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Politica fiscal: o ajuste fiscal
e as contas do Governo*

Alfredo Meneghetti Neto™

A esséncia do ajuste fiscal

O Programa de Estabilizagdo Econdmica anunciado pelo Governo Federal no

inicio do més de dezembro determinou que "a reorganizagao fiscal do Estado € a sua
pedra fundamental". 1 Consegilentemente, ele é composto, em sua primeira etapa, do
chamado "Ajuste Fiscal e Inicio do Processo de Mudanga de Regime Fiscal", ou o
“Equilibrio 1994/95"(curto prazo). Esse ajuste fiscal significa para o Governo implemen-
tar as medidas provisérias que modificam a legislagao tributaria, a Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO-94) e o fator de remuneragéo da conta tnica do Tesouro Nacional.
Esta ditima alteraga@o determina que a remuneragéo das disponibilidades do Tesouro
Nacional no Banco Central seja gasta exclusivamente com a divida mobiliaria (mterna
e externa) e com a divida externa sob a responsabilidade do Tesouro.

”

"

Otexto foi elaborado com informagdes obtidas até 29.03.94, Convém salientar que somente na titima semana
de margo de 1994 & que foram divulgados os dados de dezembro de 1993, o qus, alids, coincidiu com a saida
do Ministro Fernando HMenrique Cardoso. Esse fato, inciusive, ganhou repercussdo na imprensa
(FSP,8.03.94,p.1-6). Assim, a Secretaria do Tesouro Nacional levou quase trés meses para divulgar os dados
de sua execugdo financeira consolidada do ano de 1993. Na realidade, &€ 6bvio que a Secretaria do Tesouro
nao deve ter tido dificuldades operacionais de contabilizar os dados do tiltimo més de dezembro para fechar
o ano de 1993, até porque os dados j& devem estar todos sistematizados em planilhas eletrénicas. O fato de
os dados terem sido publicados com atraso permite concluir que o valor do déficit de dezembro de 1993 ficou
guardado como um segredo pelo Ministéric da Fazenda para evitar repercussdes negativas sobre o programa
de combate a inflagdo. Essa é, na realidade, uma agdo que ndo deve passar despercebida, pois certamente
safram prejudicados todos os analistas de finangas publicas das vdrias instituigbes de pesquisa no Brasil,
que ndo conseguiram desenvolver o seu trabalho, e, indiretamente, a sociedade brasileira, por ndo ter tido
consciéneia do desequilibrio fiscal. Ndo se deve esquecer que a cbtengdo de dados dos érgaos publicos &
direito da sociedade, como bem determina a Constituigio Federal, artigo 5, paragrafo 17.

O autor agradece aos colegas Isabel Noemia Rtickert, Luiz Augusto Estrella Faria e Selmar Afonso
Hertzberj, do Nicleo do Estado e Setor Financeiro da FEE, os comentarios a leitura de uma versdo
preliminar deste texto, assim como as estagidrias Luciane Rechden Macedo e Aurea Soares. Este texto
também contou com a ajuda de Aurea Soares na organizagao de um banco de dados.

Economista da FEE e Professor da PUC-RS.

O Programa enfatiza que existe um enorme irrealismo orgamentdrio no Brasil, que, inclusive, foi acentuado no
inicio dos anos 90. A despesa orgada, excluida a rolagem da divida intema, situou-se, respectivamente, em US$
144, US$ 113 e US$ 108 bilhdes nos exercicios de 1990, 1991 e 1992, enquanto a receita efetivamente realizada
ficou em US$ 111, US$ 78 e US$ 68 bilhdes. Conclui que existe uma imensa disparidade entre o gasto ptiblico
e areceita e que o contingenciamento (limites a realizagdo de despesas) ndo foi suficiente, e a tnica altemativa
é a represséio fiscal (Banco Central, 1994,p.139). O que o documento quer dizer é que ndo basta criar limites &
realizagdo de despesas e 0 que resta ao Governo é "segurar” as transferéncias dos estados e municipios.
Assim, pelo menos, segundo 0 Governo, pode haver um certo equilibrio fiscal das contas da Unido.
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Todas essas medidas foram enviadas ao Congresso antes do final do ano, em
fungao do principio constitucional da anterioridade, que impede a cobranga de impostos
no mesmo ano em que sao criados ou aumentados.

