica de redugio geral do envolvimento dos Ministérios com acdes
de cardter locai e de compatibilizacao de seus gastos com os recursos disponfveis, deve ser
comp.em.,rdﬂa por um esforgo de reducdo da divida interna, mediante aplicagio dos

recursos captados através do programa de privatizagdo e da geragdo de superdvits prim4rios
supenores ao valor da conta de juros.

Ndo € esse o local para discutir a privatizacio per se. Mas se faz
importante assinalar que a privatizag3o se destina, antes de tudo, a permitir que se instale
um novo modelo de Estado, na forma sugerida. Mas, secundariamente, deve existir o
objetivo de captar recursos para a diminuic3o do nivel da divida fede:al, que nio encontra
forma de financiamento, atualmente, no Brasil. Em situacdo de inviabilidade financeira, nio
faz sentido usar tais recursos para permitir a realizagio de maiores gastos, e sim para ajudar
o restabelecimento do equilibrio.

A L]

A segunda linha de acdo, no tocante as reformas do lado da despesa,
consiste em colocar sob controle os inimeros "or¢amentos auténomes’, que transferem os
seus déficits para o Tesouro Nacional.

E chegada a hora de acabar com a ficcdo de existir um "Orgamento Geral
da Unido (OGU)", segundo o dispositivo constitucional. H4 o Orgamento Fiscal
propriamente dito, correspondente 2s receitas e despesas inequivocamente de
responsabilidade do Tesouro Nacional. E existem, gravitando em torno dele, vdrios
"orgamentos autdonomos”. Orcamentos que, geridos por “repiblicas independentes”,
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realizam o seguinte prodfgio : elas se comportam dc forma autdbnema (ou seja,' fora do
controle do Tesouro), quanto s decisdes de receita e despesa; mas tém o privilégio de,
gerando um déficit, poder aprescatar a conta ao Tesouro Nacional.

Assim € possivel entender melhor os processos que estio por trds da
rigidez financeira da Unido, e a raiz politica do déficit brasileiro e da inflagio bdrbara.

Tais "orcamen.os autbnomos" s3o, principalmente:

I- O orcamento da Seguridade Social, que, com a Constituicio de 88,
passou a dar o beneficio mfnimo de um saldrio m{nimo, a equalizar a Previdéncia rural 2
Previdéncia urbana e a universalizar a Assisténcia Médica, sem ter recebido receita prépria
para tal finalidade. Se o Pafs ter-iversar, a Seguridade vai transformar-se num Moloch, apto
a tudo engolir.

Evidentemente, nio se trata de considerar elevados tais beneffcios. Até o
Scrooge, antes da visita dos trés fantasmas, se comoveria com o drama das famflias
dependentes dos beneffcios da Previdéncia ou carentes de assisténcia mnédica.

Trata-se de verificar, primeiro, se o Pafs, pelo sen nfvel de renda (o Brasil
ainda € pobre), e por enfrentar virtual hiperinflagdo, estd em cordi¢des de aumentar tdo
vertiginosamente o valor global dos dispéndios da Seguridade. E, segundo, quem paga a
conta. Deixar montada essa bomba de efeito retardado, para poder dizer-se que fizemos uma
Constituicdo socialmente avancada, € tripudiar sobre o drama da sociedade, que passa a
defrontar-se com um problema quase insolivel.

II - O "orgamento” dos estados e municfpios, qu~ tém a Unido ao seu
dispor, para financiar seus déficits (principalmente no caso dos grandes estados), seja
através dos bancos estaduais, seja do nio pagamento de suas dfvidas, resultantes de
empréstimos anteriores, ou dos compromissos das empresas estaduais. Quando nio € assim,
o déficit € financiado no mercado, através da dfvida mobilidria dos estados, que fica sendo
rolada, a prazo curtissimo e elevadfssimas taxas de juros.

