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PREFACIO

O Projeto Regional sobre Reformas de Politica para aumentar a
Efetividade do Estado na América Latina e no Caribe (HOL/90/S45), que
a CEPAL executa com a cooperagdo do governo dos Paises Baixos, tem por
objetivo identificar as reformas que habilitem os Estados da regido
a colocar em pratica politicas eficazes para alcangar as metas
conjuntas de estabilidade macroecondémica, transformagdo produtiva
orientada ao crescimento susutentado, e egliidade social.

Com este objetivo, o Projeto se propds a analisar os processos
efetivos de reforma das politicas piblicas, numa visdo articulada da
reforma do aparato do Estado e suas relagdes com os grupos de
interesses e os atores sociais, no contexto dos desafios que enfrentam
os paises da regido na presente fase de seu desenvolvimento e das
modalidades de funcionamento que vdo adquirindo suas economias.

Para isto, sdo executadas andlises dos processos de reformas nas
diferentes &reas de politicas piablicas num conjunto de paises da
regido que tém empreendido tais processos. As &reas selecionadas
correspondem a: reformas tributdrias, privatizagdo de empresas
piblicas, reformas comerciais, reformas trabalhistas e reformas nas
&reas de politicas sociais. Os paises selecionados sdo: Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica e México.

Em seguida, sdo realizadas andlises comparativas —entre paises—
das reformas em cada &rea instrumental selecionada com o objetivo de
extrair as respectivas ligdes, derivadas dos diferentes contextos
nacionais.

Finalmente, pretende-se integrar as anilises dos processos de
reforma em cada pais numa visdo multidimensional do processo de
reforma do Estado que estd ocorrendo em cada um deles, derivando
conclusdes sobre as condigdes e possibilidades das estratégias de
reforma do Estado na América Latina e Caribe.



I. BRASIL: EVOLUGAO MACROECONOMICA 1980/1990

Em termos macroecondmicos, o desempenho da economia brasileira nos
anos 80 apresenta-se bastante desfavorivel, se comparado com a década
anterior. Em contraste com a década de 70, quando a taxa média de
crescimento do PIB a pregos constantes foi de 8.6% a.a., na década de
80 esta taxa reduziu-se para 1.5% a.a. Em 1990, o PIB real mantinha,
com ligeira vantagem (5.6%) os niveis de 1980. Entretanto, entre 1980
e 1990, a renda per capita havia se contraido de US$2100 para US$1970,
em ddlares de 1990, o que representava uma queda de 6% no periodo. A
inflagdo alcangou niveis absurdos, correlacionando-se com o desempenho
de deficit operacional do setor piblico. Os resultados negativos da
economia ndo se refletem diretamente nas taxa de desemprego, dado o
peso do setor informal, causando, em contrapartida, a maior fragilida-
de das condigbes do mercado de trabalho e o trdnsito de trabalhadores
do segmento formal para o segmento informal deste mercado. Além disso,
os indicadores sociais apresentam-se desfavordveis e a concentragdo
de renda aumenta.'

Dentre as razles para tal desempenho destacam-se, no plano dos
fatores econdmicos, os determinantes decorrentes do esgotamento do
padrdo de financiamento vigente na economia na década anterior, agra-
vados pelos choques externos e pela reversdo do fluxo de créditos
proveniente do exterior. Pode-~se dizer que a economia brasileira é
essencialmente uma economia cujo crescimento (e estabilidade macro-
econdmica) esteve associado ao endividamento via crédito. Isto signi-
fica que sua capacidade de investimento, dados a reduzida margem de
autofinanciamento e o incipiente desenvolvimento de seu mercado de
capitais interno, se articulou, nos anos 70, em torno a mudangas
favordveis nas condigdes de crédito, entdo verificadas. Em decorréncia
de um "boom" dos mercados financeiros internacionais procedeu-se a
rearticulagdo do financiamento externo dos paises em desenvolvimento
em geral, e do Brasil, em particular, em torno aos bancos privados,
permitindo grande ampliagdo de recursos gerados pelo mercado de
crédito, em condigdes de juros baratos e prazos favordveis.

Do ponto de vista macroecondmico, foi possivel flexibilizar o
financiamento dos eventuais desequilibrios do balango de transagdes
correntes; mesmo na auséncia desta necessidade de financiamento, o
pals continuava se endividando e acumulando reservas. Do ponto de
vista microecondémico, os empréstimos externos viabilizaram a multipli-
cagdo das relagbSes débito-crédito no sistema financeiro nacional, com
repercussdes favoraveis, no primeiro momento, para os principais agen-
tes econbmicos piblicos e privados.



Quando da crise decorrente do primeiro choque do petrbéleo, a
forma de ajuste do balango de pagamentos da economia brasileira foi
singular, no que procurou conciliar tal ajuste com a manutengio de
altas taxas de crescimento do PIB. Esta opgdo estratégica teve claras
repercussdes sobre as formas de financiamento da economia brasileira,
e sobre a evolugdo das contas fiscais, monetdrias e cambiais. Primei-
ramente, o setor produtivo estatal, e posteriormente, o setor piblico
em geral, substituem o setor privado na tomada de recursos externos,
que tanto atendia a maior necessidade de recursos para financiamento
dos investimentos piblicos, novos lideres da expansdo da economia,
como compensava as dificuldades do setor privado em servir a divida
anteriormente contratada, suprindo as cambiais necessirias a este
processo e ao financiamento de novas exportagées.2

Entretanto, tais condigdes ndo foram suficientes para comunicar
o dinamismo do setor piblico ao investimento privado, o que induziu
© governo a formular politicas especiais para setores dominantemente
privados tidos como estratégicos, mobilizando em seu beneficio um
conjunto expressivo de instrumentos (e de recursos) na drea de incen-
tivog fiscais e crediticios, bem como de pregos minimos e subsidios
diretos. Tais beneficios destinaram-se, durante a vigéncia do II PND3
aos setores de agricultura, exportagdes e substituigdo de importagdes.

l. Crise Fiscal e Divida Externa

Para caracterizar a crise fiscal dos anos 80, bastaria o colapso veri-
ficado no financiamento piblico e privado apoiado no endividamento
externo. Esta situagdo foi sendo, entretanto, sucessivamente agravada
pela queda da arrecadagdo tributdria e da capacidade de autofinancia-
mento do setor produtivo estatal. A crise latente das finangas pibli-
cas se tornou transparente e inevitivel a partir do choque de juros
de 1979 e da retragdo e virtual cessagdo da oferta voluntiria de
empréstimos externos verificada em 1982, que induziu o processo de
aceleragdo da estatizagdo da divida externa (tabela 3) e a adogdo de
politicas de ajustamento que resultaram no agravamento do desequili-
brio financeiro do setor piblico.

Desde 1982, com a paralizac8o do afluxo de créditos privados e
de organismos internacionais ao financiamento externo do Brasil,
geraram-se problemas relativos a substituigdo destas fontes por recur-
sos internos, com o agravante de que a economia precisava gerar um
superavit de recursos reais para transferéncia ao exterior. No setor
pliblico, Gnica fonte de financiamento de longo prazo, acumularam-se
problemas relativos & queda da carga tributéria, elevagdo da taxa de
juros interna e externa, redugdo da capacidade de financiamento
corrente e de expansdo das empresas estatais, que se refletiram em
sucessivos e crescentes déficits nos orgamentos pablicos.



Tal situagdo foi ainda agravada com as desvalorizagdes reais do
cambio, notadamente a de 1983, que resultaram na valorizagdo do
estoque da divida externa, em mdos do setor pilblico, ac mesmo tempo
em que se reduzia sua capacidade de pagamento, em fungdo da retragéao
da receita piblica associada a tributos e tarifas. Como resultado da
politica de comércio exterior, e da orientagdo da produgdo privada
para a exportagéo,S cresce o superdvit comercial, em mios do setor
privado. A crise fiscal e financeira do setor plblico & reforgada pela
necessidade de intensificagdo do crescimento da divida pdblica inter-
na, dado que o governo tinha que buscar junto ao setor privado, deten-
tor dos saldos positivos em moeda estrangeira, os recursos em moeda
nacional para liquidar, junto ao Banco Central, os compromissos de uma
divida externa estatizada.

O endividamento do setor pilblico traduziu-se na necessidade de
mobilizagdo de recursos fiscais, dada a combinagdo perversa entre a
alta dos juros internacionais, a desvalorizagdo do cambio e a alta da
taxa de juros interna. Como resultado, o custo financeiro do endivida-
mento interno e externo do setor publico, equivalente a cerca de 5.5%
do PIB, entre 1988 e 1989, passou a requerer cerca de 25% da receita
tributéria para financid-lo. Na impossibilidade de promover uma refor-
ma mais radical das finangas piblicas, o governo veio ampliando seu
endividamento interno de curto prazo, através da emissdo de titulos
piblicos girados no "overnight". Agrava-se por este processo a
indisponibilidade do setor piblico na promogdo de politica de estabi-
lizagdo. Os megasuperavits gerados na balanga comercial desde 1984,
permitem honrar os juros da divida externa, mas, ao mesmo tempo, como
sdo fundamentalmente privados, sendo pliblicos os encargos da divida,
comprometem ainda mais o Estado, pela necessidade de financid-los em
moeda nacional, &s custas da elevagdo da divida e do desequilibrio
interno do setor piblico (veja-se Tabela 4, no anexo a este capitulo).

A solugdo para tais desequilibrios estd longe de ser trivial,
uma vez que a reforma do financiamento pliblico supde também a solugao
da questdo do financimento da economia.® Esta questdo esti profunda-
mente influenciada pela dupla determinagdo (fiscal e cambial) do
servigo da divida externa. Nas politicas de estabilizagdo recomendadas
pelo FMI ndo h& compatibilidade, para o caso brasileiro, entre as
condigbdes para se alcangar o equilibrio nas transagdes correntes e a
obtengdo de um nivel de deficit pGblico que seja coerente com a
capacidade da economia em financid-lo. Adicionalmente, faz-se necessé-
rio compatibilizar os rendimentos dos tomadores da divida interna &
rentabilidade dos exportadores, dos quais depende, como detentores de
moeda forte, o financiamento dos compromissos externos de um Estado
debilitado. A assimetria de poderes reduz a capacidade do Estado na
promogdo de politicas de estabilizagdo.

Neste contexto, pouco se pode esperar em termos da possibilidade
de implementagdo de um choque fiscal compativel com a dimens&o
requerida para o saneamento financeiro do setor piblico. Além do 6bvio



conflito distributivo associado a dimensdo do ajuste, analizado no
capitulo III em sua dimensio tributédria, o choque fiscal, dadas a alta
inflagdo e a indexagio, terd impacto inflacion&rio. De outra parte,
dado que a base de arrecadagdo apoia-se essencialmente na atividade
interna, h& claramente uma contradigio entre as implicagdes recessivas
do ajuste recomendado pelos organismos internacionais ao Brasil em
termos da redugdo da base tributdvel e a necessidade de ampliagdo de
receita que inspira o choque fiscal.

Do ponto de vista da politica moneté&ria, o raio de manobra do
setor piblico é igualmente limitado. O mercado financeiro revela
grande agilidade em antecipar as manobras da Autoridade Monetéria,
limitada em seu raio de manobra pelo encurtamento das estruturas
temporais dos passivos do setor piblico (divida pGblica e passivos
bancdrios), acarretando a endogeneizagdo da politica monetéria.

2. A Politica Econémica dos Anos 80

A andlise da politica econdmica da década de 80 por seus principais
subperiodos revela o impasse das tentativas de ajuste, bem como sua
natureza pendular, enfatizando ora o equilibrio externo, ora o
equilibrio interno, sem alcangar nenhum dos dois. No periodo 1981-
1984, praticou-~se o ajuste monetidrio do balango de pagamentos, com
subperiodos claramente caracterizados. Entre 1980 e 1982, privile-
giou-se a politica comercial (controles administrativos das impor-
tagdes, juntamente com instrumentos fiscais e crediticios as expor-
tagbes), além dos investimentos relacionados & substituigdo de impor-
tagdo remanescentes da década anterior. Entretanto, a redugdo nas
importagdes apenas defrontou-se com o maior afluxo ao exterior de
recursos referentes aos pagamentos do servigo da divida. Para equili-
brar a conta corrente no balango de pagamentos, praticou-se uma poli-
tica monetéria restritiva e foram elevadas as taxas de juros, de modo
a induzir as empresas ao endividamento externo e & compensagio, pela
conta de capitais, do desequilibrio na conta corrente do balango de
pagamentos. Nesta etapa,o desequilibrio externo foi financiado, na
suposigdo de que era passageira a situagdo desfavorivel do mercado
financeiro internacional. Do ponto de vista do setor pablico, esta
politica teve impacto negativo, tanto pelo efeito recessivo da politi-
ca monetdria sobre a arrecadagdo tribut&ria, como diretamente pelo
efeito da elevagdo da taxa de juros sobre a divida piblica interna.’
Com o agravamento da condigdo de financiamento da divida externa,
materializada na crise do balango de pagamentos mexicano, aliada &
virtual cessagdo dos fluxos financeiros privados internacionais e a
assinatura de carta de intengdes com o FMI, o Brasil adere, em 1983,
ao ritual do ajustamento externo, baseado na usual combinagio de
politicas cambial e fiscal. Cortam-se gastos piiblicos, mas em contra-
partida cai a carga tributidria, em fungdo da recessdo e da aceleragao
da inflagdo (face & indexagdo imperfeita da receita piblica).
Pratica-se a desvalorizagdo real do cémbio, particularmente em 1983,
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para fins de equilibrio do balango de pagamentos, mas as corregdes
monetdria e cambial dos titulos plblicos elevam o montante em
cruzeiros da divida pidblica. Em termos macroecondmicos, a consequéncia
& o precirio equilibrio das contas fiscais e externas, que se d4,
entretanto, as custas do agravamento do processo inflacionério.

A mudanga nas condigdes politicas em 1985, com a redemocrati-
zagdo do pais, e a transferéncia do poder aos civis, tem sua tradugdo
em politicas econbmicas voltadas para a promogdo do crescimento e
criagdo de empregos. A partir de entdo, as contas piblicas apresentam
modificagdo de tendéncia, particularmente destacada na evolugdo do
consumo piblico, que cresce continuamente até o final do periodo
analisado. A carga tributdria recupera-se em 1985-1986, e também o
investimento pdblico (tabela 5), no circulo virtuoso provocado pela
redugdo da inflagdo e ampliagdo da atividade econdmica. Em fevereiro
de 1986, foi editado o Plano Cruzado, que para combater a inflagdo,
congelou pregos e saldrios, expandindo a oferta monetdria, tanto para
recomprar a divida interna prévia, em condigdes mais favorédveis de
juros, como para prover liquidez compativel com a expansdo da demanda
por moeda provocada pela redugdo da inflagdo e pelo crescimento. Esta
expansdo repercutiu também sobre o balango de pagamentos, através da
expansdo das importagdes, gerando um deficit de transagdes correntes
da ordem de USS$S5 bilhdes, o qual, na auséncia de aportes na conta de
capital desde 1982, teve de ser financiado com a redugdo das reservas
externas. Agrega-se desde entdo, até os anos 90, tendéncia a refutar,
na prédtica, a tutela do FMI, e negociar diretamente com os bancos
comerciais as condigbes de pagamentos dos encargos, bem como a renego-
ciagdo do principal. As moratdrias de 1987 e 1989, referentes aos
pagamentos dos juros devidos ao sistema financeiro internacional,
certamente ndo contribuem para a estabilizagdo ou para a retomada dos
investimentos.

Com o fracasso deste Plano, em fins de 1986, perde-se também a
ilusdo sobre a possibilidade de solugdo simultédnea das equagdes fiscal
e externa, e do processo inflaciondrio. Volta a aceleragdo inflacio-
niria, em condigdes restritivas do financiamento externo voluntério
e da demanda por ativos monetérios domésticos, dificultando o finan-
ciamento dos novos desequilibrios fiscais. Desde 1986 até 1990, todos
os principais planos de estabilizagdo (Planos Cruzado, Bresser, Verdo
e Collor), em que pese as diferengas de seus objetivos, instrumentos,
escolhas de politicas e situagdo macroecondmica, partiram do suposto
de que a estabilizagdo poderia ser obtida de uma s vez, através de
politicas monetdrias e fiscais acompanhadas de politicas de renda,®
que apagariam, pela redugdo drastica da inflagdo, a memdria inflacio-
nidria. Desde o Cruzado, entretanto, tem-se evidéncia de que a queda
abrupta da inflagdo e das taxas nominais de juros, na fase inicial do
plano, ndo garante o equacionamento da questdo monetdrio-financeiro
e fiscal. Isto porque a existéncia de inflagdo residual ou a mera
expectativa de retomada do processo inflaciondrio traz de volta a
indexagédo.
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Dado que a principal objegdo ao Cruzado residiu na combinagdo
entre uma politica monetdria passiva e a politica de rendas, gerando
superaquecimento da demanda, inflagdo e indexagdo, o Plano Bresser
tentou cortar a demanda interna, bem como os salirios reais. Fazia
parte desta politica uma combinagdo de juros reais positivos com a
indexagdo dos ativos financeiros e do cambio. Quando a inflagio
aumentava, o governo tentava reverté-la, usando os indexadores dispo-
niveis (titulos piblicos e cambio) de modo a alternar sua defasagem
em relagdo aos pregos, e diluir tendéncias quanto a formagio de expec-
tativas inflaciondrias. O poder do mercado era, no entanto, suficiente
para arbitrar os diferenciais entre os indexadores, reduzindo o espago
das politicas monet&ria e fiscal, desembocando no recrudescimento da
inflagdo. O Plano Verdo, em 1989, tentou combinar taxas de juros reais
e total desindexagdo da economia, o que se fez durante seis meses, até
que estas taxas provocassem efeitos pregos por seus repasses aos
consumidores, além de impacto desfavor&vel sobre o déficit e a divida
piblica. O primeiro plano Collor, de 1990, dltima tentativa de inter-
vengdo monetdrio-fiscal, com o objetivo de desindexar a economia e
diminuir os 6nus decorrentes da divida piblica interna, combinado com
O congelamento de pregos, terminou da mesma forma que os planos ante-
riores, recolocando os desequilibrios pablicos e privados.
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II. AS FINANGAS PUBLICAS BRASILEIRAS 1980/1990

As condigdes de financiamento do setor piblico brasileiro, bem como
as relagdes intergovernamentais nos anos 80, sdo profundamente in-
fluenciadas por alterag¢des no campo politico e econdmico ocorridas
entre 1974 e 1979, as quais demarcaram uma nova etapa da evolugdo do
pais. No plano politico, inIciou-se entdo o processo de abertura e de
reforgo de procedimentos visando a institucionalizagdo da democracia,
com reflexos sobre a ampliagdo dos espagos de negociagdo, e a busca
de mecanismos capazes de garantir um sistema de aliangas capaz de dar
sustentagdo aos objetivos do governo. No plano econdmico, procedeu-se
a montagem ou aprofundamento da nova etapa de industrializagdo
brasileira, através da implantagdo de novos setores, e a corregdo de
desequilibrios na estrutura produtiva, com profundas implicagdes em
termos do esforgo financeiro do setor plblico, como principal respon-
sdvel pelos investimentos e pelo suporte econdmico do novo projeto de
desenvolvimento.

A determinagdo governamental de levar a frente o II PND, face
ds mudangas da nova ordem internacional e a retragdo do investimento
privado, teve como corolério o recurso crescente ao endividamento
externo como forma de financiamento dos gastos piblicos, e como
solugdo dos problemas de balango de pagamentos. Neste movimento, o
setor piblico substituiu o setor privado na ampliag3o e lideran¢a dos
investimentos, na determinagdo da demanda agregada e na captagdo de
recursos no exterior. Paralela e indiretamente, a agdo governamental
estendeu~se para a esfera privada, beneficiando setores exportadores
em geral e a agricultura em particular, além dos setores ligados ao
processo de substituigdo de importagdes, através de incentivos fiscais
e crediticios. Em adigdo, foram realizadas despesas de fomento no
orcamento monetdrio, que representaram o reforgo do papel das Autori-
dades Monetirias em atividades atipicas ligadas ao desenvolvimento,
ampliando também as operagfes ativas neste orgamento.