O pacote fiscal, em primeiro lugar, reduziu os prazos de apuragdo e recolhimento de
todos os impostos federais. A Medida Provisdria n® 406 antecipa os prazos de recolhimento,
por exemplo, do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) — que passa a vencer, em
média, 22 dias antes do prazo anterior —, do Imposto de Renda na fonte (média de seis
dias), da COFINS (média de 13 dias) e do PIS (também média de 13 dias). Logicamente,
essa medida é importante, pois faz com que o Tesouro deixe de perder receita com a inflagéo
que existe entre o fato gerador e o efetivo pagamento do imposto (chamado efeito Tanzi).

Em segundo lugar, o pacote elevou as aliquotas do Imposto de Renda-pessoa fisica
(IRPF) para os contribuintes sujeitos a faixa de 25%, que passam a recolher impostos com
base numa aliquota de 26,6%. Esse aumento de tributos, entretanto, ndo atingiu os
contribuintes sujeitos a faixa de 15% da tabela para calculo do IR na fonte. Foi tambem
criada uma aliquota de 35% para os salarios mais elevados (acima de US$ 10 mll)

As empresas também passam a pagar mais impostos, com um aumento de 5% nas
aliquotas, incluindo o adicional sobre o lucro real. Assim, a aliquota de 25% sobe para
26,25% e atinge 350 mil empresas em todo o Pais; também o adicional sobre o lucro real
ou arbitrado passa de 10% para 10,5% para as empresas que lucram acima de 25 mil UFIRs
mensais. J4 o adicional para os bancos aumentade 15% para 15,75%. A contribuigao social
sobre o lucro do sistema financeiro também foi aumentada de 23% para 30%.

Outra mudanga refere-se as empresas que nado recolherem o Imposto de Renda-
-pessoa juridica e a contribuigao social com base em estimativa de lucro, as quais terédo
de arcar com uma multa de 50% sobre o valor devido.

O ajuste fiscal estabeleceu, ainda, que deve haver uma cobranga com aliquota
maxima diaria de 1,5% do Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF) para os
chamados CDBs "carecas" — aplicagdes que simulam taxas inferiores aquelas prati-
cadas pelo mercado para fugir da tributagdo. Além disso, o Imposto Provisério sobre
Movimentagédo Financeira (IPMF) voltou a ser cobrado, com uma aliquota de 0,25%.

Finalmente, outras mudangas dizem respeito: a exclusdo da base de célculo da
COFINS para as vendas ao Exterior realizadas pelo prdprio exportador; a substituigao
do médulo fiscal como unidade de medida dos iméveis rurais pelo seu enquadramento
em faixas de aliquotas progressivas; a determinagao de limites para dedugdo do

2 Apropésito, a estrutura dos contribuintes do Imposto de Renda-pessoa fisica, por classes de renda, é bem
peculiar no Brasil. Existem 1,3 milhdo de contribuintes isentos; 1,6 milhdo sujeitos a faixa de 15%; 1,2
milhdo pagam 26,6% de IR e somente cerca de 9.963 contribuintes (0,2% do total) estdo sujeitos a faixa
de 35%. Alids, em fungdo do perfil dos saldrios no Brasil, jA4 surgiu até quem defendesse (como
Furugem,1994,p.2-2) a idéia de que, ao invés de se criar uma faixa de 35% — onerando a classe média e
gerando pouca renda —, seria mais produtivo taxar rendas menores, com uma aliquota de 10%, pois
permitiria maior volume de arrecadagdo e ampliaria o contingente de contribuintes.interessados em cobrar
melhoria na qualidade dos gastos publicos (sic). Obviamente, & absurdo defender uma politica tributaria
tao injusta como essa, pois, além de penalizar ainda mais a classe pobre, vai contra o principio basico nas
finangas publicas de que todos os tributos devem estar graduados segundo a capacidade econdmica do
contribuinte. Isso est4, inclusive, determinado na Constituigio Federal, artigo 145. E necessario lembrar
que uma pessoa que ganha um saldrio minimo, ao gastar todo o seu orgamento doméstico na alimentagao,
esté deixando ao fisco de 25% a 40% pelos tributos embutidos no prego. Com proposigtes dessa natureza
é que se observa que ainda ndo se chegou a um consenso no Brasil, que as pessoas com menor renda
estao pagando proporcionalmente mais impostos do que os que ganham mais.
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Imposto de Renda via incentivos fiscais; e, finalmente, & implementagao da multa de
300% para o comerciante que néo emitir nota fiscal.