12



IIT - O orgamento das empresas estatais, que nao precisam do Tesouro, em
geral, para as despesas correntes, mas freqientemente dele necessitara para complementar o
financiamento dos investimentos. F aqui entramos num terreno de "teatro do absurdo”, pois
tais necessidades de suplementagav decorrem, em boa parte, do irrealismo dos reajustes de
tarifas das estatais, e, de outro lado, dos excessos corporativistas existentes nessas empresas.
Mesmo nelas se verificou certa invasdo da légica polftica (no mal sentido), com redugio do
espago para a decisdo racional.

iV - O "orgamento” dos subsfdios, incentivos fiscais e diferentes formas
de privilégios a setores, regides e segmentos sociais. Essa forma especfica e avassaladora da
"economia de transferéncias” j4 foi anteriormente descrita.

V - O “orcamento” das universidades federais, que desejam autonomia
financeira - inexistente para o préprio Tesouro, o menos autdnomo dos agentes sociais do

Pais - , sem, freqiientemente, a contrapartida da transparéncia e da accountability
(responsabilidade perante a sociedade).

VI -O “orcamento”™ das despesas de Pessoal da Unido
(administragdo direta e autarquias, no pessoal civil e militar).

Releva notar, desde logo, que ndo se trata de hostilizar esses orgamentos
ou as instituicdes que os controlam. Cada um deles opera dentro de seus interesses e sua
16gica prépria, e freqiientemente com objetivos razodveis.

Trata-se, primeiro, de estabelecer um processo de gestio e
compatibilizagcdo das demandas provenientes de tais dreas. Ndo € possivel ter "contas em
aberto” (no sentido em que havia, antigamente, a conta de movimento entre 0 Banco do
Brasil e’'o Tesouro).

E, em segundo lugar, de mostrar a real extensao da idéia de transparéncia.
Ela significa, antes de tudo, quantificagdo, para saber a efetiva dimens2o dos gastos em cada
orcamento. Em seguida, o enquadramento deetro das normas e processos do OGU. Depois -
e muito importante - a definic3o de se existem recursos para cobrir a despesa € que recursos
s3o esses. Finalmente, as implicagdes da decisdo em foco para outras dreas.
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Quer-nos parecer que essa multiplicidade de "orcamentos autdnomos”, sob
a forma de "contas em aberto”, precisa acabar. E para isso s6 vemos um caminho, que em
sfntese seria: estabelecer a transparéncia da decisdo, na forma expost. ; definir uma fonte de
recursos proprios para cada uma d:ssas dreas, razoavelmente adequada para atender a suas
necessidades, em condiciwy de eficidncig. Feito isso, deve-se cortar o cordio umbilical com
0 Tesouro. Ou seja, ndo supriria este recursos adicionais. Ndo € preciso dizer que se devem
estabelecer - no que couber - mecanismos de controle (auditoria interna e externa) e de
avaliagdo de desempenho.

Claro, eu sei que esse "outeiro € melhor de descer que de subir": sendo
politico o problema, politica deve ser a solugdo. Mas nela reside, junto com a revisio das
atribuigdes da Unido e com a reformulagio tributdria, a centralidade da questdo fiscal no
Brasil. Dai a necessidade de discutf-la a nivel da sociedade.

Nao caberia o érgumcnto de estarmos criando, ou cristalizando,
vinculagoes. J4 existe a pior das vinculagbes, que € a obrigacio de cobrir o déficit de
orcamentos sobre os quais nio se tem controle direto. O que se estd propondo consiste,
essencialmente, num esquema de esforgo calculado: a Unido realiza por cada setor um certo
2sforgo, considerado técnica e politicamente justificdvel. E define o limite desse esforgo,
para readquirir a viabilidade, através de um esquema de especializagdo de receita.

Com vistas a dispor de uma estratégia, propde-se a seguir, em versio
preliminar, a forma de implementar a orientagao proposta:

I - Quanto ao Orgamento da Seguridade Social, a principal providéncia ¢
converter as atuais contribui¢des sociais em contribuicdes sobre o valor agregado, para
atender 2 Previdéncia, a Assisténcia Médica e ao Seguro-Desemprego (e orgamento do
ANDES). Tal conversio serd explicada mais adiante.