As implicagdes das agdes do setor plblico sobre suas condigdes
de financiamento sdo conhecidas. Mais imediatamente, a indugdo das
empresas estatais 3 captagdo de recursos externos, primeira etapa do
processo de estatizagdo da divida, aliou-se a politica de contengio
de pregos e tarifas pliblicas para finalidades antiinflacionidrias e de
subsidios indiretos ao setor privado. O resultado foi a deterioragdo
da capacidade de autofinanciamento do setor produtivo estatal, bem
como a frustragdo de véarios projetos do II PND. Na sequéncia,

destaca-se a criagdo de mecanismos de eliminagdo do risco cambial na
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busca de recursos externos, que reforgaram a presenga estatal em
substituigdo & demanda do setor privado. Em terceiro lugar, a elevagio
e posterior sustentagdo de elevadas taxas de juros no mercado interno,
inicialmente para induzir e manter a demanda por recursos no mercado
externo, aliada & utilizagdo dos titulos da divida pdblica para conter
a expansdo monetdria decorrente do aporte liquido de recursos do
exterior, deram partida ao processo de crescimento da divida interna
e de seus encargos.

A fragilidade financeira do setor piblico & a primeira marca de
sua crise, desencadeada, como foi visto, pela mudanga de condlgoes da
divida externa, que repercutiu, no plano interno sobre a divida mobi-
lidria interna (nivel, condig¢des de prazo e juros). Fatores adversos
atuam sobre a capacidade de autofinanciamento das empresas estatais,
afetando sua condigdo de investimento e financiamento corrente. Tais
circunsté@ncias tornam as esferas piblicas incapazes de compensar a
elevagdo dos encargos da divida, contribuindo para manter a fragilida-~
de financeira do estado. Ha claramente um corte entre os anos iniciais
e finais da década de 80, quanto aos fatores de pressdo sobre o
deficit piblico. Além dos j& mencionados, agregam-se, a partir da
dimens&o politica do manejo das finangas piblicas, elementos de deter-
minagdo de gastos associados a viabilizagdo de aliangas com o setor
privado, tais como subsidios fiscais e crediticios, mais importantes
na primeira metade da década, e a reniincia de arrecadagdo, iniciada
no auge ciclico para fins de exportagdo e que foi utilizada de forma
cada vez mais generalizada na década de 80. S3o tipicos da segunda
metade dos anos 80, os gastos crescentes com o consumo piblico (Tabela
5, Anexo I), notadamente com compras de bens e servigos de terceiros,
progressivamente superfaturados, assim como os investimentos piblicos,
a medida em gque a inflagdo se revelava imbativel, e os atrasos no
repasse de recursos se sucediam. Finalmente, faz parte da crise das
finangas piblicas, o progressivo endividamento das administragdes
estaduais e dos grandes municipios, inicialmente como mecanismo
compensatério & retragdo da receita tributdria disponivel nestas
esferas de governo, e posteriormente como requisito necessirio de
financiamento de grandes obras plblicas onde o "mix" entre o aporte
tributdrio, os recursos préprios (no caso de empresas de servigos) e
o endividamento séo tipicos.9 Deve~se observar que a aprovagio dos
niveis destes empréstimos obedecia & determinagdo do nivel federal,
que definia as dividas intra limite, aprovando, adicionalmente, os
excessos de endividamento sobre os valores limite (denominados divida
extra limite) de modo a transformid-los em mais um elemento de
arbitragem na relagdo entre a Unido e os governos subnacionais.

1. Finangas Publicas - Fatos Estilizados
A Tabela 5 (Anexo I) combina -indicadores do setor piblico provenientes

das contas nacionais, que referem-se apenas aos componentes da receita
e da despesa governamental, permitindo uma visdo "acima da linha" das
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contas de governo (no conceito administragdo pilblica central aliada
a administragdo descentralizada nos trés niveis de governo, e que
exclui as empresas estatais).

Parte da explicagdo para a evolugdo desfavordvel observada nas
contas acima da linha situa-se no mau desempenhoc da receita tributéd-
ria, analisada detalhadamente no capitulo III. Um segundo elemento
explicativo estid no comportamento dos subsidios e demais trans-
feréncias, inclusive gastos com Previdéncia Social. Os gastos com
subsidios atingem seu auge entre 1980 e 1984, observando-se esforgo
do governo em reduzi-los no periodo posterior, parcialmente revertido
pela recomposigdo das demais transferéncias em 1990. O crescimento da
receita liquida ndo se transforma em elevagdo da poupanga corrente
primdria, por agdo da ja& mencionada aceleragdo dos gastos correntes
com pessoal e com o consumo de bens e servigos, a partir do Plano
Cruzado. A soma dos gastos correntes totais supera a renda corrente
total, havendo poupanga corrente nominal acentuadamente negativa desde
o Plano Cruzado, com forte influéncia dos resultados desfavoriveis da
divida piblica interna (Tabela 5, Anexo I). A série de investimento
das administragdes pilblicas apresenta ligeira aceleragdo desde 1986,
sendo a poupanga corrente capaz de financid-lo, gerando pequeno
superéavit priméario.

A visd3o das pressdes sobre o financiamento pilblico requer,
entretanto, outro tipe de enfoque, dado pela apresentagdo das necessi-
dades de financiamento do setor piblico consolidado, que sintetiza os
principais fatores de pressdo sobre o déficit pidblico (Tabela 1, Anexo
IT). Os dados revelam a persisténcia dos desequilibrios na conta de
governo (governo central, estados e municipios), bem como na conta das
empresas estatais, na explicagdo destes resultados, aos quais se
adiciona a evolugdo desfavorivel dos juros internos. A dramitica re-
versao dos resultados negativos relativa a 1990, deve-se a fatores
relacionados & politica monetdria e de divida piblica do Plano Collor,
descritos no capitulo IV, e que ndc configuram tendéncia de recompo-
sigdo mais do' que circunstancial das finangas piblicas brasileiras.

2. Investimento Piblico e Relagdes Intergovernamentais

Um aspecto decisivo da crise das finangas plblicas brasileiras é dado
pelo comportamento do investimento publico. No caso brasileiro, este
dado assume grande relevancia nos anos 80, dado que o dltimo ciclo
expansivo, dos anos 70, havia se dado principalmente em torno ao
investimento das empresas estatais e secundariamente em torno ao setor

plblico em geral, como compensagdo & desaceleragdo do investimento
privado.

Na década de 80, o investimento plblico cresce acima da variagédo

anual do PIB, a taxa de 2.8% do PIB. Entretanto, em virtude do dese-
quilibrio das contas piblicas, o investimento das empresas piblicas
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federais decresce de 4.6% do PIB para 1.7% do PIB entre 80 e 90. A
taxa de investimento agregada do setor piblico retraiu-se, no mesmo
periodo, de 6.9% para 3.8% do PIB (Tabela 2, Anexo II).

As razdes para a redugdo de quase 2/3 na taxa de investimento
do setor produtivo estatal resultam da ruptura do padrdo de financia-
mento, agora analisado na perspectiva das empresas pGblicas federais.
Induzidas ao financiamento externo nos anos 70, tanto como lideres do
II PND, quanto como pega chave da reciclagem da divida externa a
partir do choque do petr&leo de 1973, aumenta a vulnerabilidade deste
segmento, em termos da elevagio de sua dependéncia de recursos fiscais
e dos créditos piblicos. Entretanto, o empenho do governo federal em
reduzir o deficit piblico, em condigdes de receita tributdria cadente,
traduz-se em redugdo dos aportes orgamentirios ao financiamento das
estatais, passando os subsidios e aportes de capital de 67% dos inves-
timentos efetuados para 13%, entre a primeira e a segunda metade da
década de 80.70 o quadro restritivo dos recursos do setor produtivo
estatal completou-se com a imposicdio de limites a sua tomada de
empréstimos bancédrios, visando conter o deficit piblico (NFSP), e com
a retragdo dos empréstimos externos.

A esta tendéncia, o setor produtivo estatal nio pdde contrapor
seu esforgo préprio de poupanga. A tabela 3 revela como evoluiram, em
termos reais, as principais tarifas e pregos plblicos, demonstrando,
por sua subestimativa, relativamente & inflag3o, a escolha governamen-
tal da politica tarifdria como instrumento auxiliar da politica an-
tiinflaciondria. Com isso, frustra-se a receita operacional das empre-
sas estatais, agravando-se o quadro desfavorivel com a elevagdo dos
encargos financeiros da divida interna, e, principalmente, da divida
externa.!! Em face destas circunstancias, a recuperagdo dos investi-
mentos pidblicos, no que se refere ao seu segmento empresarial, est§
atrelada ao reequacionamento da questdo do financiamento externo, e
também & adogdo de politica tarifiria realista.

A mesma ordem de questdes que afeta o setor produtivo estatal
atinge também, de forma negativa o desempenho da administragido direta
e de suas autarquias nos trés niveis de governo. Até 1980, manteve-se
elevada a formagdo bruta de capital fixo do governo, que representava
3.6%, como proporgdo do PIB,12 concentrando-se a queda na década de
80. E possivel também observar a mudanga da distribuigdo destas despe-
sas por nivel de governo (Tabela 4, Anexo II). Enquanto hi retragdo
dos investimentos piblicos federais ao longo dos anos 80, e nio
apenas, ao contrdrio do que se tem afirmado, na estrita dependéncia
da reforma tributdria de 1988 e da descentralizagdo de recursos dela
decorrente. O maior peso relativo do investimento nas demais esferas
de governo decorre, inicialmente, do recurso crescente ac endividamen-
to piblico, de forma ndo controlada estritamente pelo governo federal,
e, mais recentemente, da maior apropriagdo de recurso fiscais.
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Entretanto, como nas demais esferas do gasto piblico, o aporte
de recursos fiscais adicionais j& ndo & suficiente para alimentar os
fluxos necessirios de gasto, e ao mesmo tempo, promover o saneamento
financeiro do Estado. A andlise mais detalhada, das dificuldades e
possibilidade de centrar um ajuste fiscal na reforma tributdria é
abordada em sequéncia, no capitulo III.
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III. AS REFORMAS TRIBUTARIAS DOS ANOS 80

1. As Medidas Tributédrias da Década de 80
a) Antecedentes

O sistema tributdrio vigente nos primeiros anos da década de 80
reproduzia, embora com distorgdes acumuladas, os principios e a
estrutura tributlria decorrentes da reforma implantada no periodo
65/67 (Emenda Constitucional 18 de 01/12/65, Lei 5172 de 25/12/66 e
Constituigdo de 1967), que havia propiciado elevagdo significativa da
carga tributdria nos tré&s niveis de governo e enorme modernizagdo na
estrutura impositiva brasileira.

Data desta época a simplificagdo do sistema, com redugdo do
nimero de impostos, clara definigdo de competéncias tributérias,
introdugdo de um sistema de partilha federativa sobre os maiores
tributos federais (renda e produtos industrializados), modernizagio
da administragdo tributdria com aumento da produtividade fiscal e,
principalmente, a substituigdo da tributagdo em cascata pela sistemi-
tica do valor adicionado, que passou a reger os principais tributos
indiretos - ICM, na competéncia estadual, e IPI, na competéncia
federal. Esta reformulagdo fez parte de um conjunto de mudangas no
plano da institucionalidade fiscal-financeira, visando capacitar o
Estado brasileiro para fungdes de apoio ao desenvolvimento econdmico,
tanto pela criagdo de estimulos & elevagdo dos niveis de investimento
privado, como pela manutengdo de altas taxas de formagdo de capital
no setor publico.

No periodo decorrido entre a Reforma de 1965/67 e meados dos
anos 70 foram introduzidas medidas direcionadas a um reforgo da
centralizagdo de recursos na esfera da Unido, o que, mantido o desenho
basico do sistema tributdrio recém-reformulado, deu origem a um
sistema complexo de transferéncias e vinculagdes destinadas a
Estatais, Previdéncia Social e as esferas estadual e municipal, com
concentragdo de respectivas matérias legislativas no Governo Federal
e reforgo de seu poder discriciondrio. Esta centralizagdo permitiu
ainda a ampla concessdo de incentivos e subsidios & atividade
produtiva, principalmente no &mbito da tributagdo sobre a pessoa
juridica (Vide Quadro I; Anexo III).

No inicio da década de 70 verificou-se uma multiplicagdo de
estimulos fiscais e crediticios e redugdes no j& incipiente grau de
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autonomia dos governos subnacionais, enquanto o PIB do pais crescia
a taxas inéditas. Notadamente, as profundas modificagbes na estrutura
produtiva e de renda do pais nic foram acompanhadas por ajustes de
mesmo alcance na forma de atuagdo e financiamento do setor pablico.
Acrescente-se, ainda, a ampla absorgdo dos efeitos da crise externa
por esta esfera, que traduziu-se mais tarde em considerivel expansdo
de suas despesas financeiras.

A situagdo econdmica do pais na década de 80 caracterizou-se por
acentuado contraste com o periodo anterior. A crise da divida externa
e estrangulamento do balango de pagamentos do pais somaram~se, no
Plano interno, forte desaceleragio do nivel de atividades e ascengdo
dos patamares inflacion&rios. Em um cen&rio recessivo e inflacionério,
com elevado desemprego e crescentes dispéndios financeiros, o sistema
tributério nacional tornou-se progressivamente inadequado. As caracte-
risticas bdsicas dos principais tributos diretos e indiretos - sua
complexidade e elevado grau de rendncia fiscal -, 08 incipientes
mecanismos de indexagdo de receitas, assim como a acentuada centrali-
zagdo do sistema, cuja dindmica j& demonstrava sinais de esgotamento
desde meados dos anos 70, demonstraram-se incompativeis, em um
contexto econdmico adverso, com a sustentagdo de patamares reais de
arrecadagdo semelhantes aos verificados até entdo.

Neste sentido, as reformas tributdrias conduzidas ao longo da
década de 80 podem ser compreendidas a partir de dois movimentos
gerais. Por um lado, em consondncia com a redemocratizagdo politica
do pais, os governos subnacionais - estados e municipios - ganharam
espago através de uma progressiva revisdo do processo de centralizagéo
anterior. No plano fiscal, foram alterados, de modo favorivel aos
governos subnacionais, os critérios e niveis de partilha de receitas
da Unido, com conquista de crescente autonomia legislativa destes
governos no campo tributério.

O segundo movimento deu-se no ambito da Unido, referindo-se
basicamente i tentativa de recomposigdo da carga tributdria, de forma
a fazer frente 3 grave crise fiscal do periodo. A atuagdo do Governo
federal centrou-se em sucessivas reformas na &rea da tributagdo sobre
a renda e em maior utilizagdo de fontes de receitas extra-orgament4i-
rias, destacadamente as contribuig¢des sociais. Em adigdo, buscou-se
um redimensionamento dos impostos sobre operagdes financeiras e pro-
dutos industrializados.

Note-se que, ao longo do periodo, estes dois movimentos passaram
gradualmente a interagir. Por um lado, na medida em que aumentava a
participagdo de estados e municipios no "bolo" da arrecadagdo tributi-
ria, decresciam os recursos disponiveis da Unido, em um contexto de
receitas cadentes. Por outro lado, os esforgos fiscais do poder cen-
tral, por focalizarem o Imposto de Renda, tendiam a reverter apenas
parcialmente para o &mbito federal, visto que este tributo compde a
base de cdlculo das receitas partilhadas. Neste sentido, a criagdo/ex-
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ploragdo de recursos extra-orgamentdrios tornou-se instrumento paula-
tinamente relevante, representando a possibilidade de obtengdo de

=

recursos adicionais circunscritos & esfera da Uniio.
b) Transformagdes no Sistema Tributdrio

Tendo em conta estas diretrizes bisicas, caberia um maior detal-
hamento sobre a sucessdo de medidas introduzidas no periodo. Com este
objetivo, buscou-se sintetizar a seguir as principais medidas imple-
mentadas na década de 80, referentes is modificagdes nas relagdes
intergovernamentais e &s alteragdes relevantes no campo dos impostos
e contribuigdes. Por fim, foram descritas, em linhas gerais, as trans-
formagSes no campo tributério trazidas pela Constituigdo de 1988.

Quanto & distribuigdo da arrecadagdo entre esferas de governos,
o sistema implementado em 65/67 previa, como fonte de receitas de
estados e municipios, alé&m dos tributos préprios de competéncia das
respectivas esferas (ICM e ITBI; e ISS e IPTU, respectivamente), a
participagdo destes em parcela da arrecadagdo (federal) do Imposto de
Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). Os
recursos dai provenientes constituiam o Fundo de Participagdo dos
Estados (FPE) e o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM). Inicial~-
mente, em 1967, os percentuais destes fundos foram fixados em 20% do
IR e IPI -~ que, & época, somavam, em conjunto, 90% da arrecadagio
federal -~ passando, contudo, para 10% (5% para cada uma das respecti~
vas esferas) a partir do ano fiscal de 1969.

Além dos fundos de participagdo, os governos subnacionais rece-
biam percentuais dos Impostos Unicos federais (sobre combustiveis, e-
nergia elétrica e minerais), assim como o ICM estadual era partilhado
com o8 municipios (em percentual de 20%). Na esfera estadual, a
fixagdo de aliquotas do ICM e mudangas em geral em sua legislagio
complementar estavam subordinadas a decisdes no ambito federal.

A descentralizagdo dos recursos tributdrios comegou em meados
da década de 70, com a progressiva elevagdo do percentual de partilha
dos fundos de participagdo, que chegou a 23% em 1983. Ao longo da
década de 80, este processo foi acentuado nos anos de 1983 e 1985, e
constituiu trago central das transformagdes trazidas pela Constituigdo
de 1988 (Vide Quadro II; Anexo III).

Em 1983, a aprovagdo da Emenda Constitucional n® 23 estabeleceu
elevagdo na participagdo de estados e municipios na arrecadagdo do IR
e IPI (para 28% em 1984 e 32% a partir de 1985), diferenciando os
percentuais do FPE e FPM, em beneficio dos municipios. Foram aumenta-
das a parcela do Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis
transferida aos mesmos e as aliquotas do ICM (de 16% para 17%), tendo
sua incidéncia sido estendida para matérias-primas e bens de capital
importados.
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Em 1985, por seu turno, foram novamente elevados os percentuais
dos fundos de participagdo (para 33%, vigentes em 1986) e os de
partilha do Imposto sobre Transporte Rodovidrio. Foi instituido o
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotivos (IPVA) de com-
peténcia estadual, em substituigdo & taxa federal, com 50% de sua
arrecadagdo destinada aos municipios. Determinou-se ainda o pagamento
de "royalties" pela Petrobrds, em percentual determinado do valor de
extragdo de derivados, aos respectivos estados e municipios de origem.

Cabe mencionar que, neste interim, o sistema tributlrio havia
sofrido mudangas, tanto pela criagdo/expansdo de tributos ndo parti-
lhados, como pela expansdo das contribuigdes sociais, igualmente néo
partilhadas, e que chegaram a representar 90% da receita tributéria
ds vésperas da reforma de 1988."% Estas informag¢des ndo invalidam o
diagnéstico de descentralizagdo progressiva, apenas o qualificam.