Mas é importante salientar que o principal instrumento programado pela equipe
econdmica para garantir a anulagao do déficit publico do ano de 1994 ¢ o Fundo Social
de Emergéncia (FSE), que vigorara por um periodo de dois anos (1994 e 1995).

A Tabela 1 mostra que o FSE é constituido por meio do aporte de 15% da
arrecadagdo de todos os impostos e contribui¢bes federais (implicando cortes, na
mesma proporgéo, das despesas financiadas com recursos vinculados) e de um
adicional de 5% incidindo sobre as aliquotas dos mesmos impostos e contribuigdes.

Assim, o Fundo Social de Emergéncia €, sem duvida, o principal instrumento com
que conta o Governo Federal para cobrir compromissos basicos de custeio, como o
pagamento de beneficios da Previdéncia Social, que representam 45,48% do total,
equivalendo a mais de US$ 7 bilhdes, como pode ser visto na Tabela 2.

Para a satide e saneamento serdo destinados pelo Fundo algo em torno de US$
4.6 bilhdes, representando cerca de quase 30% da receita. A educag&o tem garantidos
US$ 1,1 bilhdo, com peso em torno de 7% na totalidade dos recursos; e para a
agricultura e o Ministério do Trabalho serdo destinadas parcelas menores — cerca de
US$ 432 e US$ 214 respectivamente. Finalmente, uma soma representativa de US$ 2
bilh6es, esta sendo direcionada para os mais diversos tipos de gastos que o Governo
Federal até agora nao especificou.

Houve muitas indefinicdes e longas negociagdes que precederam a votagéo das
medidas provisérias e do Fundo Social de Emergéncia pelo Congresso revisor. Dois:
meses depois de o Programa ter sido remetido ao Congresso, j& haviam sido aprovadas
seis medidas provisérias, dentre as quais a que cria a multa de 300% para o comerciante.
Entretanto ainda estdo pendentes a maior parte delas, como, por exemplo, aquela que
estabelece a aliquota de 35% do Imposto de Renda para os saldrios acima de US$ 10
mil.Mas o Fundo — que é o item mais importante do Programa de Estabilizagdo — foi
acolhido finalmente pelo Congresso revisor, depois de quase trés meses de negociagdes.
Especificamente, no dia 8 de fevereiro de 1994, o Fundo foi aprovado em primeiro tumo
por 338 votos a 38, com apenas quatro abstengdes (CATALDO, 1994, p.1). Mais tarde,
no dia 12 de margo, o Congresso revisor aprovou — com 372 votos favoraveis contra 61
contrarios — a promulgagéo imediata do FSE, tendo sido publicado no Diario Oficial do
dia seguinte (JB, 2.3.94, p.3).

Assim, o Governo deve comegar a recother, em 12 de junho, as contribuigbes
previstas naemenda que criou o Fundo Social de Emergéncia, sendo que, até 14, grande
parte das medidas provisorias que ainda estdo pendentes tém tempo de ser melhor
acolhidas pelo Congresso revisor.2 Por outro lado, ainda convém lembrar que conti-
nuam os problemas para a aprovagéo do Orgamento de 1994. Segundo Magalhaes
(1994, p.16), isso deverd acontecer somente no segundo semestre de 1994.