Definida essa fonte de recursos, estdvel e bem dimensionada, para
financiar o sistema, pode a Unido cortar esse cordao umbilical. A partir de entdo, ou a 4rea
se financia com essa fonte prépria de recursos, ou 0o Congresso Nacional terd de definir
recursos adicionais. Como jd mencionado, o Congresso € juiz de se deve ou nio expandir os.
beneffcios, cujo valor global, a partir de 88, cresceu avassaladoramente. Com uma
populag@o nacional da ordem de !50 milhdes de habitantes, e um contingente de pobreza
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absoluta que deve estar na ordem de 30% das famflias (era de 20% em {980), & ficil de ver
que, ou se estabelece uma Seguridade financeiramente exeqiivel, ou ela ( j4 hoje com
dispéndios na ordem de 10% do FIB) impede qualquer tentativa de viibilizacio da Unido.

- E, conseqiicntemente, de crescinento estdvel. Tal exegiiibilidade inclui a definicio de
.imites superiores claros e controldveis, na drea da Assisténcia Médica para as duas moedas
préprias existentes no setor: as AlHs (autorizagoes de internagio hospitalar) e as UTAs
(unidades de tratamento ambulatorial).

Por outro ludo, deve-se estudar a reformulagio do sistema de Previdéncia
Social, para criar algo mais modeino, dentro da licdo de haver limites claros para a agdo do
Estado, principaimente no Brasil, onde, segundo o Presidentz da Republica, ele “"estd
falido™. A idéia bdsica deve ser estabelccer um limite superior (talvez 5 a 8 saldrios
minimos) para a cobertura do sistema gerido pelo Estado, e criar um sistema complementar,
talvez ainda compulsério (mas gerido por fundos de pensdo), para uma faixa até, digamos,
15 saldrios minimos. A partir daf, existiia o sistema voluntdrio (contribui¢bes livres e
gestdo privada). Claro, a definicdo de tais faixas e a idéia de reformulagio sdo, ainda,
assunto para amplos estudos técnicos e negociagdo polftica.

Para a Previdénciu dos servidores publicos deve-se examinar a idéia de
criacdo de um fundo previdencidrio (2 semelhanca do que estd fazendo o Estado de Sdo
Paulo), destinado a conter o crescimento avassalador das despesas federais com inativos,
através de modelo de financiamento conjunto pelo servidor e o Tesouro.

II - Para o orgamento das empresas estatais, cabe, inicialmente, definir o
regime institucional e financeiro a prevalecer no préximo estdgio (digamos, dez anos) para
os setores de Energia Elétrica, Petréleo, Transportes e Comunicagdes. Tal regime diria em
que medida e dentro de que regras o setor privado deveria participar da Infra-estrutura.

Ao mesmo tempo, deve-se estabelecer a fonte de financiamento prépria € 0
modelo de gestio especffico para cada um dos citados setores. Tal fonte financeira seria
principalmente através da tarifa (de base realista, em condicoes de eficiéncia) e de
financiamentos, internos e externos, complementares. Poder-se-ia também langar mao de
empréstimos compulsérios de cardter setorial (mas n3o de cardter global). No caso
especffico de rodovias, haveria um tributo especffico. '
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Feitas essas definisdes, corta-se o cordio umbilical. Ou seja, o Tesouro
deixa de fazer transferéncias correntes e de capital para as empresas estatais (incluindo-se
qualquer eventual subsfdio social, cxplicitamente, no "or¢amento de incentivos fiscais™). A
razio bdsica, para 1sso, € a seguinte: a atividade empresarial nio € tfpica do Estado, e nio se
justifica mais como investimento estratégico para a economia. Deve, por isso, ser financiada
basicamente pelos usudrios (com ou sem subsidios cruzados, internos ao setor). Ao lado
disso, deve ser conduzida através de métodos empresariais de gestdo.

No caso das despesas de Pessoal das estatais, pode haver uma regulagio,
definindo diretrizes préprias para as empresas estatais, proximas ac regras da empresa
privada. Mas dissociadas das normas do servigo publico. Para conter os possiveis abusos
existentes (saldrios excessivos, fundos de pensio altamente financiados), a forma adequada €
a publicagdo de um "livro branco”, que, com objetividade, faca um balango da situacdo e
proponha as solugdes cabfveis.