A Constituigdo de 1988 representou um marco no processo de
descentralizagdo de receitas. Entre as principais mudangas entéo
introduzidas, destaca-se a maior participagdo dos governos subnacio-
nais na arrecadagdo tributédria total através de elevagido de trans-
feréncias intergovernamentais e de ampliagdo da base de incidéncia do
ICM. Uma gama de medidas na esfera de competéncia dos tributos esta-
duais e municipais foram também implementadas, reforgando o potencial
de arrecadagdo dos mesmos, além de expandirem paralelamente sua auto-
nomia legislativa nas matérias fiscais. -

0 segundo movimento no campo tributdrio nos anos 80 referiu-se,
como mencionado, & tentativa de recomposigdo da carga tributéria no
ambito do governo federal, e concentrou-se em aspectos referentes ao
Imposto de Renda (IR), principal tributo do Orgamento da Unido, e as
chamadas contribuigdes sociais.

J& no inicio da década de 80, uma série de modifica¢des foram
conduzidas, com vistas i simplificagdo e adaptagdo da tributagdo sobre
a renda, através da redugdo de restituigdes e de incentivos e subsi-
dios i pessoa fisica. Os efeitos da conjuntura recessiva e inflacioné&-
ria do periodo limitavam, no entanto, o retorno das medidas. Nos anos
de 1983, 1985 e 1987/1988 foram realizadas reformas de majior impacto
na legislagdo do IR (para detalhamento ano a ano das alteragdes em sua
legislagdo, veja-se Quadro III do Anexo III). Estas revelaram-se, no
decorrer do periodo, uma fonte relevante de ganhos conjunturais de
recursos, além de terem logrado relativo sucesso no que concerne &
simplificagdo e maior progressividade do imposto. Quanto & sustentabi-
lidade da situagdo fiscal federal, contudo, as medidas implementadas
ndo garantiram um fluxo estdvel de receitas adicionais, suficiente
para compensar as dificuldades orgamentirias da Unido.

As alteragdes na legislagdo do tributo estiveram, por um lado,

voltadas para a garantia de antecipagdes/ampliagdo de receitas e para
a redugdo dos efeitos negativos da inflagdo sobre esta fonte de
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arrecadagdo, através da instituigdo de mecanismos de corregdo do
imposto devido e encurtamento nos prazos de recolhimento. Por outro
lado, acentuaram-se as providéncias direcionadas & redugdo das
restituigdes e a uma melhor distribuigdo da incidéncia do imposto.
Ressalte-se, nestes aspectos, em 1985, a diminuig3o das retengdes na
fonte, com a definig¢do de um sistema de bases correntes para as
pessoas fisicas, e a diferenciagdo do contribuinte com mais de uma
fonte de renda, e, em 1987/88, a redugdo de incentivos fiscais e
regionais no &mbito do IRPJ, o fortalecimento da tributagdo sobre
ganhos financeiros e a eliminagdo de isengdes e de tributagdo
proporcional que vinham beneficiando os rendimentos e ganhos de
capital. Em 1989, na esteira das transformagbdes trazidas pela nova
Constituigdo, o IRPF sofreu profundas alteragdes em sua legislagio,
com o objetivo de simplificagdo, ganhos de funcionalidade em relagdo
4 inflagdo e redugdo de carga sobre a poupanga.

No que tange aos demais tributos federais, buscou-se reforgar
a relevincia do IOF enquanto fonte de arrecadagdo, com a elevagdo de
suas aliquotas e reavaliagdo de suas bases de incidéncia, assim como
redefinir/simplificar o IPI, com a finalidade de utilizd-lo como
instrumento de coordenagdo de pregos relativos (diminuindo pregos de
produtos manufaturados de amplo consumo, elevando pregos da gasolina
em detrimento do &lcool combustivel, reforgando tributagido sobre o
fumo, etc). Nos primeiros anos da década de 80, em particular, foi
fortalecida a tributagdo sobre comércio exterior, com elevagdo do
imposto scbre importacdes e concessdo de incentivos fiscais a certas
exportagbes. As sucessivas prorrogagdes do "crédito-prémio" no IPI
corroboram a dimensdo da renlGncia de arrecadagdo do governo federal,
em nome do estimulo ao setor privado (vide Quadro IV; Anexo III).

Ainda na linha do esforgo fiscal empreendido pela Unido, no
sentido de manter os niveis de arrecadagdo federal, cabe destacar a
elevagdo da participagdo dos ingressos ndo-tributdrios na arrecadagio
total federal. A primeira medida de destaque neste sentido referiu-se
4 criagdo do Fundo de Investimento Social - FINSOCIAL (DL 1940 de
25/05/82) -, custeado com contribuigdo incidente sobre a receita bruta
de empresas (piblicas e privadas que realizam venda de mercadorias),
instituigdes financeiras e sociedades seguradoras, ou, ainda, com
recurgsos de dotagdes orgamentdrias da Unido. Destinada a dar apoio
financeiro a programas e projetos de cardter assistencial, em 1983 a
Contribuigdo para o Finsocial j& constituia a principal fonte de
recursos do conjunto de receitas ndo-tributlrias e a quarta maior
fonte de receita do Tesouro Nacional. Nos anos seguintes, o expediente
de elevagdo da aliquota desta contribuigdo foi diversas vezes utiliza-
do, tendo esta passado de 0.5%, como inicialmente fixado, para 1.2%
ao final de 1989, e 2% nos dias atuais.

A Constituigdo de 1988 significou um segundo conjunto de

mudangas relevantes no Aambito destas fontes de recursos. Merece
destaque a transferéncia para o orgamento da Unido de receitas
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ndo-tributédrias, como o PIS/PASEP e o Finsocial e a criag3o de novas
fontes de financiamento para o sistema da Seguridade Social (como a
contribuigdo social sobre o lucro), que passaria a ter orgamento
préprio, embora inserido no Orgamento da Unido, a partir de 1990. Com
a implementag3o da Carta, ficaram estabelecidos novos principios de
organizagdo orgamentdria, definindo-se vinculagdes para as contri-
buigbdes sociais e estritamente previdencidrias, com parte das
primeiras assemelhando-se bastante a tipicos tributos (vide Quadro V;
Anexo III).

Os efeitos imediatos da nova Constituigd@o, e aqueles previstos
para os anos seguintes (Quadros I a III; Anexo 1IIb), significaram
importante reforgo do federalismo, primeiro movimento aqui analisado,
com maior autonomia dos governos subnacionais a partir de, principal~
mente, redefinigdo de competéncias de arrecadagdo e partilhas. As
medidas ndo contemplaram devidamente, contudo, a definigdc de um
auténtico imposto sobre valor agregado, abrangente e ndo-cumulativo,
e, ainda, a redistribuig3o dos gastos piblicos entre as diferentes
esferas de governo.

A obtengdo de ganhos de arrecadagdo, por sua vez, permaneceu
como foco da politica fiscal nos anos seguintes, caracterizando-se
crescentemente pela elevag@o de aliquotas, concentragdo de esforgos
em fontes de receitas ndo partilhadas, e, ainda, na adogdo de expe-
dientes emergenciais (antecipagdes, congelamento de tabela de descon-
tos, atraso nos repasses a outras esferas, instituigdo de receitas de
cardter transitério e impacto "once for all" sobre a carga tributéria
etc). Além de retirarem do sistema parte de seus aspectos positivos,
os ajustes emergenciais, desde entdo, ndo contemplaram a corregido de
distorgdes preexistentes.

Neste sentido, ressalte~se, por exemplo, a manutengdc das
partilhas constitucionais sobre apenas parte da arrecadagdo da Unido;
a inelasticidade adquirida por determinados incentivos fiscais; a
seletividade, em termos de arrecadagdo, denotada pelos impostos de
competéncia estadual e municipal, gque passaram a "competir" com o
espago da Uni&o, assim como estimularam uma "guerra fiscal” entre os
governos subnacionais. Em termos mais abrangentes, destaca-se a
distribuigdo irregular e ndo-planejada da incidéncia tributdria, apés
sucessivos ajustes de caixa, e a inadequagdo do esquema de financia-
mento, vinculagdo e concepgdo orgamentdria da seguridade social.

Tais argumentos merecem atengdo na medida em que, inseridos em
um contexto de crise financeira, explosdo inflaciondria, mudangas
politicas e, principalmente, contestagio e baixa credibilidade
associados & geréncia dos recursos e servigos piblicos, explicam
grande parte da feigdo aguda, e politicamente controversa, que
caracterizou a abrangéncia e os resultados da politica fiscal no
periodo recente.
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2. A Economia Politica das Reformas Tributérias

Para definir a economia politica das reformas tributdrias dos anos 80
é importante caracterizar as diferengas entre reformas tributédrias de
natureza estrutural e modificagdes "ad hoc" no sistema tributdrio, com
o objetivo de aumentar a arrecadagio, sem maiores preocupagdes com a
coeréncia dos tributos ou a equidade da tributagdo. Justifica-se esta
separag8o pelo fato de que a caracterizagido dos interesses envolvidos
€@ diferenciada caso a caso.

Trés sfo as motivagdes centrais dos ajustes tributlrios realiza-
dos nos anos oitenta no Brasil. A primeira deriva-se da necessidade
de ampliag3c dos recursos tributédrios, como consequéncia da pressdo
crescentemente associada ao servigo da divida piblica (interna e
externa), &s estatais e & corrosdo das bases de tributagdo por efeito
da reniincia de arrecadagdo, da inflagdo e da recessdo. Os atores que
determinam a diregdo tentativa deste ajuste, s3o, de um lado, o
governo federal, interessado em ganhos de arrecadagdo, e de outro, a
classe empresarial dita desenvolvimentista, que tradicionalmente se
apoia na concessdo de beneficios fiscais e crediticios, e na demanda
{politica de compras) do governo.

A gegunda refere-se 3 associagdo entre redemocratizagdo, maior
descentralizagdo de receita para estados e municipios e mudangas no
arranjo federativo, que fundamenta a luta politica e suas conse-
quéncias econdmicas desde a segunda metade dos anos 70, culminando com
a reforma tributdria de 1988. Os principais atores responsiveis pela
mudanga sdo os governos e legislativos estaduais e municipais, movi-
mentos politicos mais amplos, como a frente municipalista, e suas
representagdes no Legislativo Federal. Finalmente, a terceira, diz
respeito ao financiamento das demandas sociais materializadas na nova
concepgdo de seguridade social introduzida pela Constituigdo de 1988,
para a qual a dimensdco tributdria ganha relevincia crescente. Os
atores principais s8o os inGmeros movimentos da sociedade civil:
sindicatos, associagbes de moradores, associag¢des filantrépicas,
representacdo dos aposentados, trabalhadores rurais, profissionais de
satde, etc.

Quanto ao primeiro tema, a associagdo entre "déficit" pidblico
e ajuste fiscal implica apenas na necessidade de ampliagdo do volume
de recursos no orgamento fiscal do Governo Federal, definindo uma
visdo necessariamente pragmitica do sistema tributdrio e das bases de
tributagdo dotadas de maior produtividade fiscal. J& a questdo
federativa e o financiamento das politicas sociais sdo responséveis
por transformagdes estruturais neste sistema.

a) Ajuste Fiscal e Reforma Tributdria

Na linha dos ajustes fiscais relacionados 3 redugdo do déficit
pGblico, sucedem-se, desde o inicio da década, ampliagdes na base de
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tributagdo do imposto de renda das pessoas fisicas e juridicas, com
vistas & elevagdo da receita. As modificagdes concentram-se inicial-
mente no &mbito do imposto de renda da pessoa fisica, ndo se reprodu-
zindo, da mesma forma, para a pessoca juridica, para as quais, em nome
do desenvolvimento, foram renovados inlimeros incentivos fiscais,
sacrificando-se portanto a arrecadagio potencial. A tributagdo era
particularmente branda sobre os rendimentos e ganhos de capital,
estimulando-se também a capitalizagdo das empresas e dando-se
tratamento fiscal privilegiado 3s sociedades de investimento.

Consequentemente, foi iniciada, desde a entrada dos anos 80,
ampliagdo da base de tributag8o indireta, tanto no nivel federal, como
no nivel estadual. Na Unido, houve criagdo de novos impostos, como o
FINSOCIAL'Y e crescimento de importancia do IOF. No plano estadual,
autoriza-se a maior exploragdc do ICM, inicialmente pela elevagdo de
aliquotas e, posteriormente, pela ampliagdo de sua base. A tentativa
recente de deslocar a énfase da tributagdo para os tributos indiretos
decorre da possibilidade de diluir a reagdo dos agentes econdmicos
mais significativos, contra elevagdes dos tributos diretos e da difi-
culdade de eliminar o sistema de incentivos.

FPoram infundadas, ao longo dos anos 80, as tentativas do Governo
Federal de superar os niveis de carga tributédria alcangados nos anos
1970/1973, apesar do esforgo racionalizador sobre a arrecadagdo do
imposto de renda, bem comoc a tentativa de ampliagdo de sua base, pela
supressdo sempre frustrada de incentivos e abatimentos fiscais. Também
fracassaram as tentativas de ampliar a tributagdo dos ganhos de capi-
tal. Entre 1984 e 1889, apenas nos anos de recuperagdo da economia e
de controle inflaciondrio, como em 1985 e sobretudo em 1986, houve
significativa recomposigdo da carga tributédria.’

b) Federalismo Fiscal e Relagbes Intergovernamentais

Quanto aos aspectos de descentralizag¢do da receita tributéria,
federalismo fiscal e relag¢des intergovernamentais, deve-se enfatizar,
contrariamente & crenga generalizada, que o movimento de reforgo da
receita disponivel16 de estados e municipios foi anterior & reforma
constitucional de 1988. De fato, desde meados da década de 70 foram
gradativamente elevados os percentuais relativos aos Fundos de
Participagdo de Estados e Municipios, desvinculando-se também a
aplicag3o destes recursos de prioridades federais estabelecidas no
auge do periodo autoritdrio. Como mencionado inicialmente, este
movimento acentuou-se nos anos 80, ainda no periodo que antecede a

Constituigdo de 1988.

Estas medidas, que beneficiaram governos estaduais e, sobretudo,
as administrag¢des municipais,17 originam-se e sdo reforgadas por
movimentos politicos, tais com a frente municipalista e a frente de
governadores, que atestam o fortalecimento de 1liderangas locais,
nascidas com a redemocratizagdo do pals e empenhadas na conquista de
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maior autonomia politica e financeira. O auge deste processo ocorreu
por ocasido da Constituinte de 1988, quando a dimensdo federativa se
impds aos demais aspectos de reorganizagdo do sistema tributério
brasileiro. Apesar da crescente penliria fiscal, a reformulagdo
constitucional, no capitulo tributadrio, ndo contemplou medidas de
elevagdo da carga tributdria, centrando-se na ampliagao dos fundos de
participagdo, de natureza constitucional e cardter redistributivo, e
na garantia de maior abrangéncia das bases de tributagdo prdprias dos
estados e municipios, com impacto positivo sobre sua capacidade de
geragdo de receita. A materializagdo desta receita dependia, entretan-
to, do dinamismo da atividade econdmica, razdo pela qual vem-se
frustrando nos dltimos anos.

Impressiona aos analistas da Reforma a manutengdo de grande
parte do projeto inicial, ao longo das inlimeras etapas da discussdo
constituinte. A tramitagdo foi garantida por um pacto horizontal
Norte/Nordeste, Sul/Sudeste, no nivel estadual, tendo sido o acordo
estabelecido em torno a garantia de maior disponibilidade de recursos
pela ampliagdo dos fundos de participagdo, para o Norte /Nordeste, e
de maior autonomia para tributar e elevagdo das bases prdprias, para
os estados do Sul/Sudeste, onde sdo mais expressivas as bases de
tributagéo.

Além da ampliagdo dos fundos de participagdo, j& descrita, a
competéncia tributdria dos estados foi ampliada em 1988 pela incorpo-
ragdo 3 base de cdlculo do ICM, dos antigos impostos Unicos (sobre
combustiveis, energia elétrica, minerais), além dos impostos sobre
servigos de transporte e telecomunicagdes, todos eles originalmente
na competéncia federal. O impeto descentralizante foi capaz de superar
pressdes contririas por parte dos "lobbies" organizados em torno as
receitas vinculadas dos impostos finicos (empresas de construgdo
pesada, firmas de engenharia etc.).

O imposto resultante, que deveria incorporar também o imposto
sobre servigos, na tltima hora mantido na competé&ncia municipal,
passou a se denominar ICMS (imposto sobre a circulagdo de mercadorias
e servigos). O antigo imposto sobre transmissdo de bens imdveis foi
dividido em dois, ficando o governo estadual com o imposto de herangas
e doagdes (transmissdo "causa mortis") e os municipios com a trans-
missdo "inter-vivos" de bens imdveis. Os municipios ganharam ainda um
novo imposto, o IVVC, sobre vendas a varejo de combustiveis, enquanto
que os estados passaram a partilhar o imposto de renda, de competéncia
federal, pela faculdade de tributar, em aliquota adicional de até 5%,
lucros, ganhos e rendimentos de capital auferidos em seu territério.
Instituiu-se compensagdo aos estados pela perda de receita do ICMS,
4 titulo de imunidade fiscal na exportagdo de produtos industrializa-
dos, concedida pela Unido, de acordo com a Constituigdo. Finalmente,
os governos subnacionais passaram a participar da competéncia
residual, ou seja, da responsabilidade exclusiva do governo federal
na criagdo de novos tributos. Cada vez que a Unido criar impostos,
dard 20% de sua arrecadagdo aos demais niveis de governo.
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Como ponto de partida para a avaliagdo do impacto destas
mudangas nas relagdes intergovernamentais, cabe um esclarecimento
sobre o processo decisério e sobre as distorgdes sofridas pela
proposta técnica, da Subcomissdo de Tributagdo até a promulgagdo da
nova Constituig@o. No &mbito das relagdes intergovernamentais, como
em outras &reas da proposta, havia uma concepgdo integrada de sistema
tributério, a qual independentemente de julzo de valor sobre sua
oportunidade ou correg3o, era dotada de coeréncia interna. Ao longo
das vArias insténcias decisérias, a racionalidade técnica foi sendo
sacrificada, em nome de necessirios acordos politicos, o que resultou
na aprovagdo parcial de propostas que 8é faziam sentido em seu
conjunto. Na &rea dos tributos sobre o valor adicionado, havia a
intengdo de integrar os impostos tGnicos, o 1SS e demais impostos sobre
servigos a um Gnico imposto estadual sobre o valor adicionado, o ICMS.
Pensava-se também, no padrdo europeu, em substituir o principio de
origem que regia este imposto (e sua concepgdo como um imposto sobre
a produgdo) pelo principio de destino (associado a uma concepgdo de
tributo sobre o consumo, com desoneragdoc de bens de capital e
insumos).

Na nova sistemidtica, a receita do ICMS passaria a pertencer ao
estado onde o bem é consumido, com desoneragio das exportagdes
internas e externas. Perderiam os estados exportadores liquidos, de
norte a sul do pais, como Maranhdo e Sdo Paulo. Como perderia mais de
20% de sua receita de ICM (depois ICMS), pensou-se numa compensagio
4 Sdo Paulo, e demais grandes centros onde se concentra a produgio,
facultando a cobranga de um imposto de renda adicional, em base até
entdo exclusiva da Unido. De outra parte, dada a sugestdo de inclusdo
do ISS ao ICMS, a perda de receita dos municipios seria compensada
pelo aumento de 20% para 25% do percentual de partilha da receita do
ICMS com os municipios, e também pela jd& mencionada criagdo do IVVC,
na competéncia municipal. Frustradas tanto a adogdo do principio do
destino para o ICMS, por agdo dos préprios estados que dele se
beneficiariam,18 como a inclusdo do ISS ao ICMS, foram mantidas,
entretanto, as "compensagdes" previstas, criando-se tributos desneces-
sdrios @ reformulagdo que de fato ocorreu no sistema (menor que a
inicialmente prevista).