3 Existem informagdes de que, politicamente, ndo houve muita dificuldade por parte do Govemo em convencer

alguns partidos que ameagavam obstruir o Fundo no Congresso. O argumento utilizado pela lideranga do
Govemo na Camara e pela Relatoria Geral da Revisédo foi que uma obstrugdo faria com que os bancos
ficassem livres do recolhimento da contribuigdo por um més (quase US$ 200 milhdes). E ainda mais. Foi
espalhado um boato no Congresso de que a promulgag¢io ndo seria aprovada por causa dos interesses
pessoais de alguns parlamentares em receber verba de campanha das instituigdes financeiras em um ano
de eleigdes gerais (J.B,2.3.94, p.3). Assim, o Fundo Social de Emergéncia foi finalmente promulgado.
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Tabela 1

Formacdo do Fundo Social de Emergéncia

DISCRIMINAGAO US$ MILHOES

Desvinculagdo de 20% das receitas de impostos

e contribuigBes federais ........... ... 12 900
Aumento da aliquota do PIS das instituicoes

financeiras de 0,60% para 0,75% ........... 500
Retencdo do IR dos funciondrios publicos .... 500
Alteragdes no ITR ... . i, 200
Aumento do IR - pessoa fisica ............... 600
Aumento do IR sobre aplicacdes financeiras .. 100
Cobranca de IOF dos fundos de carteira livre. 300
Tributagdo do CDB "careca" ........ .. ... ... 200
Contribui¢do sobre o lucro dos bancos ....... 200

TOT AL e e e 15 500

FONTE: JORNAL DO BRASIL (2.3.94). FSE comeca a ser resolvida em 12
de julho. Rio de Janeiro, p.3.

Tabela 2

Distribuicdo das despesas, por fungdo, do Fundo Social de Emergéncia

FUNGOES us$ PARTICIPACAO %

. MILHOES NO TOTAL

Assisténcia e previdéncia 7 049 45,48
Satde e saneamento ...... 4 624 29,83
Educagdo e cultura ...... 1172 73,56
Agricultura ............. 432 2,79
Trabalho ...... ...t 214 1,38
Demais ..v.viiiieiinn 2 009 12,96
TOTAL ..ot 15 500 100,00

FONTE: PRADO, M.C.R.M. (1994). Fundo cobrird beneficios e gastos com
pessoal. Gazeta Mercantil, Sado Paulo, 24 fev., p.3.
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As repercussdes do ajuste fiscal do Governo na sociedade foram enormes,
principalmente no meio empresarial, j& que, historicamente, os contribuintes brasileiros
tém sido pouco atuantes, politicamente, na defesa de seus interesses.*

Os empresdrios invariavelmente ameagam elevar os pregos dos produtos em, no
minimo, 20% para enfrentar as mudangas no sistema tributario. E l6gico que o repasse
do aumento dos tributos para os pregos é considerado ponto pacifico pelos empresarios,
que alegam n&o ter como enxugar custos. Argumentam que havera recesséo, com a
disparada de pregos, queda de consumo, redug&o dos niveis de produgao e, finalmente,
desemprego (JB, 17.12.93, p.5). Além disso, segundo eles, o impacto nas vendas a
prazo sera maiot, pois, no caso, por exemplo, de uma venda a 30 dias aumentara de
34% a 35% o prego final dos produtos. Também em relagdo & COFINS, devera ser
acrescido o prego final do consumidor em 8% a 9%, pois a aliquota do imposto de 2%
incide sobre cada operagéo de venda, que pode chegar a quatro antes de o produto
chegar as maos do consumidor final.

De umaforma geral, os empresarios condenam aumentos dos tributos, explicando
que a carga tributaria ja esta muito alta, e desprezam qualquer tentativa de controle de
pregos por parte do Governo, como, por exemplo, através das Camaras Setoriais (ver,a
respeito os argumentos utilizados por Biedermann (1994, p.2) e Peringer (1994, p.7)).