Il - No tocante a estados e municfpios, o Governo j4 estd agindo: foram
proibidos os bancos estaduais de financiar seus controladores, os Tesouros estaduais. E est4
sendo conclufdo o acordo de reestruturagao da divida de cada estado (inclusive as suas
estatais). O remédio € o mesmo: a.scgurar que a 4rea tenha financiamento adequado (o que

jd acontece, face, principalmente, as vultosas transferéncias constitucionais feitas pela
Uni3o) e cortar os corddes umbilicais.

Se os estados € municfpios nio se viabilizarem com o nfvel atual de
transferéncias, e com o apoio que receberdo em dreas como Educagido, Satde e Saneamento,
serd por indisciplina financeira. Pequenos estados do Nordeste (como Ceard e Piauf) j4
mostraram ser possivel por ordem na casa. O que falta € os grandes estados seguirem o
mesmo caminho.

~

IV - Além das formas j4 sugeridas para colocar sob controle a "economia
de transferéncias”, deve-se criar formalmente um "orcamento de subsidios e incentivos
fiscais™, para englobar, tanto do lado da receita como das despesas, todas as formas de
renincia de receita que 0 Tesouro Nacional realiza anualmente: isso inclui incentivos fiscais
regionais, incentivos a Zonas Francas, incentivos setoriais, subsidios ao crédito, subsfdios a
tarifas de servigos publicos (na Rede Ferrovidria, por exemplo). Qualquer forma de
absten¢do de cobranga de tributo, explicita ou implfcita, af deve ser colocada.
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O sentido de ter ezse orcamento, explicita e quantificadamente, é mostrar 2
sociedade o que se estd fazendo com o seu dinheiro, muitas vezes 2 revelia dela. Por outro
lado, alguns exageros freqienteinente contidos nas demincias contra certos incentivos
poderdo ser assim corrigidos.

V - Pela mesma razio, deve-se explicitar, no Orgamento Fiscal, o
orcamento das universidades federais, e para ele estabelecer um limite superior,
representado por certa percentagem da receita. Isso € bom para a Un’30 e também para as
universidades, e a unica forma dec, na prdtica, conciliar autonomia universitdria com controle
pela sociedade.

VI - No tocante a Pessoal, convém preparar também um "livro branco™,
que dé completa transparéncia a esse orgamento especifico. Em tal levantamento, deve-se
apresentar a quantificacdo dos dispéndios e a lista das medidas espcciais, adotadas por lei,
decreto, regulamento e decisdo judicidria, para atender a situaghes “especiais”™ e que
inviabilizam o sistema de mérito. Em rdpido estudo, feito h4 cinco anos atrds, chegamos a
localizar cerca de 50 atos desse tipo, freqiientemente arbitrdrios. Novamente, € preciso dar
transparéncia a e€sse enorme orgamento, ¢ em seguida propor normas estdveis de reajustes de
vencimentos € de regéncia do siste.na da carreira publica.

Por outro lado, -leve-se aprovar a lei que limita a 65% da receita "lfquida”
as despesas de Pessoal. E examinur as solugOes para acabar com a camisa de forga existente:
como tomar racional o regime de aposentadorias por tempo de servico
(estabelecendo periodo de contribuigdo atuarialmente adequado); como tornar razodvel o
dispositivo da efetivacdo no servigo piblico; o que fazer dos servidores de unidades
administrativas cujas atribui¢des sejam transferidas para outros niveis de governo (definindo
legislagdo propria sobre o assuntoj.

Desnecessdrio salientar que, de forma compativel com esse novo papel da
Unido, haveria a_ realizacdo de uma reforma administrativa, scm improvisagoes, para
implantar o novo modelo de Estado (e de estrutura administrativa), a ser estabelecido para a
Unido; € o novo plano de carreira do seu funcionalismo puiblico.
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Pode-se pensar numa reforma do sistema tributdric que signifique uma
modernizagdo e simplificacdo do sistema fiscal estabelecido pela reforma fiscal de 1967. O
fundamento dessa proposta, que implica para 0 Brasil um modelo semelhante ao que hoje
prevalece na maioria dos pafses europeus, € que o problema da chamada rebelido fiscal pode
ser perfeitamente enfrentado por um governo competente e dotado de credibilidade. Muito
maior foi o desafio enfrentado pelr Governo Castelo Branco, pois até entio o Brasil nio
anha um sistema fiscal decente: o IVC era imposto em cascata e o imposto de renda tinha
pouca expressao, além do fato de que todo o sistema tributdrio era inadequado para o
contexto inflaciondrio. Foi preciso construir um sistema fiscal razodvel.