Uma segunda &rea de problemas nas relagbes intergovernamentais
refere-ge aos critérios de partilha das transferéncias constitucio-
nais, associadas aos fundos de participagdo de estados e, sobretudo,
de municipios, que datam da Constituigdo de 1967. Estes critérios
tinham uma dimensdo redistributiva, representada pela ponderagdo do
inverso da renda per capita, pela populagdo e, no caso dos municipios,
pela limitag8o da distribuigdo de recursos ds capitais a 10% do total.
08 90% restantes sado distribuidos aos demais municipios, por coefi-
cientes crescentes segundo faixas populacionais, correspondendo a
Gltima faixa a 2.500.000 habitantes.
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O objetivo implicito era o de fixar a populagio no interior,
desestimulando as migragdes para as capitais. Entretanto, como a
~16gica das migragdes n3o obédece a este determinante, as capitais
brasileiras detém, hoje, cerca de 30% da populag3o do pais. Existe
também no Brasil um nimero significativo de cidades de mais de 250.000
habitantes, n3o contempladas pela distribuigdo do FPM. Esta medida
beneficiou os pequenos municipios e sua l6gica de reprodug¢do. Ainda
que ndo justificados por viabilidade econémica, contam com os recursos
do FPM para sua multiplicagdo, com a resultante pulverizagdo da
representagdo politica.

Uma vez dominantes numericamente, os pequenos municipios
conseguiram manter intocados os critérios de rateio de recursos, mesmo
depois da reformulagdo constitucional. Isto tem permitido, ao longo
do tempo, total desinteresse destas administragdes pela arrecadagdo
de tributos préprios, com grande prejuizo sobre a eficiéncia arrecada-
téria. Quanto as cidades de maior porte e suas regides metropolitanas,
onde se concentra grande parte da pobreza brasileira, dependem bem
mais de sua receita prépria e da partilha do ICMS, a qual inclui, como
critério de rateio, o peso de cada municipio em sua arrecadagdo. Esta
receita, frequentemente insuficiente, ndo encontra caminhos ficeis de
expansdo. Complementando a andlise acima, algumas observagdes devem
ser feitas sobre a descentralizagdo de recursos do governo federal
para estados e municipios e a necessidade de uma descentralizagdo de
encargos correspondente. A observagdo do Quadro IV (Anexo IIIb) revela
que os maiores beneficidrios da descentralizagdo de receitas (receita
prépria + receita tranferida) foram as administra¢des municipais, que
hoje representam 18% da receita tributdria disponivel, contra cerca
de 11.5% no momento da reforma, e apenas 6.5% em 1960. A participagéo
dos governos estaduais, em contrapartida, cresce de 27.4% em 1988 para
30.4% em 1991, perdendo relativamente & 1960, quando representavam 34%
dos recursos. Finalmente, a Unido reduz sua participagio de 70.2% para
62.2%, da Constituinte até 1991, e também em relagdo ao ano de 1960
(63.9% dos recursos).

Quanto & descentralizagdo correspondente dos encargos de
governo, ndo havia como transform&-la em tarefa f&cil, dada a
heterogeneidade na distribuigdo de renda e riqueza, que determina
necessidades diferenciadas de recursos para o financiamento de
politicas sociais, e também diferengas de capacitagdo para o exercicio
de novas fung¢des de Estado.

Uma vez que parte aprecidvel da perda de recursos por parte da
Unido deveu-se & ampliagdo dos Fundos de Participagdo, a questdo da
redefinigdo de seus atuais critérios de rateio, obsoletos e inadequa-
dos a uma politica de equalizagdo fiscal, pareceria tarefa premente.
Além da racionalidade politica que norteou a manutengdo destes
critérios, outros argumentos reforgam a dificuldade desta mudanga. Néo
é simples, dada a heterogeneidade brasileira, definir homogeneamente

encargos "tipicos" de cada esfera de governo, ou propor critérios
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precisos para ratear os recursos descentralizados para, a nivel local,
garantir a capacidade financeira relacionada @ politica de necessida-
des basicas.

Nem por isso deixou de haver um processo de descentralizagio de
encargos. O Quadro V (Anexo IIIb) ilustra como se alterou a composiglo
da despesa, com sua evolugdo real nos trés niveis de governo, desde
a Constituinte, demonstrando a maior participagdo das administragdes
locais. A descentralizagdo & verificada em todos os itens de despesa,
como consumo e capital. Entretanto, & mais expressiva na formagdo de
capital, onde a participagdo da Unido se reduz de 34% para 18% entre
1988 e 1991, enquanto a de estados e municipios eleva-se de 56% para
72%, no mesmo periodo.

Em nivel desagregado, n&o houve correspondéncia entre a
descentralizag3o de receitas e de encargos. Os estados e municipios
que mais investiram nd3o foram agqueles gue mais se beneficiaram da
reforma tributdria, em termos de ganhos de recursos. Explica-se,
assim, a outra face deste processo: a manutengdo de niveis de
endividamento elevado, por parte destas administragdes, e da pendéncia
com a Unido, no momento de rolagem de suas dividas.

c) Reforma Tributdria e Financiamento da Seguridade

A questdo do financiamento tributdrio da Seguridade Social
transformou-se em tema relevante ao longo do debate constitucional,
tanto pelo destaque do tema da protegdo social, gqgue representou a
maior manifestagdo das demandas sociais represadas até entao, como
também na tnica &rea passivel de geragdo de receita compensatdria para
o poder central.

Pela 6tica do novo programa de gastos sociais decorrente da
carta constitucional, as determinagdes sobre necessidades de recursos
de financiamento se tornaram complexas e contraditérias. Dado que a
Previdéncia Social brasileira combina um programa dirigido aos
contribuintes, baseado em direitos adquiridos e na necessidade de
financiar beneficios de acordo com contribuigées,19 com um programa
fiscal de cobertura minima & cidadania, independentemente de contri-
buigdo ao sistema, facilmente se conclui pela existéncia de um
conflito de interesses e de concepgbdes de financiamento entre estas
duas forgas que influenciaram as decisdes constitucionais sobre o
tema.

De um lado emergiram decisdes de reforgo 3 dimensdo contributiva
do sistema, como, pof exemplo, a atualizagdo dos valores de beneficios
recebidos & epoca de sua concessdo, e deteriorados pela indexagéo
abaixo da inflagdo, desde 1982, ou a manutengdo da aposentadoria por
tempo de servigo, que beneficia predominantemente os trabalhadores de
mais alta renda e qualificagdo, que tém menor rotatividade no emprego
e maior possibilidade de comprovagido de tempo de servigo. Finalmente,
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foi introduzido o programa de seguro desemprego, limitado, entretanto,
a trabalhadores do setor formal, anteriormente empregados.

De outro, foram ampliados os programas de natureza redistributi-
va, dirigidos & cidadania, e que devem depender exclusivamente de
recursos de origem tributdria, posto que ndo implicam em associagido
entre contribuigdo e beneficio. Entre estes programas estd, por
exemplo, a concessdo de beneficios no valor do saldrio minimo aos
trabalhadores rurais sem vinculo empregaticio formal, independentemen-
te de contribuigéo.zo Além deste, foram introduzidos ou ampliados
outros programas, de natureza redistributiva, destinados a garantir
renda mensal vitalicia de um salidrio minimo a individuos de mais de
65 anos, que ndo disponham de formas alternativas de proteg¢do social,
e também a deficientes de qualquer natureza.

A materializagdo deste programa de gastos, baseado simultanea-
mente nos principios de equidade e igualdade, requer a adogido de um
esquema tributdrio-contributivo, com clara separagdo das fontes e de
seus usos. A partir da implementagdo da nova Constituigdo, revelou-se
cada vez mais dificil financiar os programas redistributivos e, ainda,
a universalizagdo da assisténcia médica, implantada antes de 1988, com
recursos oriundos de contribuigdo. Isto implicou em que a diversifi-
cagdo das fontes de financiamento, aprovada em 1988 - quando foi
criada a contribuigdo sobre o lucro das empresas, deslocada para a
Seguridade parcela da contribuigdo dos empregadores piblicos e
privados (PIS/PASEP) para o financiamento do seguro desemprego e
elevadas as aliquotas do Finsocial -, apenas poderia cobrir a demanda
social por recursos tributdrios, sem gerar recursos "livres" para o
orcamento fiscal da Unido.

Caracteriza—~se assim um conflito de dupla natureza. De um lado
um embate entre matrizes diversas de financiamento e concepgdes
opostas de Seguridade Social. De outro, entre ‘a apropriagdo dos
recursos tributdrios adicionais, justificados pela expansio dos gastos
de natureza fiscal no orgamento da Seguridade Social, e a necessidade
de recursos adicionais por parte da Unido, derivada da diminuigdo de
sua disponibilidade de recursos, por efeito da Reforma de 1988.

A solugdo que tem sido encaminhada pelo governo federal apenas
corrobora as observagdes acima. Dada a importdncia da partilha de
receita com as demais esferas da Federagdo, baseada no imposto de
renda e no imposto sobre produtos industrializados, o governo central
vem se desinteressando por estas bases de arrecadagio, promovendo, em
contrapartida, a rescentralizagdo tributdria, pela redistribuig¢do da
carga na direcdo dos impostos ndo partilhados, como o imposto sobre
operagdes financeiras, e das contribuig¢des sociais do orgamento da
Unido.?! como estes recursos estio comprometidos com o orgamento da
Seguridade, © governo atrasa a implementagdo do novo plano de
beneficios, ac mesmo tempo em que retém os recursos, esterilizando-os,
em nome da politica de estabilizagdo. O resultado &€ a manutengdo das
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pressbes dos grupos sociais, para viabilizar a materializagdo de seus
direitos constitucionais, e também daqueles sobre os quais incidem as
elevagbes de carga tributéria, os quais vém questionando judicialmente
sua legalidade.2

3. Andlise da Carga Tributéria Brasileira

A evolugdo da carga tributéria nos anos 80 leva a uma conclusdo
aparentemente paradoxal, mas auto explicativa. H& queda da carga
macroecondmica, de 25.5% (média 70/73) para 22% (média 87/89), ao
mesmo tempo em que esta erosdo da carga tributlria impde um &nus
excessivo aos agentes econdmicos e sociais sobre os quais incide a
carga tributdria (Quadro IV; Anexo IIIb e Grafico I; Anexo IIlc).

a) Caracteristicas da Estrutura Tributéria

A distribuigdo da carga por bases de incidéncia revela a
evolugdo desfavoradvel dos impostos sobre o valor adicionado (IPI e
ICMS), bem como a elevagdo do IR, devida ao aumento da tributagdo na
fonte das pessocas fisicas. A queda dos principais tributos do
orgamento fiscal sd ndo teve consequéncias mais graves sobre a receita
do governo por ag¢do das contribuig¢des sociais, que passam de 5.6% do
PIB para 7.3% do PIB entre 1970 e 1990. Dentre as contribuigdes
gsociais, a cléssica incidéncia sobre a folha de saldrio manteve-se
constante ao longo do periodo, devendo-se o dinamismo da arrecadagido
a outras modalidades de contribui¢des, a maioria sobre o faturamento,
em nitido retrocesso relativamente 3 sistemdtica do valor agregado
introduzida em 1967. A criagdo destes novos tributos ndo se justifica
inteiramente em termos de necessidades adicionais de recursos pela
Seguridade, posto que parte destes, como foi dito, & compensatéria a
descentralizagdo tributéria, integrando uma politica de estabilizagdo
em nome da qual sdo esterilizados.

Causa espécie a estreiteza das bases de arrecadagédo, face a
dimensdo da atividade econdmica brasileira. Apds as lGltimas reformas
do IR, j& mencionadas, a redugdo do nimero de aliquotas com elevagdo
dos 1limites de isengdo combinou-~se com a extrema desigualdade e
concentragdo na distribuigdo de renda. Como resultado, numa populagdo
de 140 milhdes, o nimero de contribuintes pessoas fisicas & de apenas
1.2 milhdo em 1991.

Exemplos semelhantes gquanto & estreiteza da base podem ser
encontrados na Previdéncia Social. Em 1986, 62% das pessoas ocupadas
em todos os trabalhos recebiam até trés (3) saldrios minimos e 76% dos
ocupados ganhavam até cinco (5) salirios minimos, pelos dados da PNAD
1986. Apenas 3.9% dos trabalhadores ocupados na agricultura contri-
buiam para a Previdéncia Social, percentagem gque se elevava para 59.3%
dos trabalhadores nos demais setores. Cerca de 64% dos trabalhadores
contribuintes da Previdéncia ganhavam até trés (3) saldrios minimos
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e respondiam por 25% da arrecadagdo. No outro extremo, os trabalhado-
res que recebiam mais de 20 saldrios minimos eram apenas 2.9% dos
trabalhadores totais, mas contribuiam com 16.6% da arrecadagdo. Os
dados demonstram que a estreiteza de base, combinada com a heteroge-
neidade, introduzem grande rigidez no sistema tributé&rio, submetendo-o
a lé6gicas extremadas e a imposigdes tribut&rias necessariamente
elevadas na perspectiva microecondmica.

O sistema tributdrio brasileiro, resultante das transformagdes
detalhadas nos itens 1 e 2 (cuja caracterizagdo, em 1990, encontra-se
nos gr&ficos II a V, anexo IIIc), apresenta carga miltipla e grande
heterogeneidade na configuragdo da carga tribut&ria. Quanto a carga
miltipla, sobre bens e servigos incidem o IPI e o ICMS, ambos tendo
por base o valor adicionado, e também o PIS/PASEP, o FINSOCIAL, o IOF,
o 1SS, o IVVC e outros, tendo por base vendas e faturamento. O
FINSOCIAL e o PIS/PASEP sdo ambos contribuigdes sociais sobre o
faturamento. O nimero de contribuig¢des sociais & excessivo, somando-se
as j& mencionadas, contribuigdes sobre a folha de salérios e a
contribuigdo sobre o lucro liquido das empresas.

O peso das contribuigdes sociais brasileiras & atualmente
excessivo em relagdo aos padrdes internacionais, somando USS 34.3
bilhdes na entrada da década de 90, face a uma receita tributéria do
governo federal da ordem de US$ 58.13 bilhdes, sendo em conjunto o
item mais importante da arrecadagdo tributdria no Brasil.

No que se refere &s contribuigdes sociais sobre vendas e
faturamento, além da carga miltipla, existe fragmentagdo de impostos.
Entretanto, o exame da distribuigdo dos principais impostos e
contribuigdes sociais (exceto folha de salédrios), por setores e
atividades (gr&ficos VI a IX, anexo IIIc), revela grandes diferengas
na configuragdo tributdria e na contribuigdo de cada setor i arreca-
dagdo, segundo o tipo de imposto. Dificilmente a necessaria simplifi-
cagdo do sistema se distribuiria linearmente entre setores, provocan-
do, ao contririo, mudangas significativas na distribuigdo setorial da
carga.

b) Distribuigdo da Carga Tributéria

A busca de maior abrangéncia nas bases de tributagdo tem levado
o governo a optar pelo avango da tributagdo indireta, o que parece o
caminho possivel, em economias caracterizadas pelo crescimento de
atividades informais, ndo necessariamente ligadas & pobreza, e sim a
ilegalidade. Dada a auséncia de seletividade na tributagdo indireta,
a carga tributdria dos individuos de baixa renda tende a ser mais
elevada que a dos individuos de rendas altas, dado o maior peso do
consumo na renda pessoal e familiar.

Estudo recente sobre a incidéncia tributdria nos orgamentos
familiares por classe de renda, revela que, sobre as familias de renda
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até trés saldrios minimos incide carga tributdria indireta de cerca
de 29.5% da renda familiar, enquanto para trabalhadores com renda
familiar acima de 20 saldrios minimos, a carga tributéria representa
pouco mais de 16% da renda (Dain,1991).

Existe também grande heterogeneidade na distribuigdo da carga
tributéria. As estatisticas das maiores empresas revelam diferengas
setoriais importantes na carga tributfria, no conceito recolhimento
de impostos(1ll), entre ramos de indistria. A participagdo dos tributos
na receita varia de 5.8% na construgdo civil a 56.6% nas indistrias
de bebida e fumoc e 41.0% na indGstria automobilistica, para uma carga
média de 20.5% (graficos X e XI, anexo IIlc).

As caracteristicas acima apresentadas, relativas a configuragdo
estrutural e setorial da carga tributéria resultante das sucessivas
reformas da década de 80, sugerem dificuldades, de fato verificadas
nos primeiros anos da década de 90, para conciliar interesses
contraditérios em proposta racional, que atenda a necessidade de
geragdo de recursos adicionais, de equilibrio federativo e de
simplificagdo tributéria.
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IV. TENDENCIAS DOS ANOS 90

No governo Collor a questdo fiscal volta ao centro das atengdes. O
plano de estabilizagdo de margo de 1990 subordinou o combate &
inflagdo ao controle de suas duas causas fundamentais que, no.
diagnéstico do governo, eram o desequilibrio externo e o estrangula-
mento do setor piblico. A superagdo do desequilibrio financeiro, por
sua vez, tinha duas frentes, a reforma fiscal e o ajuste patrimonial
do Estado, que precediam a corregdo do desequilibrioc externo. O éxito
na redugdo a curto prazo do déficit piblico, express@o mais imediata
do sucesso da reforma nas finangas plblicas brasileiras, seria
pré-condigdo para a reabertura da negociagdo externa. '

Houve inusitada convergéncia entre técnicos do governo e
economistas de virias tendéncias quanto ao diagnéstico de desequili-
brio financeiro do setor piblico, por ocasido do Plano Collor. Era
visivel o crescimento exponencial dos encargos financeiros da divida
interna e externa. N3o s6 o volume da divida mobilidria interna
causava preocupagdo, mas, sobretudo, seu perfil de curtissimo prazo,
que a reduzia a moeda indexada com juros, e sua distribuigdo entre os
agentes econémicos (Banco Central, sistema financeiro e empresas), que
tiravam o cardter ativo da politica monetéria.

No gque respeita &s empresas estatais, as séries oficiais
demonstravam a defasagem de seus pregos e tarifas, bem como as
dificuldades de setores como siderurgia e energia elétrica em superar
seu desequilibrio patrimonial, mesmo que o realismo dos pregos
piblicos propiciasse a recuperagdo da receita operacional. Era também
consensual a avaliagdo negativa a respeito da queda da carga tributé-
ria® e da disponibilidade final de recursos em mdos do governo, apds
efetuadas as transferéncias relativas ao pagamento de juros e
subsidios, e tamb&m em decorréncia da renincia de arrecadagéo
(incentivos, iseng¢des, dedugdes e abatimentos).

Idéntico consenso havia sobre a excessiva redugdo da capacidade
de financiamento do Governo Federal, apbés a reforma tributéria de
1988, dada a imperfeita correspondéncia entre descentralizagdo de
recursos e de encargos de governo e o crescimento dos encargos da
Unido com a materializagdo dos novos direitos sociais.

Conhecidos os desdobramentos da "reforma monetdria" do Plano,

que provocou uma desvalorizagdo no estoque da divida piblica, bem como
alongou temporariamente seus prazos de pagamentos, sem contudo

35



representar solugdo estrutural para tal questdo, os maiores acertos
do programa situaram-se na &rea da desregulamentagdo, na liberalizagdo
dos pregos piGblicos e, principalmente, nas medidas tribut&rias.?*

As principais medidas tributdrias do Plano Collor foram o fim
do anonimato, inclusive dos titulos ao portador e o corte nos
incentivos dos impostos de renda, produtos industrializados e
importagdo, assim como a suspensdo tempor&ria dos incentivos regio-
nais, & exportag¢do e 3 agricultura, por todos considerados ajustes
necesséfrios, porém de dificil implementagédo.