Condenar aumentos de tributos ameagando elevar pregos é do que, efetivamente,
os empresérios dispdem para convencer a sociedade de que eles estdo certos. A
propésito, ja esta provado — tanto no "dia-a- dia" como cientificamente — que, quando
ha aumento dos tributos, os pregos sobem juntos.5

Seriaimportante repensar a discusséo da carga tributaria brasileira e das Camaras
Setoriais. Especificamente, a carga tributaria brasileira estd muito mal distribuida,
pesando mais sobre os que ganham menos, o que significa que existe uma extraordi-
néria regressividade. Isso estd documentado através de vérios estudos ja realizados
na &rea (ver, por exemplo, Meneghetti & Riickert (1993)).

4 De fato, o contribuinte reage, invariavelmente, ou com o recurso judicidrio ou com o aumento da evasdo

fiscal — sempre a posteriori. Isso, sem duvida, é prejudicial, pois seguidamente se frustram os objetivos
governamentais de aumnento de receitas. Seria necessario um debate mais amplo sobre a forma de realizar
o ajuste, pois isso ndo & apenas um problema do Governo, mas, sim, de toda a sociedade. Quando n&o
existe debate, a solugdo para o equilibrio das contas piblicas sempre é pelo caminho aparentemente mais
simples e de menor rasisténcias junto a classe politica: o aumento de tributagao. Aumentar tributos ou criar
novos impostos (a exemplo do IPMF) ndo atinge grupos especificos organizados, capazes de reagGes que
possam ameagar interesses politico-eleitorais. Por outro lado, cortar gastos significa reduzir o poder dos
politicos e da burocracia e ferir interesses de grupos corporativos bastante atuantes. Concluindo, o ajuste
fiscal exige o debate de toda a sociedade.

Empiricamente, ndo existem dificuldades de se observar que isso é verdadeiro, basta lembrar o que
aconteceu com 0s pregos dos produtos da cesta basica antes da entrada da URV, em margo. Ademais,
Musgrave & Musgrave (1980, p.367) testaram cientificamente a relagdo que havia entre a inflagéo e os
aumentos dos impostos sobre a renda das pessoas juridicas nos Estados Unidos. Concluiram que os
empresarios repassavam aos pregos cerca de 130% do aumento do tributo, e 0s tnicos casos onde né&o
ocorreu isso foi quando as empresas estavam sob controle de pregos. 1sso permite concluir que, tanto |&
como no Brasil, 0s empresarios sdo meros repassadores de impostos e que quem acaba pagando a conta
é o consumidor. Em outras palavras, no moinento em que um individuo consome algum bem ou servigo,
automaticamente ele se torna também um contribuinte. Para fazer com que a sociedade se dé conta disso,
deveria ser imediatamente exigido o cumprimento do artigo 150, inciso 5, da Constitui¢do Federal, que
determina que o consumidor seja esclarecido acerca dos impostos que incidem sobre mercadorias e
servigos.
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Além disso, existem informagdes de que o Brasil dispde da maior carga fiscal
sobre os bens e servigos. Rosa (1994, p.2-1), por exemplo, apresenta um quadro
comparativo da carga fiscal de alguns produtos em varios paises, mostrando que
automoveis, computadores, papel, leite, suco de laranja e sapatos tém uma carga
fiscal, no Brasil, que varia de 14% a 45%, ao passo que, nos Estados Unidos, no
Japdo, em Taiwan e no México, a carga nao passa de 10% do prego final. Além
disso, o que é preciso ser dito é que o efeito mais drastico dos aumentos dos
tributos é sobre os alimentos e, indiretamente, sobre a classe de menor renda. O
mercado de grdos no Brasil, que j4 enfrenta a fase critica de final de entressafra,
com estoques muito reduzidos, tenderd a elevar seus pregos para enfrentar a
elevagdo da carga tributaria. Assim, sofre a classe de renda mais pobre da
populagédo, que gasta todo o seu orgamento em alimentagao. Por outro lado, as
Camaras Setoriais — que sdo foruns de negociagado entre o Governo e os empre-
séarios — tém sido implementadas com relativo sucesso. O acordo dos automéveis,
por exemplo, recentemente firmado entre Governo (diminuindo aliquotas) e empre-
sarios (baixando pregos) tem dado bons resultados, pelo menos até agora.