Hoje, a tarefa € de reconstruir um sistema que j4 funcionou razoavelmente.
E que razoavelmente ainda funciona em Estados como S3o Paulo e Rio de Janeiro. O
simples fato de a Secretaria da Receita Federal ter-se tornado mais operante j4 trouxe
resultados prdticos no aumento da arrecadagao e methorou a imagem do sistema.

A idéia bdsica ¢ partir para uma concep¢do maic simples de sistema
tributdrio. Simples, dentro do raciocinio de que o que realmente simplifica o sistema € o
pequeno nimero de fatos geradores de tributos, € nio o pequeno nimero de tributos.
Havenia, entdo, apenas trés fatos geradores bdsicos, num sistema concebido, resumidamente,
da seguinte forma: '

I - Imposto de renda, a nfvel da Unido (mantidas as transferéncias para
Estados € Municifpios), numa concep¢do que alia aliquotas baixas (como j4 ocorre
atualmente) & ampliagdo da base tributdria (a cobertura deve ser universal, salvo para quem -
pessoa fisica ou juridica - estiver dentro da faixa de isengdo). A cobranga seria em base
automdtica, virtualmente n3o declaratdria para pessoa fisica e com declaragdo simplificada
para a pmsoa jurfdica.

IT - Impostos sobre Valor Adicionado (n3o cumulativos), mantidos o IPI,
da Unido, e o ICMS, dos Estados. Cabe realizar um acordo de cooperacdo entre os dois
nfveis de governo, para que a fiscalizagdo realizada por um beneficie o outro.
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III - Para a Unido, haveria trés contribuigdes sociais (ou uma contribuigio
unica, dividida em trés partes), sem criagio de nenhuma contribuicio nova, e todas
incidindo sobre o valor adicionaJQ (ndo cumulativas): contribui¢do pzra o INSS, destinada 2
Previdéncia (substituindo a atuzl contribuicdo das empresas para a Previdéncia, incidente
sobre a folha de saldrios; a do empregado continuaria); contribuigio para a Assisténcia
Médica, substituindo o FINSOCIAL (COFINS); e contribuigao para o seguro-desemprego
(60%) e o BNDES (40%), substituindo o FAT (PIS-PASEP). Importante: nio se cria nada,
apenas se muda a incidéncia, evitando as contribuigdes sobre folha de saldrios e sobre
faturamento (em cascata). Passa tudo a valor adicionado (contribui¢Zo ndo cumulativa).

Essa mudanga de incidéncia seria realizada ao longo de certo prazo, para
evitar perturbagido do sistema. A forma de realizd-la € simples: basta que o Inciso 1 do Art.
195 da Constituicdo inclua a expressdo "e sobre o valor agregado, nio cumulativa” (além
das incidéncias j4 previstas sobre a folha dos saldrios, o faturamento e o lucro, todas elas
inconvenientes).

Estaria, assim, equacionada a questio do financiamento do setor social,
sem criagdo de nova contribuicdo.

Duas dividas devem ser esclarecidas, a recpeito dessa contribui¢do
proposta. A primeira € sobre a possibilidade de perdas no ICMS, jior causa de novo tributo
niao cumulativo. O ponto bdsico a salientar € que, ao contrdrio, 4« mudanga tem o eporme
mérito de criar uma solidariedade entre os interesses dos estados e da Unido, pois ambos
passam a querer determinar com precisio o valor adicionado em cada empresa (elo da cadeia
produtiva). Se a Unido faz fiscaliza¢io numa empresa, o estado se¢ beneficia, j4 que pode ir
atrds e fazer a cobranga do ICMS. Deve, alids, fazer-se um acordo de cooperagdo entre
Unido e estados, para essa finalidade.