O fim do anonimato representava a possibilidade de redugdo
virtual da economia informal, ampliando a receita nos tré&s niveis de
governo. A eliminagdo do titulo ao portador era pré-condigdo para a
tributagdo, pelos impostos de renda e operagdes financeiras, do ouro,
bolsas de mercadorias e agdes em bolsa de valores. A tributagdo pelo
IOF estendia-se também ao estoque de riqueza liquida. De impacto "once
for all", esta modalidade de tributagdo pelo IOF representava, por si
86, cerca de um tergo dos ganhos de arrecadag3o previstos pelo Plano.
Atuaram ainda de forma positiva os efeitos de redugdo da inflagdo, que
permitiram a aproximagdo entre recolhimentos de impostos e sua
apropriagdo pelo eririo piblico, assim com a possibilidade de efetuar
pagamentos de impostos usando cruzados novos bloqueados.

O impacto sobre a carga bruta das medidas extraordinérias do
Plano Collor, rebateu de forma extremamente favordvel sobre a
arrecadagdo dos trés niveis de governo, principalmente sobre ¢ governo
federal. De uma média de 22% do PIB no biénio 1988/1989, a carga bruta
ultrapassou os 28% do PIB em 1990, valor este jamais alcangado no
Brasil.26

A explicagdo para esta elevagdo da receita tributédria de 6% do
PIB, num ano de queda de 4% do PIB, reside no fato da arrecadagdo
estar apoiada na incidéncia sobre estoques financeiros, na captagio
da atividade informal e na utilizagdo de dinheiro retido pelas
Autoridades Monetdrias (inclusive para pagamentos de tributos
atrasados), sendo pouco afetada pela dramitica redugdo nos fluxos
moneté&rios e financeiros nos meses seguintes ao Plano.

Esgotados os efeitos positivos do Programa Econdmico, em 1991,
restabeleceu-se a tendéncia & redugdo da carga tributdria, que neste
ano equivale a 23.7% do PIB. Uma explicagdo parcial decorre da
finalizag8o dos efeitos "once and for all" sobre a carga tributéria,
j& mencionados, e também da dificuldade técnica e politica de

enfrentar o desafio de uma reforma tributédria mais abrangente.

No governo Collor, estdo mescladas duas temiticas: a do ajuste
fiscal (e a necessidade de recursos tributirios liquidos) como centro
da politica de estabilizagdo e a de uma reforma estrutural do sistema
tributdrio. A razdo pela qual a aquisigdo de recursos tributérios
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liquidos assume centralidade para a politica de estabilizagdo &
explicada pelo pequeno raio de manobra das demais varidveis de ajuste.

Na auséncia de regime monetirio estivel, a divida mobililria
interna federal &, na verdade, moeda indexada. De fato, recompuse-
ram-se as dificuldades com a administragdo desta divida, verificando--
se elevagdo exponencial de seus encargos. Ademais, ndo teve significa-
do fiscal positivo o processo de privatizagdo realizado até aqui.
Consequentemente, e em fungdo dos compromissos com o programa de
ajuste acordado com o FMI, a reforma tributiria (com o significado
implicito de geragdo de superdvit primirio nas contas fiscais) passa
a ser pré-condigdo para a redugdo da inflagdo e para a retomada do
crescimento.

Pelas peculiaridades (nomia, ndo dispde o Brasil de bases
expressivas na drea de tributos do comércio exterior, e, portanto,
independentes do dinamismo da economia interna, para ancorar politicas
de estabilizagdo e a realizagdo de megasuperévits fiscais, como
fizeram o México com o fundo do petrdleo, ou o Chile com o cobre. No
caso brasileiro, os ganhos desejados de arrecadagdo sdo frequentemente
contraditérios aos ajustes recessivos das politicas de estabilizag3o.
Nestas condigdes, as "reformas tributirias" ampliam a arrecadagio
virtual, enquanto reduz-se a arrecadagdo efetiva por efeito do
encolhimento das bases de tributagdo (renda, folha de salérios,
faturamento, valor agregado), como consequéncia direta da queda da
atividade interna. Reduzido seu raio de manobra, o governo frequente-
mente langa mdo de expedientes tributdrios que tornam mais injusta e
concentrada a carga tributdria, além de transgredirem . preceitos
constitucionais e legais quanto & configuragdo das bases de arreca-
dagdo e 3 vinculagdo de gastos fiscais.

Tais expedientes geram contestagdes sobre sua legalidade e
constitucionalidade, frequentemente acolhidas pelo Judicidrio. A estas
sobrepdem-se contestagdes relativas ao impacto das trocas de moedas
sobre os ativos e sobre a renda e lucro das empresas, com ganho de
causa para as mesmas e permissdo legal para o ressarcimento dos
recolhimentos indevidos nos anos fiscais subsequentes. Como ilus-
tragdo, no apagar das luzes de 1991, o governo langou um pacote
tributdrio, centrado nos resultados das empresas, esperando receita
adicional de US$ 12 bilhdes. O resultado foi um contencioso em 1992
da ordem de US$ 10 bilhdes, atestando a inoperdncia de reformas em
tais condigdes.

Do ponto de vista de uma reforma "strictu sensu”, voltada para
a corregdo do sistema, a situagdo ndo & menos complexa. Com fre-
quéncia, o aperfeigoamento de impostos ndo implica, dadas as taxas de
crescimento atuais, em elevagdo de receita. Nos impostos sobre o valor
adicionado, por exemplo, a corregdo dos efeitos em cascata, embutidos
na sistemdtica atual e indesejiveis do ponto de vista do estimulo &
exportagdo e da boa técnica tributdria, diminuiriam a arrecadagdo. Da
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mesma forma, a desoneragdo dos bens de capital no ICMS reduziria sua
receita.

A eliminagd3o de tributagdo sobre o faturamento, e sua substi-
tuigdo por adicional sobre o valor agregado implicaria na necessidade
de elevagdo expressiva de suas aliquotas e em alteragdes imprevisiveis
nos pregos relativos, dado que a distribuigdo setorial da incidéncia
sobre valor agregado e faturamento nd3o & idéntica. Isengdes e
exclusdes de impostos sdo, em grande medida, responsiveis pela
dispersdo setorial das aliquotas efetivas e pela discrepincia entre
aliquotas efetivas e aliquotas legais. Entretanto, a revogagdo de
parte dos incentivos e isengdes, desejdvel para fins de arrecadagdo
e maior eficiéncia do sistema, esbarra em obstdculos politicos, uma
vez que fere interesses estabelecidos, relativos aos "lobbies
setoriais" e regionais.

Os argumentos apresentados ndo devem ser percebidos como
destinados a concorrer para a paralisagdo do debate sobre reforma
tributédria, tendo apenas a intengdo de separar analiticamente a
temdtica da reforma do igualmente relevante tema do ajuste fiscal.
Reformas tributfrias sdo processos politicos longos, que implicam
confronto entre interesses contraditbérios. A questdo de como pactar
uma reforma tributdria ndo é& trivial, e se torna mais vidvel na
perspectiva da retomada do crescimento, quando, particularmente no
caso brasileiro, o o6nus da reforma significa apenas menores ganhos
marginais e ndo as novas perdas da conjuntura atual. Melhor seria
solucionar o contencioso tributério, que igualmente geraria os
recursos adicionais ditos necessdrios, em troca de um programa
tributdrio que graduasse a introdugdo de medidas de aperfeigoamento
do sistema & paulatina recuperagdo da atividade econdmica.

Notas

1 Tabela 1, capitulo 1.

2 para uma andlise mais detalhada das relagdes entre a crise da
divida e seus desdobramentos, leia-se Belluzzo, L.G., e Almeida,
J.S.G., 1992.

3 I1 PLANO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO, Governo Geisel, 1974/~
1976.

4 na evolugdo do balango de pagamentos € apresentada na tabela
II1, do anexo ao capitulo I. :

O setor privado pdéde beneficiar-se da politica do setor
piblico, que financiou tanto seu ajuste patrimonial, como a politica
de exportagdo.Quanto ao primeiro aspecto, o estado facultou as
empresas(inicialmente as privadas, e, nos anos 80, inclusive as
piblicas), a liquidagdo antecipada em moeda nacional de sua divida
externa.Quanto ao segundo aspecto,puderam as empresas apropriar-se de
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incentivos e subsidios, ajustar suas margens de lucro através de
alteragles favordveis de pregos relativos, além de tirar vantagem de
uma politica cambial favordvel.Com isso, e dados que seus fundos
préprios deixam de ser canalizados para investimentos, tornam-se
credoras liquidas do setor piiblico, realizando aplicagdes financeiras
de curto prazo, notadamente em titulos da divida piblica.

Leia-se, para maior esclarecimento deste ponto, Braga, J.C.S.,
1992.

7 para uma primorosa interpretagdo da politica de estabilizagio
brasileira nos anos 80, leia-se Damill, M., Fanelli, J.M., e Frenkel,
R. (1991).

8 A respeito, leia-se Miranda, J.C.(1992).

? ver Braga, op.cit.

0 ver colombi Neto, J., 1987.

1 ver Dain, 8., 1988.

12 yer Afonso, J.R.R., 1992,

3 com a criagdo de novos tributos, em meados da dé&cada de 80,
a base de partilha representava apenas 67% da receita tributdria do
governo federal.

% pste imposto, destinado ao financiamento do gasto social, veio
a ser apenas mais uma fonte tributdria no orgamento fiscal da Unido,
substituindo outras receitas. Representou também grande retrocesso em
comparagdo &d introdugdo dos impostos sobre o valor agregado que
ocorrera nos anos 60, por representar modalidade de tributagdo em
cascata.

15 Entre 1985 e 1986, a carga tributdria sobe 2.5% do PIB,
revelando a importancia do "efeito Tanzi" sobre a tributagdo, e também
a natureza parcialmente "self-defeating" dos ajustes recessivos sobre
a receita pilblica, dado o peso da atividade econémica interna na
defini$§o das bases de arrecadagio.

6 Receita prépria + - transferéncias de (para) outros niveis de
governo.

17 Veja-se, a respeito, quadro VI, em anexo.

1B o0 teto de contribuigdes e de beneficios situa-se em 10
saldrios minimos,sendo que quase 70% dos contribuintes situa-se na
faixa salarial até 3 salirios minimos. Entretanto, os estamentos
superiores da distribuigdo salarial tem capacidade de pressio e de
defesa da manutengdo do teto de contribuigdo, e do car&ter de "sequro"
ao sistema.

1 Estes valores sio equivalentes aos concedidos a trabalhadores
com emprego formal, que recebam 1 saldrio minimo, em troca de
contribuigdo de 8% do saldrio, além de significativa contribuigdo do
empregador.

0 Finsocial, Pis/Pasep, contribuigdo social sobre o lucro das
empresas.

2! pstima-se hoje em cerca de 1.5% do PIB as perdas de arrecada-
¢do do governo federal, por efeito do contencioso das contribuigdes
sociais. Em resposta aos questionamentos das pessoas juridicas,
alegando a ilegalidade e a inconstitucionalidade das medidas do
governo para ampliar a arrecadagdo sobre bases relativas a faturamento
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e lucro,o Judicidrio vem dando ganho de causa contra o Executivo
Federal, o que tem resultado no descumprimento as metas de arrecadagédo
destas contribuigdes.

2 pxiste uma diferenga entre o recolhimento de tributos e o de
carga tributéria. Na tributagdo indireta, os impostos sdo recolhidos
pelas empresas, e repassados parcial ou totalmente aos consumidores
finais em fungdo de fatores como o grau de monopSlio,a duragdo do
ciclo de produgdo (dado que na sistemdtica de débitos/créditos vigente
para tributos sobre o valor adicionado, ndo h& indexagdo dos crédi-
tos).

3 Entre 1970/1973 a carga tributéria foi de 25.5%, retrocedendo
em 1988 para 22% do PIB, nivel este obtido na entrada dos anos 60, com
um sistema tributirio primitivo e pouco eficiente.

2 Quanto ao programa de privatizagdo, de um ponto de vista
meramente fiscal, as privatizagdes ocorridas ndo corresponderam as
previsdes quanto a geragdo de recursos, tendo dado lugar a liquidagdo
de divida intra setor ptblico, e a troca, dentro do préprio setor
piblico, de dividas ditas moedas "podres" por ag¢des das empresas
privatizadas, com valorizagdo patrimonial, e uma contribuigdo de
apenas 1% de redug¢do da divida plblica.

Para uma descrigdo mais detalhada das reformas do Plano e de
seus desdobramentos, ver Dain e Afonso (1990).
2 yer villela e Afonso (1992).
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ANEXO 1

TABELA 1 A
BRASIL: PRINCIPAIS INDICADORES ECONGMICOS

------------------------------------------------------------------------------------------------

1980/82 1983/85 1986/88 1989 1990 1991

Performance

Valor do PIB (1) (US$ bilhdes) 376 382 449 469 451 455
Crescimento do PIB (X) 1.8 3.3 3.7 3.3 -4.0 1.0
Renda Real per Capita (1980=100) 95 90 100 100 9% 93
Inflagéo (2) (X) 102 223 506 1783 1477 418
Balango de Pagamentos ($ bilhdes)

Balanca Comercial -0.3 10.7 12.9 16.1 11.0 10.6
Pagto.de juros e lucros (l{quido) -9.3 -10.7 -10.6 -12.0 -10.6 -9.5
Conta Corrente -13.6 -2.3 -0.9 1.0 -2.2 -2.0
Indicadores do Setor Externo .
Dfvida Externa (US$ bilhdes) 7 100 115 15 121 128
Dfvida Externa/PIB (%) (3) 29 47 39 26 25 32
Exportacoes/P1B (%) 8.2 1.7 9.2 7.6 6.6 7.8
Importacdes/PIB (X) 8.3 6.7 4.9 4.1 4.3 5.2
Taxa de Cambio Real

Deflac.por precos no atacado 88.0 89.3 86.8 63.6 59.8 7.9

Deflac.por precos ao consumidor 88.9 109.8 114.4 82.2 73.2 85.5
Indicadores Sociais

Taxa de Desemprego (%) 7.0 6.4 3.7 3.4 4.1 4.6
Emprego Industrial em SP (4) 93.9 83.8 97.9 98.3 96.3 89.5
Salério Medio na Industr.SP (4) 99.0 87.2 115.8 112.5 87.2 67.8
Coeficiente de Gini 0.584 0.5%90 0.595 0.603 n.d. n.d.

Fonte: Zini Jr., A.A. (1992). :
Dados Primérios: Contas Nacionais - IBGE (1991); contas do setor externo - Brasil Programa Econd-
mico, vol.31; taxa de desemprego - IBGE; emprego e salério em Séo Paulo - FIESP e Conjuntura
Econdmica; taxa de cambio real - Zini (1992); Coeficiente de Gini de concentracéo de renda
- PNAD/IBGE (1991).
Notas:
(1) Em délares constantes de 1990.
(2) Inflagdo medida pela variagéo do IGP-DI de dezembro a dezembro.
(3) A pregos correntes.
(4) SP = S#&o Paulo; 1980 = 100.
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TABELA 2
DE PAGAMENTOS -~ CONTAS ANALITICAS
1970/91 - Em USS Bilh3es de 1991 (1)

Servigos Variagéo Variagéo
Balanca Servigos Financ. Conta Conta Reservas na Divida
Perfodos Comercial Reais (2) Corrente Capital (3) Externa
1970/73 -1.0 -7.7 -5.7 -14.4 29.5 17.2 24.0
1974/78 -28.5 -19.1 -26.6 -74.2 84.6 16.3 7.9
1979/82 -6.9 -21.2 -53.3 -81.3 57.8 -12.8 41.4
1983/85 41.8 -9.3 -42.1 -9.6 0.0 10.0 26.3
1986/88 45.8 -12.5 -36.8 -3.5 -21.7 -3.2 10.7
1989/90 29.2 -5.4 -24.3 -0.4 -17.5 0.9 7.9
1970/90 80 -75 -189 -183 133 28 182

Fonte: Zini Jr., A.A. (1992).
Dados Primérios: Banco Central do Brasil, Relatério Anual, vérios nimeros.
Notas:
(1) Valores Correntes ajustados pelo fndice de pregos ao consumidor dos Estados Unidos,
tomando-se como ano base (1991=100).
(2) Servigos Financeiros e a soma dos pagamentos lfiquidos com juros, lucros e “royalties".
(3) A soma das colunas 4 e 5 difere da 6 devido aos erros e omissoes e, apés 1983, pelo
financiamento compensatério da balanga de pagamentos (FMI e pagamentos compensatérios).

TABELA 3
DIVIDA EXTERNA PUBLICA SOBRE DIVIDA EXTERNA TOTAL
Em %
Anos mnm (2)
1980 69.2 56.8
1981 68.0 57.8
1982 66.8 60.7
1983 74.1 7.2
1984 77.5 71.9
1985 80.7 73.8
1986 85.6 78.4
1987 86.6 80.9
1988 88.8 80.8
1989 90.1 83.3
1990 89.7 81.9

----------------------------------------------------

Fonte: Damill; Fanelli & Frenkel (1991).
Dados Primarios: IPEA (1989, cap.3) e Banco Central
do Brasil.
Notas:
(1) Divida Publica Registrada sobre Divida Ex-
terna Total.
(2) Divida Externa Publica Liquida sobre Divi-
da Externa Liquida Total.
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TABELA 4
SUPERAVITS SETORIAIS
Estimativas em X do PIB

Poupanca Superavit Deficit

Externa Privado Publico
Anos Q)] 2) (3)
1980 5.45 1.35 6.80
1981 4.44 1.86 6.30
1982 5.79 1.51 7.30
1983 3.37 1.03 4.40
1984 -0.02 2.72 2.70
1985 0.11 4.29 4.40
1986 1.97 1.63 3.60
1987 0.49 5.21 5.70
1988 -1.28 6.08 4.80
1989 -0.23 7.13 6.90
1990 0.50 -1.80 -1.30¢*)
1980 5.45 1.35 6.80
1981/82 5.12 1.68 6.80
1983/84 1.67 1.88 3.55
1985/86 1.04 2.96 4.00
1987/89 -0.34 6.14 5.80
1990 0.50 -1.80 -1.30

Fonte: Damill; Fanelli & Frenkel (1991).

Notas: (1) e (2+3) obtidos das Contas Nacionais a
precos correntes; (3) corresponde as Necessi-
dades de Financiamento do Setor Publico (PSBR,
conceito operacional), apresentado em IPEA
(1989), cap.3 e dados do Banco Central do
Brasil. As metodologias de ambas as fontes sao
diferentes.

(*) Estimativa preliminar.