A outra divida diz respeito ao fato de ser mais fdcil 2 cobranga de uma
contribui¢do sobre o faturamento. Isso € fato, mas o Pafs nido pode continuar com duas
importantes contribuigdes sociais (COFINS e FAT) incidindo sobre faturamento, que €
tributagdo em cascata. Trata-se de retrocesso de quase trinta anos, pois a Constituico de
1967 j4 havia acabado com os tributos em cascata (o antigo IVC). E isso se fez (entre outras
coisas) porque tal incidéncia diminui terrivelmente a competitividade brasileira em inimeros
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setores: a carga tributdria paga no Rrasil, por causa da "cascata” (que duplica ou triplica a
carga) € muito maior do que, por ¢xemplo, na Europa, onde o tributo é cobrado sobre o
valor adicionado.

IV - Além da renda e do valor agregado, haveriz, a nfvel municipal, um
terceiro fato gerador, a propriedade, nas mesmas bases da proposta da Comissdo de Reforma
Tributdria.

Naturalmente, continuariam os impostos de sentdo apenas econémico:
imposto de importagao, imposto de exportagio.

n : control i a 1scal i

O "nacional-desenvolvimentismo®”, que prevaleceu no Brasil até o infcio
dos anos 80 e depois se enredou no torvelinho da crise intermindvel, deixou uma heranga
pesada. Tal heranga sc exprime, entre outras coisas, na tolerdncia com a inflagdo.

7 A verdade € rue, até hoje, a sociedade brasileira nio revela vontade
politica de aniquilar a inflagdo, como se vé pelo comportamento dos agentes sociais.

O Governo nio consegue definir o combate 2 inflagdo como prioridade
cronolégica. O Congresso Nacional assume uma posi¢do ambigua, segundo, alids, hd pouco
revelou o Senador Beni Veras. As empresas se encastelam em estratégias defensivas, que ora
significam reajustes a base da taxa passada de inflagdo, ora refletem percepgdes de futuros
choques. As centrais sindicais insistem no imediatismo das greves e de reajustes de saldrios
nominais. E a maioria silenciosa assiste a tudo “"bestializada”, enquanto a conta ¢ paga
principalmente pclos desempreguados, os lutadores do mercado informal, os assalariados de
renda mais baixa e os marginalizados do processo economico. Falta de crescimento €
inflagao bdrbara lhes cobram enorme prego. -
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De hd muito a inflag3o se converteu, no Brasil, em jogo de soma negativa,
vara a maioria da sociedade (a evolugao do padrdo de vida, inclusive para a classe média,
vem sendo negativa, como ¢ Gbvio: o Pafs deixou de ter competéncia para crescer,
principaimente por causa da selvageria inflaciondria).

Como entender esse comportamento paradoxal, de uma sociedade a quem
a inflacdo (entre outros fatores) retirou o sentido de dire¢do naciomal e que com ela
contemporiza?

Existem explicagdes no sentido de que os beneficidrios da inflagio tém
grande poder politico. Ou de que o Governo se beneficia da inflagio, pelo "imposto
inflaciondrio”. E verdade. Mas tenho percep¢io de que o Governo (alids, os ultimos
governos) estd honestamente tentando combater a inflagdo e custa acreditar que os
beneficidrios diretos (poucas categorias) tenham forga politica para entravar o combate 2
inflac@o e, mais ainda, para condicionar o comportamento da sociedade.

O paradoxo me parece polftica e sociologicamente mais complexo.

Talvez o fio da meada comece a aparecer se raciocinarmos estar diante de
uma situacdo em que sé se evita o jogo de soma negativa se os principais agentes sociais
agirem de comum acordo. Mas isso ndo tende a acontecer porque vdros agentes temem sair
prejudicados se eles préprios cooperarem e outros ndo cooperarem. Os economistas, férteis
nesses jogos, chamam tais situagdes de "dilema do prisioneiro”.

Pois bem: os atuais comportamentos dos agentes, 3 base de estratégias
defensivas, podem parecer razodveis, na percep¢do de cada segmento, mas essa dificuldade
de cooperar, de agir em conjunto, leva ao fracasso os sucessivos planos de estabilizagdo.

Vejamos, por exemplo, o comportamento do sistema polftico e do
Congresso Nacional.