89°S ¥9°52 21°0L- ¥8° 0% 6L°St 62°8 2Lt SL°s
1Y 20°2¢2 16°21- 6L°8¢ 21791 192 8s°L 95°%
8L’y 0% 61 y9°L- 1£°0¢€ 16°0L 09°2 £€S°1L si°e
£y 91761 oL"2- 19°%2 s2°S 90°8 eie 82
i8°¢ ¥9°02 L£8°0 4 8 14 8.°2 0%°8 8572 16°2
l2°¢ £8°0¢ 06°0 9L°22 £6°1 L2 98°¢ 68°¢
89°S %9°6¢2 21°01- ¥8°0Y 61°Sl 62°8 r7 a8 sL°s
LTS v.°¢2 90°02- 9L°9Y eyee 0s8°2 €671 09°Y
858y 1012 ye2i- 9L LE SL°9i 8i°2 g2t 89°Y
Ly 62°1e £1°9- 92 1is S6°6 8L 65°1 68"y
£9°% (33174 Wwz- 18°0% 0L°0L 2672 %" 2£°¢€
€17y 04781 91°8- 28°62 2Lil 2L 65°1L £6°2
SL°y ¥9°L1 £8°2- 26°¢C 82°9 9,71 65°1 £9°2
16°¢ 29702 28°1- 06°%2 22"y 98 S92 S0°¢
oLy 90°12 S£°0- 98" %2 0g°¢ 85’8 89°2 96°¢
9t e2°0¢e 60°L 89°2¢ 9272 22°8 89°¢ 98°¢
12°¢ £€9°02 06°0 9,722 €6°1 VIAY} 98°¢ 68°¢
(eg) ®L) (8) ) 9 (%) ) (€)
elJeuld soJnp - axe 18U LWON ajuallo) euJIIU] 1e1008 SOJLAJDS
93U8JI0) 2juaLI0) 2JUa410) 03sen eplALq *63s ap soipisqns ?
gouednod o3sey eauednog soJnp *jsued} suag
91d op ¥ w3
SVOI80Nd SIOIVELISININGY SVQ OIYVNIND LIAVIIINS 3 JALNIUI0D VINGD
S vi3avli

6%°01 £€9°Si 0661

298 €0°€L 68/.861
2L L 12°0L 98/s86l
£1°9 26°8  ¥8/5£86L
S.°9 99°6 28/1861
1e°9 02°6 086l
6%°01 £9°61 0661
2L°6 r4 34 6861
2671 1921 8861
L 9L°¢l 21861
0g°2 29°0L 9861
%6°9 1876 861
59°S 82°g 7861
1979 99°6 £861
S0°2 10°0tL 2861
9%°9 286 1861
LE°9 02°6 0861
@ () souy

sie120s jeutd

*BJeou3z 3 ounsuo)

sorJejes

46



(91) - (eg) = (Si)

JO1J91X2 OR SELOUdJajSUBS] SE Jelapisuod was sedtignd sapdedisiuiupe sep 3juaJJo) epudy =(egl)

BUJIIUL B511gnd BPLALP BP SOJN] SO JBJIPISUOD WeS Sedlignd SaglesiSIuUlWPE Sep 3IUBJJ0D 03Sen = (el)

21) + (6) = (£1)
QL) + L) = (6
(el) - (eglL) = (eg)

*@1dejauUoW 0B39JJ09 OPULN|OUL Sleulwou SOJNf =  (9)

(9 + () + (9 + (1) = ()
(€ + () = (1)
:sej0N

*1661 ‘SieuoloeN sejuo) ‘39gl isolJewidd sopeq

*(L661) 13uaJdd 3 1118uey yjlweg :3juod
812 0s°¢ 2t le 99°0& ¢ 2l gl (398 41 €9°22 0661
20°% ti'g 61°9¢2 82°Ge 88°2 te°tt 80°1L1 68722 68/.861
89°1 0472 8L°¢¢e 8922 92°1- 2%°2l es°il %6°¢2  98/5861
192 981 6%°¢2 e 22 yL°L- 28 Ll 29°1l Y g2 v8/£861
68°1L VA A4 16" %2 6.°%2 21°1- i2-al sl°¢l 9692 28/1861
B0 2872 £0°%2 99°¢2 £0°1- 8LeLL 25 el 0L°%2 0861
8L°2 08°¢ 2e° g 99°0¢ ' 2L gl g7t £9°12 0661
le°0 £6°2 66°92 oL 92 9Ly L7t 2270} %" 12 6861
8e°l 1°s 95762 29°%2 £2°2 0011 68°01 68°1¢2 8861
tSs°1 e ¢ 10792 11°62 7 9L° L1 6S°L1L b W T4 2861
sS°L 80°¢ Y192 69° %2 99°1- 88°¢l 9°¢1 114 9861
871 2e°e €822 99712 18°0- 96°1LL 258701 £5°22 $861
82 06°L 68722 60°1L2 £1°0- 6%°LL £9°01 2812 %861
60°2 £8°1 65° %2 r4 38 14 S°L- 92°2l 18°2i 20752 €861
sl ce 2 91°s2 20°%2 2L- 69°21 258°21 22°s2 2861
Y0°1 09°2 98°£2 25°%2 60°1L- Ll 262t §9°92 1861
8°0 1872 €0°%2 99°¢¢ $0°1L- 8Ll 2s°tl 0L°%2 0861
si) (y1) (egl) (€1) L) ay (oL) 6) souy
°19nd " upy sea11qnd SOUNP*IXd 18301 sepinbi $03941Q SO33J1pul einig
olJeuilid ‘upy sep 2juaJI0] 91Us440) sepusy sojsodui] sojsodw]  -Jeinqldy
31ARIdNS *wW13SdAU] epuay epuay seJing ebie)

(S V138Vl ogdenuijuol)

47



. *SaJeulwlja4d sopeq ()
*S93U34409 s03aud & g1d Oop X W ‘e1JBI3UON ISeg ep jenue 0BSSIWd ap OxXNy3 (G)
“(0661) O®GeN 3 zoJianD wo epejudsatde ogdebesbesag *(Pg) + (IF) + (AE) + (8F) = ()
*g ded “(6861) vadl we ‘N3Jve o1ad opew|3sa ‘(-JeJado 03135U0D ‘¥ESd) 0911GNd JOIIS OP OIUWEIJUBULY 3P SIPEPISSIIAN (S)
*eduasasip Jod opewiis3 (qz) 1(1661) IOVIGWVID Ul epejudsalde eAijewilsi(ez)
g ded ‘(6861) vidl Wa *N3Jva o01ad opewlls? ‘SOUJIIUL 3 SOUJIIXS Stead sounr (2)
(2) - () = (L) :seloN
*1lsesg op 18J3U3Y odueg I(gded ‘gg61) vidI :sotJewirdd sopeq
“(L661) 19U 3 11)13uey [))iweg :ajuoy

8y £L- 8l sl €€ 9°9- 0661
8°< 20 2 8°0 v 8°s L2 - 12 s°s €0 68/2861
o' 2°0- 6L 6°0 sl 0"y €°g 82 L9 L-2- 98/5861
8l L°0- 0°2 1°0- (4 9°€ €€ (B + "9 672- 48/€361
81 10 €< sy 0°2 89 9°2 22 AL 1-e 28/1861

29 1°2 (! 9°¢ 2€ 0861
*peu pru pu pu pru ge ‘pu ‘pru £ 0°L- Cx)1661
8 *pru pu peu peu £1- 81 sl €€ 94 0661
0°s 10 92 9°0 8¢ 69 vy 9°1 69 6°0 6861
9°€ %°0 90 20 v 8"y v's g2 2°s 6°0- 8861
82 10 60 94 0§ LS y'2 €2 LY 01 1861
P+ £°0- L} 670 9L 9 92 9°2 2°s 9°1- 9861
€2 0°0 £°2 670 (! L) 0"y 0°s 02 9°2- S861
€2 00 M} ¥*0- 8 22 v v 89 1°9- 9861
€1 L°o- 672 €0 L vy 2’ 82 09 9°L- €861
6l 0°0 9°¢ 5°1 2e €2 (4 €2 v°s 6°l 2861
2t 1°0 6°2 (! 81 £9 02 072 0"y g2 1861
pru Py *p-u *pru pru 89 1°2 sl 9°¢ i+ 0861
¢)) (9] 28) (9g) (eg) ) (92) (e2) @@ ¢} souy

..Evmu 1e120§ siejels3y dluny @ jeJUd) jeuo SOUJdIU] SOUJBIXN3 oiJewtidd
-1JOYUds,, °"plAdad 3 sesaudu3  jenpe3s3 “uiupy  -(oedado soJanp soJnp soJnp 3191394
*9s3q°64Q *Uiupy 119143¢
6ld op X w3
OGVAIIOSNCD 0J118Nd ¥OL3S OG OLNMVIONVNIA 3G SIAVAISSIDIN
I Vi3avi

49



*§1BUOLJBUGNS SOUJBAOE Jod sepe|o43uod

sesaJdws 24qos SiaAluodsip oeu sopeq *jedidiunu 3 |enpe3sd ’1eJapads SOUJIAOE INJJUL BI11QNd 0BdRJISIULWPY :SEIOoN

“(1661) "4 “1Belqueld 3 diIW ‘S1euolIeN Sejuo) :soiJewldd sopeq
“(2661) “¥ ¥°r ‘osuoyy 3 ° ‘eJJas :djuog
1oL 1y 91 1¢ 1661
9761 0°9L 8°€ 27 92 L€ 212 2°S 1 S°€ 0661
9°02 6791 L€ 2°1 0°2 2 e 6792 s°S 9°2 62 6861
9°12 02l 9%y 22 2 0°92 6722 1°9 0°¢ 2°¢ 8861
2°¢2 6°21 €9 22 02 21762 €2 9°9 b€ 2°s 29861
9°9 29 89 92 9°l 6°0¢ 176l 69 82 1°g 9861
2712 91 €9 0°g 272 2°ee 6791 c9 1°€ €2 <861
L A ¥4 €9l 29 '€ 91 0°LE 6°91 29 €€ 671 861
i 6791 2's 9°€ Y} 9°0¢ 18t 9°9 L€ 8"l €861
0°92 9°6l s°9 9y 12 2°¢€¢ 212 2°2 6" 92 2861
¢°8l 0°1e ey 6% e ST 6°22 6°2 £°9 9°2 1861
8°62 6°22 6°9 99 2 € 0¢ 6°22 6°9 9%y 92 0861
H 9 4 3 a 2 8 v

/9 1e304 0di1gnd sledapai  edlignd a/3 18301 03119nd  S1eJ9pI4 ed1\gnd

4184 Jojas siejeysy  upy 4384 J033s siejels3 “upy souy

0861 ap sS93juBlISuUO) sodaud ¥

SIJUDIJI0) S0334d ¥

91d 00 W3IIVINIDY3d W3
0670861 :11SV¥8 ON 0J178Nd ¥O13S OG OLNIMILISIANI 30 VXVI

< V3avl

50



*1661 eJed sopep ap eauasne eu ‘g66| 1@ BIPaW ogdeiten (i)

“ym) 0 op ewloe jeioudpLIsSaL ledes-gjuod B40Y BJIOS JRIIISNPUL - OWNSUOD
/ed143913 e1BJaul "g| elp ou s3jUSBLIA sleutwou sodaud 3 (AD4)1G/dD] JOIRI ISP MWIOJUOD 1esud oglezlienly :SEION
*ediso) 9 sedgqala)l ‘6luwR) seuqosial3 !dNG/dND isolsewlld soped "WYD/dS3a1/dVaNni :oededoqe)3
*(266L) ¥ ¥'r ‘osuojiy 3 °r ‘edsds :ajuoy

6- x16/9861
4- 4¥8/0861
8 08/9261
8- »16/0861
Y- 16/9261
8¢ 1661
6% 0661
t4 6861
29 9861
18 2861
€9 9861
69 S861
9L 861
b €961
8 2961
00t 1861
00} 0861
0L 661
69 8.61
S 1261
€2 9261
euljosey

e souy

8- 8- 8L- £- 2- YL- 2i- £l-
2- €- £l- S 21 6 3 Y
oee "e - 2l ot 12 olL- 9
9- 9- 9i- 0 S 9- 1- 2-
vos res G- 2- cee 0 9- v-
(%) TVNNY 1Tv3Y¥ O1Q3W OLN3WIJIS3¥D
=t "t Sl 26 ot 87 k44 £
95 %S 61 oLl 74 1% 6% 29
19 ss 62 Faye 184 6% 9t 6%
YL 99 P4 &l 822 P 111 99
1 72 99 SY 8. 922 £6 0L ¥4
€8 k73 sy 29 s02 26 9 6.
96 98 19 26 S8l ieil 56 601
£6 68 8s 221 81 L% SoL 8Lt
16 96 9 el 961 6gl 101 1743
601 oLi (7] £yl 08l i 68 LL
601 oLl 18 r41% ogl eyi 86 7LL
00t (111} 001 00i 0oL 001 001 00l
wes =ec £fl 9l o 28 821 %6
ot ot r4 ] 413 e Sy 97 98
ot °er 9s1 124} ot PA 4 yst 06
o o 6S1 F41] ot 99 ysi 6L
sesso.4y (eueq 1819 18143 “ishquo) 19s891Q
sopeu e’ sedey) -JnJajuf  -USPLSAY -SMPU] 0310 419 0210
cvemocescnccacaanan -THW ] 75 NI
ooy 21U0ja}al 9143313 etbiaul 0910433d SOPEALJaQ

D L L L R T T e T E I L L L L L L L T T R N T T T Y T T ey

001=0861 9P BLIPIW aseg I3Lpul oJunN W3 - L661/9.61
SOOI18Nd S0334d I SVIINVL SIVAIINIAd SYA VI OYIMIOA
£ Vagvl

51



-soaou sojuawedinba 3 seuinbew ap ogSisinbe 3 oginJ3suod
Wo OJUSWLISIAUL Wod sesadsap = oxiy jerided ap eaniq ogjewJo) WO O3SEY "SIJUBISU0D sodaud e

"18g019 X84 ‘81d J0IB13aQ "JUOD OUIIACD N4 @ B1d 0BIDIJ0D :(0QL=086L 3SEQ) 183Y OBINJOA] ISEION

-(sie1oadsa se1aqel) YNJI3G/3981 @ J3D/ADd Sieuo}deN seluo) :solJeuilid sopeg
(2661) “¥-¥°" ‘osuojy :3juod

9¢ 99 8l - gl°e 9si ot gt /1661
k4 19 si 9i 0s°¢ el 3] Ll 0661
74 8y 62 2l £6°¢ 0si 88 12t 6861
62 8 11 " "¢ 281 18 8Ll 8861
12 6% e 7 sl°e 9sL 26 8sil 1861
174 PA 82 91 s0°¢ 971 €6 L 9861
92 2s [44 Yl aegte £0L 9. 901 SB6L
33 6 1}% o le72 (1111} ool 00L 0861
02 £¢ 97 Ll S6°¢ 8il 08 1L Si61
éc r44 9t €2 ey 28 6% Y 0.6l

“tuny jenpeis3 jeJjud) 18qol9 81d ¥  OUJdA0Y 18qo19 g81d
Higd % 484 494 souy

*A09 Jod esadsag ¥ "ql43Isid sexe} (921puUl sN) 189y OBON|OA3

16/0261 SIVNOIOVN SVINOD SVN ‘ONS3A09 30 T3AIN ¥0d
*SVJ178nd SI0IVALSININGY SVQ TVLIAVD 30 Vinsa OVIWRIOS va oYdInaIdisia
¥ ViaavL

52



ANEXO III

QUADRO I
CARACTERIZAGAO DO SISTEMA TRIBUTARIO DOS ANOS 70

Receitas Caracterizagao

UNIAO: Imp. Principal tributo do orgamento da Unido; (Vide

de Renda Nota).

Tributos Imposto s/Produtos Industrializados (IPI), Impos-
Indiretos tos Onicos s/Lubrificantes e Combustiveis (IULC),

s/Energia Elétrica (IUEE) e s/Minerais (IUM),
Imposto s/Transportes (IT) e s/Servigos de Comuni-
cagdes (ISC), Imposto s/Exportagdes p/ o estrang.,
s/Importagdes de produt.estrang., Imposto s/a pro-
priedade Territorial Rural (ITR), e Imposto s/0Ope-
ragdes Financeiras (IOF).

Receitas Contribuigdes para os fundos patrimoniais dos tra-
Extra- trabalhadores, FGTS e PIS/PASEP, e para a Previ-
Orgamentédrias déncia Social, incidentes s/folha salarial

GOVERNOS Estados: Imposto s/Circul. de Mercadorias (ICM)
SUBNACIONAIS e Imposto s/Transmissdo de Bens Iméveis (ITBI).

Municipios: Imposto s/ Servigos de qualgquer natu-
reza (ISS), Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) e 20% da receita do ICM. Fundos de Partici-
pagdo: transferéncias da Unido (constitucionais)
calculadas a partir de percentuais incidentes s/a
arrecadagdo conjunta do IR e IPI. Participagdo na
receita dos Impostos Unicos. '

0BS: 0 principio de anualidade néo era aplicével para impostos indiretos, taxas e contribuigdes;
0 IPl e ICM séio impostos sobre o valor agregado (IVAs).

Notas: O IR era dotado de pequena capacidade distributiva, com concentracéo de incidéncia sobre
rendimentos do trabalho, excetuados os estfmulos & poupanca e ao investimento, assim como a
isengdo aos rendimentos auferidos pelo capital. Ressalte-se, no ambito do IRPJ, a baixa carga
tributdria incidente sobre rendimentos do capital, a concessdo de abatimentos a investidores de
setores prioritérios, os estimulos & acumulacdo de capital e a concentragéo de incidéncia no setor
secundério da economia, sendo os setores tercidrio e primério tributados de forma branda. O IPI,
foi igualmente utilizado como instrumento de fomento de setores especi{ficos. Os Impostos Unicos
eram caracterizados por alta vinculacio a gastos em investimentos e manutengdo de projetos
previstos em lei, além de serem partithados com estados e municfpios. O IOF gerava arrecadagéo
ainda insfpida no perfodo, incidindo a baixas alfquotas sobre operagbes crediticias, de cambio
e seguros, ou relativas a titulos ou valores mobilidrios.
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‘ QUADRO II
DESCENTRALIZACAO DAS RECEITAS FEDERAIS E RESPECTIVAS MUDANGAS
NAS MATERIAS TRIBUTARIAS DOS GOVERNOS SUBNACIONAIS

Data/vigéncia Medida e Observagdes

1976: 1977 Emenda Constitucional eleva os percentuais de par-
tilha dos Fundos de Participagdo. Criagdo da Reser-
va Especial do Fundo de Participagdo para as re-
gides Norte e Nordeste.

1977/78 Unido passou a absorver os incentivos do ICM refe-

(imediata) rentes ds exportagdes.

1980: Enmenda Constitucional ne¢ 17 fixou percentuais de

1981/82/83 partilha de 10%, respectivamente, em 1981, e de
10.5% em 1982 e 1983.

1980: Decretos-Leis 1805 e 1833: maior autonomia para os

estados quanto aos seus dispéndios e vinculagdes de
recursos; atribuigdo de 50% da arrecadagdo do ITBI
(estadual) aos municipios.

1983: 1984/1985 Reajuste da aliquota referente aos Fundos de Parti-

Emenda Constituc. cipagio para 28% do IR/IPI em 1984, e 32% a partir

ne23 de 1985, com diferenciagdo dos percentuais de cada
esfera, sendo 12.5% e 14% p/os municipios, respec-
tivamente e 13.5% e 16% no caso dos estados, com
aumento da parcela do IULC transferida aos mesmos
(de 40% em 1983, p/ 44% em 1984 c/ aumentos anuais
de 4% até 1988 quando chegaria a 60%, sendo dois
tergos para estados e um tergo para os municipios.
Elevagdo das aliquotas do ICM (de 16% p/ 17%) com
extensdo da incidéncia deste imposto para matérias-
primas e bens de capital importados e mudanga da
base de cilculo p/ cigarros (p/ valor de venda ao
invés de prego de custo).

1983: Res.n® 364 Alterou as aligquotas interestaduais do ICM p/ 12%

do Senado Fed. nas vendas das Regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, fixando a mesma aliquota p/as intraregio-
nais das Regides Sul e Sudeste

1985: 1986 Elevou participagdo de estados/municipios na receita

Emenda Constituc. do IR e IPI (para 33%, sendo 14% para FPE, 17% para

ne 27 de 28/11/85 FPM e 2% para o Fundo Especial) Elevou partilha do
Imposto s/Transporte Rodovidrio para 50%, para es-
tados, e criando percentual de 20% para munici-
pios). Transformou a Taxa Rodovidria Onica (TRU)
federal em imposto de competéncia estadual denomi-
nado Imposto sobre a Propriedade de de Veiculos
Automotivos (IPVA). Os municipios teriam direito a
50% da arrecadagdo do IPVA.
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(Continuagio Quadro II)

1985: Lei 7453
de 27/12/85

1988: Consti-
tuigdo e Medidas
Correlatas
ALTERAGOES NAS
PARTILHAS

1988; Constitui-
¢do e Medidas
Correlatas
ALTERAGOES NA
TRIBUTAGAO DOS
GOVERNOS
SUBNACIONAIS

1989: Lei Comple-
mentar neé6l

1989: Lei Comple-
mentar n262

Determinou pagamento de "royalties" pela Petrobrés,
p/respectivos estados e municipios de origem na
proporgdo de 5% sobre o valor do Sleo, xisto betu-
minoso, gds natural extraidos de plataforma conti-
nental de sua localizagdo.

Elevagdo do percentual transferido para 39.5% do
IR e IPI em 1989 (sendo 19% para estados e 20.5%
para municipios), com elevagdes anuais sucessivas
até 1993 gquando seria de 47% (21.5% para estados e
22.5% para municipios); Destinag8o de 3% da arreca-
dagdo do IR+IPI p/ aplicagdo em programas de finan-
ciamento do setor produtivo das regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste; Destinagdo de 10% da
arrecadagdo do IPI p/ instituigdo do Fundo de
Participagdo das Exportagdes (FPex), p/ estados e
pDistrito Federal, segundo o valor das respectivas
exportagdes de produtos industrializados.

Deixaram de figurar (margo/1989) como fonte de re-
ceita do Tesouro Nacional os impostos Gnicos sobre
lubrificantes e combustiveis, sobre energia elétri-
ca e minerais, além dos impostos sobre transportes
e comunicagdes que tiveram sua incidéncia incorpo-
rada ao ICM, de competé&ncia estadual, que passou a
denominar-se ICMS; Permissdo para instituigado (es-
tadual) de um adicional sobre o Imposto de Renda,
incidente sobre lucros, ganhos e rendimentos de
capital, de aliquota mixima de 5%; Substituigdo do
Imposto s/Transmissdo de Bens Imbveis (ITBI), pelo
Imposto s/transmissdo causa mortis e doagdo de
quaisquer bens ou direitos (ITCMD), de competéncia
estadual, e pelo Imposto sobre Transmissdo inter-
vivos de bens iméveis (ITVBI), dos municipios;
Elevagdo do percentual de partilha do ICM/ICMS com

.08 municipios de 20% para 25%. Autorizada a cobran-

¢a de um Imposto sobre Vendas a Varejo de Combus-
tiveis Liquidos e Gasosos (IVVC) na esfera munici-
pal; Transferéncia de 25% dos recursos do FPex aos
municipios proporcionalmente 3 origem do fato gera-
dor (e mantido repasse de 50% do IPVA arrecadado,
segundo critérios de origem).

Estabeleceu as normas de regulamentagdo do FPEx.
Estabeleceu as normas de cilculo, entrega e contro-

le das liberagdes dos recursos dos fundos de parti-
cipagdo.

Fonte: Relatdrios

Anuais do Banco Central do Brasil.
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QUADRO III.a
uunauc&a:uafnncxsnacio DO INPOSTO DE RENDA: 1980/82

R ¥,
B Wi

Legisl. /Vigéncia Objetivos e Observagﬁes

DL 1695-10/09/79 Suprimiu incidéncia do IRF s/132 salério.
(imediata)

DL 1704-23/10/79 =-Elevou de 30% p/35% aliquota do IRPJ.

1980 -Criou adicional s/lucros superiores a valor esti-

1980/81/82 pulado (e reajustével) com aliquota de 5% p/pessoas
juridicas.

DL 1841-29/12/80 Reduziu faixa e percentual de aliquotas p/dedugdo

1981 do IRPF p/aplicagdo em fundos de invest.(DL157/67).
De faixa entre 24% a 10% passou a 3 aliq.: 18%, 12%
e 8%.

DL 1870-06/05/81 1Instituiu limite minimo p/retengdo do IRF retido
{imediata) como antecipagdo do IR declarado.

Port 210-03/09/81 Antecipou para 1/10/81 a atualizagdo da tabela do
(imediata) IRF s/rendimentos do trabalho.

DL 1885-29/09/81 Elevou para 10% aliquota do Adicional s/lucros das
1982 Instituigdes financeiras.

DL 1887-29/10/81 -Reduziu novamente percentuais de dedugio dos "fun-~
1982 dos 157" para 12%, 8% e 4%.
-Reduziu incentivo aos invest.das Pessoas Fisicas
(cad.poupanga/subscrigdo de agdes) Limites p/dedu-
c&o (30%, 20% e 15%) do IRPF devido foram reduzidos
4 metade.
-Suprimiu abatimentos ref.a prémios de seguro de
vida e acidentes, juros de dividas pessoais (IRPF).
-Aumentou valores nominais dos abatiment. de pres-
tagbes do SFH e aluguéis (IRPF).

Fonte: Relatérios Anuais do Banco Central do Brasil.

Nota: Comentédrios explicativos sobre as restituigdes do IR: Ao final da década de 70, cerca de
60% das retengdes na fonte do IR referiam-se a recolhimento antecipado incidente sobre os
rendimentos do trabalho. 0 IR pago em excesso (na fonte) pela pessoa fisica em um determinado ano
era restituido, em perfodo estipulado do ano seguinte (normalmente entre junho e dezembro), em
espécie ou sob a forma de fundos de investimento instituidos pelos Decretos-leis 157 e 880. As
tabelas de descontos na fonte permaneciam fixas, em valores nominais, ac longo do ano, sendo
corrigidas ao final do perfodo por fndices constantes em legislag@o ordindria. Em um contexto de
aceleracdo inflacionéria, os valores retidos na fonte cresciam periodicamente. 0 célculo das
restitui¢des, por seu turno, era referenciado ao imposto anual devido segundo os novos paréametros
nominais estabelecidos para o perfodo subsequente, elevando de forma expressiva o valor das
restituicdes.
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QUADRO III.Db

MODIFICAGOES NO IMPOSTO DE RENDA EM 1982 /VIGENCIA EM 1983:

TRIBUTO/

LEGISLAGAO

DIREGAO DA MEDIDA
Objetivos e Observagdes

DL

DL

DL

DL

DL
DL

1950-14/07/82

1978-21/12/82

1994-29/12/82

1986-28/12/82

1967-23/11/82
1968-23/11/82

ESTIMULOS CAPITALIZAGAO DE EMPR.PRIVADAS

Mudou cobranga do IR s/trans. imobili&rias: elimi-
nou limite p/ lucros obtidos na venda de imbveis e
isentou do IRPF s/ ganhos auferidos na venda de
im6veis, desde que seja aplicado em agdes ou quotas
(K) de Pessoas Juridicas Privadas c/sede no pais.
Prorrogou p/30/06/83 isengdo do IRPJ na venda de
iméveis e na cessdo de participag3o societéria que
lhe integrem o ativo permanente.

Assegurou crédito financeiro ds empresas que eleva-
ssem seu capital social nas formas previstas no
decreto.

FORTALECIMENTO DO MERCADO DE CAPITAIS
Abrandou o tratamento fiscal aplicado ds sociedades
de investimentos.

CORREGAO DE DISTORGOES/MAIOR ARRECADAGAO
~Introduziu corregdo monetdria no parcelamento do
IRPF e IRPJ devido;

-IRPF: aumentou o limite de abatimentos, converteu
em ORTN as restituigdes, nova redugdo nos percen-
tuais de abatimentos por conta de investimentos
incentivados e subscrigdo de cotas do Fundo 157;
-IRPJ: reduziu de 35% para 30% imp.pago por empre-
sas c/base no lucro real, e de 30% p/25% p/empresa
c/base no lucro arbitrado, aumentou Adicional s/
Lucros de 5% p/10% p/empresas em geral e de 10%
p/15% p/instituigdes financeiras.
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QUADRO III.c

ALTBRAQ&ES NA LEGISLAGAO DO IMPOSTO DE RENDA: REFORMA DE 1983

Data

Medidas

09/06/83

01/07/83
(DL ne 2027)

(DL n® 2030)

26/10/83

20/12/83
(DL 2072)
(DL 2073)

Encurtamento dos prazos de retengdo na rede bancé-
ria, assim como do prazo p/ as empresas repassarem
aos bancos o imposto de renda descontado de seus
empregados. Antecipagdo de cotas do IRPJ devido de
1984 das instituigdes financeiras para o periodo
julho/dezembro de 1983.

Reajuste da tabela de descontos (30% em julho).
Instituigdo de novas aliquotas superiores (40% e
45%) do IR retido na Fonte.

Ampliagdo da incidéncia na fonte sobre ganhos de ca-
pital, passando a tributar na fonte, & aliquota de
4%, os rendimentos das pessoas fisicas e juridicas
ndo-financeiras obtidos nas operagdes de mercado
aberto.

Instituigdo de adicional de 10% sobre aliquota do
IRF incidente sobre ganhos ¢/ dividendos, juros e
lucros, com vigéncia temporéria.

Alteragdes nas aliquotas do IRPF e IRPJ. Corregdo
dos valores da tabela progressiva.

Elevagdo do limite de dedugdo de despesas com juros
do Sistema Financeiro de Habitagdo e aluguéis das
pessoas fisicas. Revogagdo dos beneficios fiscais
instituidos pelo DL nel1l57 de 10/02/67 ("Fundo
157").

Aperfeigoamento da legislagdo do IRPJ sobre
aplicagdes financeiras.

Ampliagdo da tributagi@o sobre a remessa ao exterior
de lucros e dividendos.
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QUADRO III.d

MUDANGAS NA LEGISLAGCAO DO IMPOSTO DE RENDA - 1984/85

Data

Medidas

1984

1984:
(DL 2134-26/06)

(DL 2127-20/06)

1984: vigéncia
a partir de 1985
{DL 2182-11/12)

1985:

Reajuste das tabelas do imposto retido na fonte, do
imposto de renda da pessoa fisica e seus abatimen-
tos legais.

Instituig3o de atualizagdo (com base na ORTN) de
valores retidos na fonte por pessoas fisicas.
Alteragdo do mecanismo de antecipagdo, e respectiva
atualizagdo, do IR das instituigdes financeiras.
Elevagdo de 8% para 10% da aliquota de tributagdo
na fonte dos rendimentos de pessoas fisicas e juri-
dicas n#o-financeiras nas operagdes de mercado
aberto de prazo até trinta dias.

Prorrogagio de uma série de incentivos fiscais para
o Nordeste, Amazdnia, pesca e exporta¢do de manufa-
turados.

Estendeu a isengdo do imposto de renda para os ren-
dimentos das cadernetas de poupanga com saldo médio
superior & quantia antes determinada.

Instituiu corregdo e parcelamento (em 6 vezes) da
restituigdo do IRPJ (tributadas com base no lucro
real), a ser paga a partir de novembro de cada ano,
a contar de 1985.

Redugdo de dez dias no prazo de recolhimento do IR
Fonte dos assalariados e sobre ganhos de capital.
Antecipagdo, em dez dias, do prazo de recolhimento
de cada parcela do IRPJ.

Elevagdo das aliquotas do IR para operagbes de
curto-prazo com titulos ou valores mobilidrios no
mercado aberto.

Redugdo das faixas do IR na Fonte sobre rendimento
real dos titulos de crédito e depbsitos a prazo
fixo.
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QUADRO TIX.e

MUDANGAS NA LEGISLAGﬁO DO IMPOSTO DE RENDA -~ REFORMA TRIBUTARIA

DE 1985

Data/Legisl.’

Medidas

Lei 7450
de 23/12/85

Isengdo do imposto até cinco saldrios mnimos (até
sete, se o contribuinte tivesse trés dependentes).
Redugdo do imposto na fonte com sistema de bases
correntes para as pessoas fisicas. Parcelamento em
até quatro anos das restituigdes referentes ao ano-
base de 85. Introdugdo de diversas alteragdes na
legislagdo do IRPJ, de forma a evitar a evasdo de
receitas.

Estabelecida sistemitica de declaragdo semestral do
IRPJ para as grandes empresas (definidas em lei).

Encurtamento dos prazos de permanéncia dos recursos
na rede bancéiria (3 dias).
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QUADRO IXI.f

MUDANGAS NA LEGISLAGAO DO IMPOSTO DE RENDA - 1986/1987/1988.

Data/vigéncia

Medidas

1986

1986:
Vig. em 1987
(DL 2297-21/11)

1987:
(DL 2323-26/02)

(DL 2325-08/04)

(DL 2354-08/87)

(Res. 1386-08/87
e Res. 1421 de
27/11/87)

1987: Vig.em 1988
(DLs 2394 a 2401
21/12/87)

Isengdo do IR para o lucro obtido pelas pessoas
fisicas na alienagfo de imSveis de valor inferior
a cifra estipulada.

Redugdo do adicional sobre o lucro das instituigdes
financeiras de 15% para 10%. Extingdo temporéria do
regime de corregdo monetiria das demonstragdes
financeiras das pessoas juridicas (posteriormente
revogada, com retorno 3 total corregdo monetéria,
segundo DL 2308 de 19/12/86).

Estabeleceu isengdo para a tributagdo na alienagdo
alienagdo de imbveis, até 31/12/1987 (desde que o
imével tenha sido financiado, anteriormente a
28/02/86, pelo SFH) e para os juros auferidos por
pesscas fisicas em cadernetas de poupanga, até
31/12/88 Instituiu incidéncia na fonte, & aliquota
de 40%, sobre o rendimento real produzido por
titulos, obrigagdes ou aplica¢des financeiras.

MEDIDAS DE REFORGO DO IR:

Conversdo da base de cdlculo do IRPJ em unidade
monetiria reajustdvel (OTN), para efeito de paga-
mento em cotas mensais.

Permissdo para a dedugdo da parcela referente &
corregdo monetdria na determinagdo do lucro real,
nas condigdes previstas.

Extingdo da semestralidade para grandes empresas,
com adogdo, a partir de 1988, do sistema de decla-~
ragdo anual.

Reinstituigdo de aliquota do IRF, em 10%, incidente
sobre o rendimento total das operagdes de curto
prazo com titulos privados, com posterior redugdo
para 6%; e corregdo dos valores da tabela de inci-
déncia na fonte.

MEDIDAS DE REFORGO DO IR:

IRPF: Redugdo da aliquota mais elevada de de 50%
para 45%; conversdo (em OTN) do saldo do imposto a
pagar ou a restituir apurado na declaragdo; reco-
lhimento trimestral complementar para o contribuin-
te com duas ou mais fontes de renda; imposigdo de
aliquota de 45% sobre os rendimentos de titulo ao
portador ndo identificado; corregido da tabela pro-
gressiva acima da inflagdo; e tributagdo na fonte
dos rendimentos brutos auferido nas operagdes
financeiras de curto prazo.
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{Continuagéo Quadro III.f)

Primeiro Sem.
1988:

62

IRPJ: (alteragbes nos incentivos fiscais) Redugdo
da destinag3o para o Fiset, Finor e Finam (fundos
de investimentos setoriais e regionais, que permi-
tiam abatimentos no IR a pagar) de 50% para 40% do
imposto devido; redugio das destinagdes; eliminagéo
de depreciagdo acelerada em operagdes de "leasing";
ndo renovagdo da isengdo dos lucros auferidos na
exportagdo de produtos manufaturados, entre outras.

Instituigdo de sistemitica de atualizagdo monetéria
de receitas e despesas.

Instituigdo de atualizagdo monetdria das devolugdes
do imposto de renda liquido das pessoas juridicas,
devidas sobre o pagamento do primeiro semestre de
1986.

- Elevagdo da aliquota do adicional sobre o lucro das

instituig¢des financeiras (de 10%) para 15%.

Alterou-se, de setembro para julho, o inicio das
antecipagdes do IRPJ das instituigdes financeiras.
Redugdo dos prazos de recolhimento do imposto de

=

renda na fonte a metade.




QUADRO IV

RESUMO DAS PRINCIPAIS MEDIDAS RELACIONADAS AO IPI/IOF

Periodo/vigéncia Modificagdes/Medidas

IOF REFORGO DO IMPOSTO

Res.610-18/04/80 Elevou aliquotas do tributo transformando na 33
(imediata) maior fonte de receita da Unido.

Res.672-31/12/80 Elevou aliquota incidente s/operagdes de cambio
1981 ref.3s importag. de 15% para 25%.

IPI MANTEM CREDITO Xs + ELEV. DE ALIQ.
Port.78-01/04/81 Restabeleceu crédito-prémio ds exportag. (registra-
(imediata) do como restituigdo do IPI), com alig. de célculo

Port.300-22/1/81
1982
Port.270-18/11/81
1982

Decr 86805
29/12/81-1982 (*)

1980/82
(Outras Medidas)

1984

lo fixada em 15% em 1981, 9% em 1982 e 3% até junho
de 1983.
Elevou aliquota do IPI Fumo para 35%.

Estipulou redugdo gradual até setembro/82 (quando
chegou a 11%) p/a aliquota do crédito-prémio p/es-
timular exportagdes.

Elevou aliquotas incidentes s/produtos considerados
supérfluos (automdveis, refrigerantes, armas,
prods. beleza etc)

IPI: Redistribuigdo de incidéncia, mais branda p/as
exportagdes (c/a manutengdo da aliquota do crédito-
prémio em 11% até 1985) e segmentos especificos do
mercado interno (incentivos p/o aumento da utili-
zagdo de carros a &lcool, c/a redugdo de aliquota
incidente s/os mesmos e isengdes p/tdxis movidos a
&lcool, nos casos previstos), e reforgo em outros
segmentos (fumo, autombéveis movidos a gasolina,
entre outros), sem impacto expressivo s/sua
arrecadagéo.

IOF: Receita crescente. Em 1982, foi em parte
afetada pela mudanga da base de cilculo nas
operagdes de crédito ao consumidor (p/valor do
nprincipal” ao invés de "principal mais encargos"”,
e por nova zeragem de alig. s/operagdes de cambio
de determinadas importagdes e de crédito ao amparo
da politica de pregos minimos.

IPI: Novo redimensionamento de aliquotas incidentes
sobre produtos diversos.
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(Conﬁinuagio Quadro 1V)

1987

1988

64

IPI:Extingdo do crédito~prémio 4as exportagdes;
fixagdio de teto de 45 dias para o prazo de
recolhimento (fora o més em que ocorre o fato
gerador). Elevagdo de aliquotas do IPI sobre
cigarros, bebidas e automéveis (c/redugdo gradual
a partir de 04/87 prevista para este Gltimo).
IOF:redugdo de aliquotas incidentes na liquidagdo
de c&mbio em pagamento de importagdes de diversos
produtos.

IPI: Redugd@o de aliq.incidentes s/vArios tipos de
veiculos (de 25% a 33%).

IPI:Implementagdc de prazos de pagamento, periodo
de apuragdo e corregdo do imposto devido na inci-
déncia s/alguns produtos.




QUADRO V

NOTAS SOBRE A REORGANIZAGAO ORCAMENTARIA DAS CONTRIBUIGCOES
PARAFISCAIS E PARA A SEGURIDADE SOCIAL - CONSTITUIGAO DE 1988

Area

Significado das Medidas

Seguridade

Contribuigdes
Parafiscais
(incluindo-se as
sociais e as "de
interesse de ca-
tegorias profi-
ssionais ou
econdmicas")

Procurou-se diversificar a base de célculo das
contribuigdes destinadas ao chamadog?"sistema da
Seguridade Social" (que abarca o custeio dos gastos
na &rea da saide, agdo social e previdéncia social;
assim, do ponto de vista do empregador, além da
folha de salirios, lucro e faturamento passaram a
ser atingidos. Até a implementagdo da nova organi-
zag8o orgamentiria, 5/6 do Finsocial passariam a
ser destinados A4 Seguridade Social. O Pis-Pasep
perdeu seu cariter de poupanga compulséria (preser-
vados os direitos sobre os fundos patrimoniais j&
acumulados) e a contribuigdo passou a ser destinada
ao financiamento do seguro-desemprego, do abono
anual para trabalhadores de baixa renda e programas
de desenvolvimento econdémico a cargo do BNDES,
passando a constar como recurso orgamentlrio da
Unido. A criagdo da contribuigdo social sobre o
Lucro seguiu a mesma orientagdo.