Segundo alguns, o Congresso Nacional nunca deixou de dar ao Executivo
aquilo que lhe foi pedido. Considere-se, por exemplo, o Plano Collor. O Congresso aceitou
tudo, até o bloqueio dos ativos. Daf a frase atribufda ao Senador José Richa, de que se foi
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dado apoio incondicional 3 equipc cconbmica da época, desprovida de maior credibilidade,
certamente apoio seria dado ao Ministro Fernando Henrique Cardoso, com sua enorme
credibilidade.

Diferentemente, argumentam outros ter o Congresso cultura polftica
patrimonialista e clientelista, o que favorece a orgia de gastos.

Ora, vimos, recentemente, a Cimara votar num dia o IPMF (peixe diffcil
de vender) e no dia seguinte o reajuste de saldrios de 100% da inflacdo do més anterior,
pelo pico (criando uma escala mével capaz de desestabilizar o atual plano de estabilizagio).

Vozes inteligentes dizem ter sido tal votagdo fruto de miopia, pois o que d4
votos € combater a inflagdo, e .30 reajustar saldrios demagogicamente. Novamente, €
preciso ver o problema na sua complexidade. A complicagio maior parecc ser que, na

rcepgao (errada, provavelmente) de muitos congressistas, a sua reeleicdo depende de
fazer concessoes, embora isso possa significar descrédito da instituigdo.

Em que situagdes € que o Congresso age? D4 para perceber que em duas
situagdes, principalmente. A primeira € quando, pressionado pela sociedade, aprova medidas
consideradas indispensdveis aos diferentes planos de estabilizacdo. E o caso do Plano Collor:
o Congresso ndo quis atender a equipe econdmica; quis foi evita: tornar-se, de plano,
responsdvel pelo fracasso do programa de estabilizacido de um presidente que havia
recebido, avassaladoramente, o voto dos "descamisados”. E € esse também o caso do IPMF;
hd tempos que o Governo pede uma reforma fiscal, tendo por trds a sociedade. E ao
Congresso a aprovagao do IPMF foi apresentada (erradamente) como sendo a primeira ctapa
da reforma fiscal. )

~

A outra situacdo em que o Congresso age € diante da pressio de fortes
correntes populistas ou corporativistas: tipicamente, o caso de reaiustes de saldrios, de
efetivacdo de servidores nZo concursados, beneficios a aposentados, efc.

Tem-se, assim, uma alternincia, e fregientemente o rcsultado lfquido €
desfavordvel, porque as medidas positivas podem ser paliativas (como o IPMF) ou de efeito
a longo prazo (modernizacdo dos portos, indispensdvel), enquanto os beneficios. populistas
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ou corporativistas afetam o caixa do Tesouro a curto prazo e, nio raro, violentamente (vide
caso da Previdéncia).

Vale a pena colocar 0 assunto em perspectiva.

A tradicdo populista, clientelista e corporativista do sistema de partidos e
de correntes do Congresso € muito antiga no Brasil. Certamente, foi forte nos anos 30 e nos
anos 50, ficou algo adormecida (o1 tolhida) no periodo autoritdrio e voltou explosiva com a
redemocratizacao. Pode-se atribui-la a um complexo de causas, em que se destacam a
prépria cultura polftica (as vezes usada como explicagdo para tudo) e o fato de que,
no Brasil, prnincipalmentc em periodos autoritdrios (mas nio exclusivamente), o Poder
Executivo sempre deteve o monopdlio das decisdes, na arena das grandes questdes
nacionais: estratégias e politicas econdmicas, programas de governo, etc. Marginalizado -
em maior ou menor escala -, o Poder Legislativo reagia concentrando-se em decisdes
menores, que lhe davam algum poder, pelo menos a nivel local.

S6 que, com a Constituicio de 1988, isso tudo mudou. O Congresso
passou a ter importantes responsabilidades na arena das decisdes maiores. Mas algo curioso
entdo aconteceu: o Congresso transferiu o grosso dos recursos livres para os estados e
municfpios, com cardter de automaticidade, perdendo o controle dessas dotagbes (que
passaram a algada de govermos e assembléias estaduais). Mas continuou, por vdrias
correntes, querendo decidir principalmente sobre dotagées de destinagdo local ou sobre
beneficios de finalidade especifica (para atender as pressdes citadas). E isso sem levar em
conta que agora dispde de grande poder na outra arena, que lhe era negada.