Tornaram-se mais semelhantes a impostos."Serdo defi-,
nidas em lei complementar e estardo sujeitas aos
principios da legalidade, da irretrocatividade e, a
excegdo daquelas que financiardo a seguridade so-
cial, ao da anualidade. Estas Gltimas poderdo ser
exigidas depois de decorridos 90 dias da data de
publicagdo da lei que as houver instituido ou modi-
ficado."

0BS: Em 15/12/88 é criada a contribuigéo social sobre o lucro, através da Lei n® 7689. A Instrugéo
Normativa 198 (29/12/88) estabeleceu, posteriormente, as normas para a cobranca da referida
contribui¢do, incidente & alfquota de 8% sobre o lucro liquido das pessoas juridicas, em geral,
e 10% no caso das instituigbes financeiras.
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ANEXO III.b

QUADRO I
COMPETENCIAS TRIBUTARIAS POR NIVEL DE GOVERNO
Situagdo Vigente - Constituigdo da Repiblica de 1988

GOVERNO MODALIDADE DE TRIBUTO:

UNIAO Impostos sobre:
importagdes (II);
exportagdes (IE);
renda e proventos de qualquer natureza (IR);
produtos industrializados (IPI);
operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas

a titulos/valores movbili&rios (IOF);

propriedade territorial rural (ITR);
grandes fortunas (IGF);
extraordindrios, em caso de guerra externa; e nio
-previstos na Constituigdo (residual).

Contribuigdes:
sociais vinculadas 3 seguridade social:
dos empregados, incidentes sobre a folha de
saldrios (CSFS), o faturamento (FINSOCIAL) e o
lucro (CLPJ);
dos trabalhadores, sobre os sal&rios (CSFS);
scbre concursos de prognésticos;
social do salirios—educagdo (CSE);
outras sociais:
de intervengdo do dominio econdmico; e
de interesse categorias profissionais.

Empréstimos compulsérios para financiar:
despesas extraordinirias (calamidade ou guerra), e
investimentos urgentes e de relevante interesse.

ESTADOS Impostos sobre:

Operagdes relativas 3 circulagdo de mercaodias e
prestagdo de servigos de transporte e de
comunicagdo (ICMS);

propriedade de veiculos automotores (IPVA); e

Adicional do imposto sobre a renda pago & Unido
incidente sobre lucros e ganhos de capital (Ad.

IR).

Constribuig8o social para custeio de sistema préprio
de previdéncia dos seus servidores.
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(Continuagdo Quadro I)

MUNICiPIOS Impostos sobre:
prestagdo de servigos de qualquer natureza
(1Is8);
vendas e varejo de combustiveis (IVVC);
propriedade predial e territorial urbana (PTU);e
transmissdo "inter vivos" de bens e direitos
(ITBI).
Contribuigdo social para custeio de sistema
préprio de previdéncia dos seus servidores.
COMUNS AOS Taxas por:

TRES NIVEIS:

exercicio do poder de policiaj;
utilizagdo de servigos publicos especificos e
divisiveis prestados ou disponiveis.

Constribuigdo de melhoria, decorrente de obras
piblicas.
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QUADRO II

COMPETENCIAS OU ENCARGOS POR NIVEL DE GOVERNC
Situagdo Vigente - Constituigdo da RepiGblica de 1988

COMPETENCIA PRINCIPAIS ATRIBUIGOES:
UNIRO:
EXCLUSIVA atividades industriais nucleares:
defesa nacional;
desapropriagdo de imb6veis para reforma agréria;
emissdo de moeda, administragdo das reservas
cambiais e fiscalizagdo do sistema financeiro;
pesquisa, exploragdo, refino, comércio exterior
e transporte maritima de petrbleo e seus deriva-
dos, bem como de minérios e minerais nucleares;
policia federal, rodoviAria nacional e de
fronteiras;
protegdo dos indios;
relagdes internacionais;
servigos de estatistica e geografia;
servigos telefénicos, telegr&ficos e
telecomunicagdes
servigos postais.
CONCESSAO aproveitamento e servigos de energia elétrica;
POSSIVEL navegagao aérea e infra-estrutura aeropostuéria,
previdéncia social;
servigos de informagdes, radiodifusfo e demais
servigos de telecomunicagdes;
transporte ferrovifrio e aquavidrio entre portos;
transporte rodovidrio de passageiros
interestadual e internacional
ESTADO:
CONCESSAO ,
POSSIVEL servigos locais de gis canalizado.
MUNICiPIO:
COOPERAGAO educagdo pré-escolar e de ensino fundamental

ENTRE GOVERNOS

CONCESSAO
POSSIVEL

68

(prioridade de atuagdo na &rea de ensino);
protegdo do patrimdnio histérico-cultural;
servigos de atendimento & salide da populagédo.

servigos pidblicos de interesse local,
inclusive transporte coletivo.



(Continuagido Quadro II)

COMPETENCIA: PRINCIPAIS ATRIBUIGOES:

COMUNS AOS agbes de assisténcia social: coordenagéo
TRES NIVEIS (federal) e coordenagdo e execugio (estados,
DE GOVERNO municipios, outros);

agbes e servigos piblicos de saide, através de
um sistema Gnico descentralizado;

construgdo de moradias e melhoria condigdes
habitacionais e de saneamento bésico;

fomento da produgdo agropecufria e organizagio
do abastecimento alimentar;

melhoria condigdes habitacicnais e de
ganeamento;

promogdo do turismo;

protegdo do meio-ambiente;

protegdo da histéria, artes e cultura;

sistemas de ensino organizados em regime de
colaboragéo.
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QUADRO III

TRANSFERENCIAS TRIBUTARIAS POR NIVEL DE GOVERNO
Situagdo Vigente - Constituigdo da Repiiblica de 1988

SENTIDO:

MODALIDADE DE REPARTIGAO:

DA UNIAO
PARA ESTADOS

DISTRIBUIGAO:

21.5% da arrecadagdo liquida do IR e do IPI, para
© Fundo de Participagdo dos Estados (FPE), redis-
tribuido através de f6rmula (fixada em lei) obje~
tivando promover o equilibrio s&cio-econdmico;

10% da arrecadagdo liquida do IPI, proporcionalmente
ao valor das exportag. de bens industrializados.

PARTILHA:

100% do IR incidente na fonte sobre rendimentos
pagos pela administragdo plblica estadual;

30% do IOF incidente sobre o ouro definido
como ativo finan)* conforme a origem;

20% da arrecadagdo de novo imposto que a Unido venha
a instituir (competéncia residual);

Dois tergos da arrecadagdo da contribuigdo ao
Saldrio-Educagdo, conforme origem do recolhimento
(rateio determinado por lei federal);

Participagdes no resultado ou compensagdo financeira
pela exploragdo pela Unido (ou suas concession&-
rias) de petrbleoi e gis, recursos hidricos para
geragdo de energia elétrica e outros recursos
minerais, no territ6rio ou no mar préximo(¥)

DA UNIAO
PARA MUNIciPIOS

70

DISTRIBUIGAO:

22.5% da arrecadagdo liquida do IR e do IPI para o
Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM),
redistribuido através de fé6rmula (fixada em lei)
objetivando promover o equilibrio sécio-
econdmico.

PARTILHA:

100% do IR incidente na fonte sobre rendimentos
pagos pela administragdo plblica municipal;

70% do IOF incidente sobre o ouro definido como
ativo financeiro ou cambial, conforme a origem;

50% da arrecadagdo do ITR, conforme sitio dos
iméveis.
Participa¢gdes no resultado ou compensagdo finan-
ceira pela exploragdo pela Unido (ou suas conce-
ssiondrias) de petrdleo e gas, recursos hidricos
para geragdo de energia elétrica e outros recur-
sos minerais, no territério ou no mar préximo(*)



(Continuagdo Quadro III)

DOS ESTADOS DISTRIBUIQKO

PARA MUNICIPIOS 25% da arrecadagdo liquida do ICMS,
através de férmula: sendo, pelo menos,
trés quartos proporcional ao valor
adicionado gerado em cada localidade,
e até um quarto, segundo critérios de
lei estadual;

25% da participagdo do Estado na

repartigdo de 10% do IPI estadual,
pela mesma fOrmula de rateiio do ICMS.

PARTILHA:
50% do IPVA, conforme veiculos
licenciados na localidade.

(*) Participagdo ou compensagio constituem uma espécie de royalties pagos pelas empresas
concessiondrias (publicas ou privadas) que exploram bens naturais pertencentes & Unido. N&do é uma
receita prevista no Sistema Tributdrio Nacional; mas, na prética, representam uma espécie de
transferéncia intergovernamental.
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QUADRO IV
DISTRIBUIGAO DA ARRECADAGAO PROPRIA E RECEITA DISPONIVEL
POR ESFERAS DE GOVERNO (%) E EVOLUCAO DA RECEITA TOTAL

Arrecadagido Prépria:

Ano Unido Estados Munic. Total

1960 63.9 31.3 4.7 100

1965 63.6 30.8 5.6 100

1970 65.0 32.2 2.8 100

1978 70.8 26.1 3.1 100

1980 72.8 24.0 3.2 100

1985 70.4 27.0 2.6 100

1986 67.1 30.1 2.3 100

1987 69.9 27.4 2.7 100

1988 70.2 26.9 2.9 100

1989/p 66.4 31.7 2.9 100

1990/p 64.8 31.6 3.6 100

1991/p 62.2 32.3 5.6 100

Receita Disponivel e Total:

Anos Total
Unido Estados Munic. Total $PIB indice

1960 59 34.0 6.5 100 17 18.7

1965 55 35.0 10.2 100 19 24.9

1970 59 30.6 10.7 100 25 48.3

1975 65 25.7 9.5 100 23 71.9

1980 66 24.3 9.5 100 22 100.0

1985 61 27.3 11.6 100 21 97.8

1986 57 20.8 13.2 100 22 114.0

1987 61 27.8 11.5 100 22 113.0

1988 61 27.4 11.4 100 21 109.0

1989/p 57 29.8 12.9 100 21 112.0

1990/p 54 30.4 15.9 100 26 138.0

1991/p 51 30.4 18.2 100 23 119.0

72



QUADRO V

DISTRIBUIGAO DA DESPESA LIQUIDA PROPRIA POR NIVEL DE GOVERNO NAS
CONTAS NACIONAIS

ANOS UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS GLOBAL
A B c D=A+B+C
PORCENTAGEM DO PIB
1960 9.72% 6.98% 1.10% 17.80%
1965 13.51% 8.32% 1.87% 23.70%
1970 14.82% 8.52% 2.61% 25.94%
1975 16.29% 6.63% 2.48% 25.41%
1980 13.60% 5.69% 2.35% 21.64%
1985 10.86% 6.96% 2.70% 20.52%
1986 11.35% 7.86% 3.31% 22.52%
1987 12.34% 7.46% 3.62% 21.49%
1988 10.42% 7.46% 3.62% 21.49%
1988/p 14.45% 8.17% 3.68% 26.29%
1990/p 14.16% 10.20% 4.37% 28.73%
1991/p 11.92% 7.16% 5.68% 24.76%
COMPOSIGAO
1960 54.6% 32.2% 6.2% 100.0%
1965 57.0% 35.1% 7.9% 100.0%
1970 57.1% 32.8% 10.0% 100.0%
1975 64.1% 25.1% 9.8% 100.0%
1980 62.8% 26.3% 10.8% 100.0%
1985 52.9% 33.9% 13.2% 100.0%
1986 50.4% 34.9% 14.7% 100.0%
1987 52.0% 34.2% 13.8% 100.0%
1988 48.4% 34.7% 16.8% 100.0%
1989/p 54.9% 31.1% 14.0% 100.0%
1990/p 49.3% 35.5% 15.2% 100.0%
1991/e 48.2% 28.9% 22.9% 100.0%
EVOLUGAO REAL (indice: ano-base 1980)
1960 17.1 29.3 11.3 19.7
1965 29.4 43.3 23.6 32.5
1970 47.6 65.4 48.6 52.4
1975 84.7 82.4 74.8 63.0
1980 100.0 100.0 100.0 100.0
1985 84.3 129.1 121.7 100.1
1986 94.8 156.7 160.1 116.2
1987 106.8 168.0 164.3 129.1
1988 90.0 154.1 181.3 116.8
1989/p 129.0 174.3 190.3 147.6
1990/p 121.4 208.8 217.2 154.8
1991/e 103.4 148.3 285.6 135.0

73



{Continuag¢iio Quadro V)

Elaboracdo prépria a partir de: "Conta Administracdes Piblicas:, FGV (até 1987) e IBGE (1988/91);
e IMF, "Government Finance Statistics Yearbook", 1990.

(p) Dados provisérios, sujeitos a revisédo, (e) Estimativas preliminares.

Valores atualizados pela variagdo do Deflator Implfcito do PIB.

Despesa Lfquida Prdpria = despesas corrente e com formagdo bruta de capital, exclufdos encargos
das dfvidas interna e externa (transf.p/exterior), transferéncias intra e inter governo, bem como
para consumidores e setor privado com recursos dos fundos PIS/PASEP e FGTS, Contas nacionais néo
computam despesas com inversoes financeiras, concessdc empréstimos e amortizacdes da dfvida.
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ANEXO III.c

GRAFICO |
EVOLUCAO DA CARGA TRIBUTARIA
BRUTA GLOBAL: 1970-1991

% do PIB
9

D | %....
D
26;
26
24
23
22

1
70 71 72 73 74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 B7 88 89 90edip

1890/91 - estimativas proprias.
Tributos -~ conceito amplo.
Fonte - Contas Nacionais.

GRAFICO |i
CARGA TRIBUTARIA GLOBAL EM 1990:
PRINCIPAIS TRIBUTOS

PREVID. 24.9 18.7% ICMS 35.2 28.5%

iR 21.4 18.1%

Y Qutros 6.7 7.3%
1

‘?ﬁ’

g

LA

188/8 2.0 2.2%
CS.LUCRO 2,5 1.9%

| PIS-PASEP 5.3 4.0%

10F 8,0 4.5%
FINSOGCIAL 7.1 5.4% FGTS 6.8 5.1%

L
.

1P 111 8,4%

Arrecadacao: US$ 132,8 bilhoes?'28 f3Pfg medios
Inolui contr.seguridade e arrec.est.mun.
Tributos -~ conceito contas nacionais
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GRAFICO lli
CARGA TRIBUTARIA GLOBAL EM 1990:
DISTRIBUICAO POR NIVEL DE GOVERNO

Municipios
3% Munigipios
15%
Estados
30% Esztggéos

ARRECADACAQ PROPRIA RECEITA DISPONIVEL

Tributos - conceito Contas Nacionais.
Receita Disponivek arrecadacao
mais/menos transferencias compulsorias.

GRAFICO IV
CARGA TRIBUTARIA GLOBAL EM 1990:
POR BASE DE INCIDENCIA

DOMESTICOS 82.9 47%

COMEXTERNO 2.5 2% [

PATRIMONIO 5.8 4%

Taxa/Demais 3.3 3%

\\\\\\

FOLHA PGTOQ. 34.7 26%

US$ bilhoes medios

Arrecadacac: US$ 132,8 bilhoes/28,1% PIB
Inclut contr.seguridade & arrec.est.mun.
Tributos: oonoeito contas nacionaia.
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GRAFICO V
CARGA GLOBAL EM 1990: TRIBUTOS

INCIDENTES SOBRE BENS/SERVICOS INTERNOS

ICMS 35.2 56%

Qutros 1.0 2%
/ |OF(AFI) 2.4 4%

[SS/e 2.4 4%
PIS{ROp) 3.8 8%

P 1.1 18%
FINSOCIAL 7.1 11%

Arrecadacao: US$ 34,7 bilthoes / 7,4% PIB

Inolui trib.s/producao e consumo interno
Tributos - oonceito contas naocionais.

GRAFICO VI
ARRECADACAO SETORIAL DE IPI EM 1990

- maiores recolhimentos -

Mt. Transp. $1.871 16%

Bebidas $1,103 10%

Fumo $1,859 7%
Matalurg. $725 8% f:i:3s

Quimica $698 6%

Eletrico $669 6% -

Mecanica $473 4%
Papel $402 4% Demais $3,608 32%

arrecadacaa bruta em US$ milhces

Arrecadacao total: US$ 11.218 milthoes
Distrib.difere do imposto devido.
Fonte: MEFP/DRF
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GRAFICO Vii
ARRECADACAO SETORIAL IRPJ + CONTR.LUCRO

em 1990: 10 maiores contribuintes

COM.VAREJO 8892 10%

FINANCEIRO 82,538 28%
COM.ATAC. $708 7% ;

SERV.COML. $565 8% [*33:¢

sev0000s
99408000004
2400000

METALURG. 8470 5% rr

MAT.TRANSP. 8366 4% \ K

CONSTRUCAO $382 4%

QUIMICA 83688 4%

Demals $2,889 20%
SER TRAEEN 85°35%% as

arrecadacao bruta em US$ milhaes

Arrecadacao total: US$ 9.860 milhoes
Demaia: inolui contr.nao identifioados
Fonte: MEFP/DRF

GRAFICO Vi

ARRECADACAO DO ICMS DE SAO PAULO EM 1990
- Por Principais Setores/Atividades -

ENERGlAg EL. 834 COMBUSTIV. 762

% 6.3%

MAT'mé.%ip' 1 ooumcggo 1,808
12,

QUIMICA 1,088
7.7%

COM VAREJO 1,086
\ 7.6%

METALURG, 813
5.8%

ALIMENTOS 883 Q Outros Set. 1,184
4.9% 8.4%

MAT.ELETR, 612
4,3%
MECANICA 519
3.7%
Demals Ind. 3,710
26.4%
Arrecadacao total = US$ 14.075 milhoes

Setorial: oonf.origem recolhimento
Fonte: Seo.Fazenda 8.Paulo
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GRAFICO X

IMPOSTOS SOBRE RECEITA - 1990
ATIVIDADES MAIS ONERADAS

impostos em % da receita

BEBIDAS
AUTOM/PECAS
INFORMATICA
NAO METALICO
HIGIENE/LIMP.
SERV.PUBLICO
PAPEL/CEL.
MAD./MOVEIS
DIST.PETROLEO
PLASTICOS
COM.VAREJO
IND.ALIMENTOS

.................

; ? j i
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%
media geral ~ 20,5%

Painel das malores empresas

Media ponderada empresas por atividade
Fonte: Rev.Exame (dados das empresas).

GRAFICO IX - COMPOS.DA ARREC.EM 1990
Contrib.ao FINSOCIAL e PIS/PASEP
- maiores fontes de recolhimento -

FINANCEIRO 82,26
182% $2.260 IND.TRAZI;SOZ $3,237

COM.VAREJO $1,875
13.5%

2R OUTRAS INDs. $817
5.0%

GOVERNO $1,003
8.1%
Demels $1,369
1.0%

SERVICOS $1.070
COM.ATAg/gDO 81,214 8.8%
8%

arrecadacao bruta em US$ milhoes

Arrecadacao total: US$ 12.444 milhoes
Demais: inolui contr.nao identificados
Fonte: MEFP/DRF
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GRAFICO XI

IMPOSTOS SOBRE RECEITA - 1990
ATIVIDADES MENOS ONERADAS

Impostos em % da receita

EL.ELETRONICO
SERV.TRANSP.
TEXTIL
METALURGIA
SUPERMERCADOS
DIST.VEICULOS
MAT.TRANSP.
MINERAGCAO
COMUNICACOES
AGROPECUARIA
CONSTR.PESADA
COM.ATACADO
CONSTR.CIVIL

0% 6% 10% 16% 20%
media geral = 20,6%
Painel das maiores empresas

Media ponderada empresas por atividade
Fonte: Rev.Exame (dados das empresas),