Essa, a génese da situagdo em que nos encontramos.

Evidentemente, a solu¢do ndo estd em retirar atribui¢des do Congresso,
mas, ao contrdrio, em fortalecé-lo institucionalmente. Em contrapartida, seria desejdvel que
ele adquirisse maior consciéncia do poder - e responsabilidade - que tem, na arena maior.

Aquele fortalecimento institucional deve partir da idéia de que o que
enfraquecia o Congresso, na fase anterior, era o virtual monopdlio do Executivo na arena
das estratégias e politicas econdmicas.
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Mas essa debilidade jd foi sanada, e € preciso enficutar a nova situagio,
que consiste no seguinte: 0 que enfraquece, hoje, a posi¢do do Congresso Nacional (além da
cultura polftica de certas 4reas) sdo duas coisas. A primeira, sdo os Deputados-Vereadores
(segundo tem mostrado o Deputado Nelson Jobim), que insistem em defender projetos de
cardter local, no interesse de seus municfpios, esquecidos de que a Constitui¢do j4 transferiu
cerca de metade da receita do IPI e do Imposto de Renda para os estados e municfpios.

A segunda sdc as facgdes extremadas, que criam, no Congresso, ambiente
de radicalismos e fragmentacdo, inviabilizando, num Parlamento que nio pode adotar
decisdes por maioria estdvel, as decisdes por consenso, dentro de uma concepgdo de agenda
minima (vide, por exemplo, a baderna ocorrida na primeira sessio de aprovac¢do do inicio da
revisao constitucional). .

Diz-se, ndo raro, em resposta as criticas, ser o atual Congresso
representativo da sociedade (implicando deixarem os dois a desejar). Pode-se, talvez,
admitir a seguinte formulagdo: tem-se o melhor Congresso possfvel, dadas as distorgoes
existentes em funcdo do atual sistema de eleigbes e de partidos polfticos. De onde a
necessidade de reformas na legislagao dos partidos e na legislagdo eleitoral.

Enquanto tal fortalecimento tem lugar, hd que procurar restabelecer um
certo espago fora da influéncia da l6gica eleitoral (melhor: do imediatismo politico), como
dominio da racionalidade e da técnica. E isso, no momento, terd de fazer-se por negociagdo
que busque decisOes a base de agendas mfnimas (¢ ndo das agendas maximalistas, a que
estdo afeitos os governos e os partidos).

No terreno fiscal, deve-se destacar a importincia de dar transparéncia as
decisoes do Orgamento Fiscal e dos "or¢amentos autonomos”, parc colocar a sociedade do
lado das forgas de controle e racionalizacdo. Vdrias sugestoes foram feitas nesse sentido.
Esse ponto deve ser salientado: nio h4 safda para a crise fiscal do Pais fora do apoio da
socicdade, que tem o direito de conhecer quais sdo as transferéncias de renda que estao
sendo feitas no Orgamento, e em particular, no atendimento a "outros or¢amentos”; ¢ quais
sdo os beneficios e privilégios que estd pagando. Finznceiramente, o Estado €, antes de
tudo, o domfnio do interesse impessoal e maior do contribuinte.
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Por isso, parte-c¢ da id¢ia de ser possivel um esforgo conjunto, que o
Férum Nacional vem de sugern, no sentido de o Executivo, o Congresso e as demais
liderangas nacionais considerarem uma agenda mfnima de enter:dimento, em favor da
viabilizacao do referido apoio da sociedade

Uma palavra final.

Duas pré-condigoes devem ser colocadas a efetivagdo de uma boa reforma
fiscal.

'

A primeira € um grande investimento federal em melhoria da arrecadagao.
Nenhum investimento, alids, terd no momento melhor retorno.

A segunda é que se minimize o custo social do combate a inflagdo, o que
significa reduzir ao minimo o efeito do plano de estabilizagdo sobre o nfvel de atividade e do
emprego. Nenhum sistema trivutdrio produz seus melhores efeitos em clima de forte
recessdo, como tivemos em fases recentes.

Outubro, 1993,
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