Procurando-se, de uma forma geral, avaliar o ajuste fiscal, é necessario que antes
seja levantado um detalhe muito importante: quase toda a receita da Uni&o se destina
a gastos predeterminados, ou seja, sabe-se que parcelas significativas da receita vao
obrigatoriamente para estados e municipios, fundos regionais de desenvolvimento,
educagao, seguridade social e folha de salarios. Assim o Governo Federal fica com
muito pouco para cobrir despesas correntes, investimentos minimos em infra-estrutura,
a politica agricola, o desenvolvimento cientffico e os juros das dividas. interna e externa.
Na realidade, o Governo tem usado a inflagdo como um instrumento bésico para o
equilibrio orgamentario. Bacha (1993, p.1-3) chega, inclusive, a afirmar que o Governo
esta duplamente casado com a inflagao.

Também a decisao firme de criar o0 Fundo Social de Emergéncia expde — como
lembrou Kandir (1994,p.2-2) — os pontos nevralgico do desequilibrio dos fluxos fiscais
na Uni&o: o excesso de vinculagées e a divisdo de receitas e atribuigdes estabelecidas
pela Constitui¢ao de 1988.

Para sanear as finangas federais, é necessério viabilizar a Previdéncia Social
(que esta falida), discutir as vinculagdes e redefinir receitas e despesas da Unigo,
dos estados e dos municipios. Nao acontecendo isso, restam poucas alternativas
para o Governo Federal equilibrar o seu orgamento, e ai a inflagdo continua sendo
o instrumento basico para que as receitas consigam, quando muito, chegar perto
das despesas.

¢ E interessante expor melhor essa idéia. Sabe-se que o valor dos tributos é reajustado diariamente com
base na expectativa da inflago corrente. Entdo, a indexagéo ajuda o Govemo, pois tomna suas receitas
quase imunes 2 corrosdo inflaciondria, ou seja, 0 Governo acaba neutralizando o efeito inflacionério via
indexagdo das receitas. Por outro lado, as despesas ptblicas ndo estdo indexadas. Quanto mais a taxa da
inflaggio se distancia do previsto no orgamento (o que tem sido comum), menor o valor real do gasto. Além
disso, o Govermno adia pagamentos, aumentando a depreciagdo real das verbas do orgamento. O Unico
problema que a inflag&o causa aos cofres publicos é a corregdo monetdria do servigo da divida publica
intema, que & tanto maior quanto maior a inflagdo. Assim, grosso modo, se a taxa de juro real estiver baixa,
a inflagdo termina sendc um favor para o Governo, ou seja, quanto maior a inflagdo menor o déficit do
Tesouro Nacional.
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Execucao financeira

Procurando-se analisar a execugio financeira da Unido, pode-se notar, pela Tabela 3,
que o resultado de dezembro de 1993 registrou um fluxo fiscal negativo de US$ 699 milhGes,
ap6s um superdvit de caixa da ordem de US$ 262 milhdes em novembro do mesmo ano.
Esse péssimo resultado fiscal foi obtido mesmo com o substancial aumento, de mais de
US$ 1 bilhao, da receita liquida em relagao a novembro .

O déficit de dezembro é explicado pela elevagdo das transferéncias constitucio-
nais e pelos gastos com pessoal e encargos. O crescimento dos gastos com pessoal
foi conseqiiéncia do 139 salario dos servidores, € 0o aumento das transferéncias
constitucionais decorre do proprio aumento das receitas.

O Tesouro Nacional terminou o ano de 1993 com um déficit fiscal acumulado de
US$ 10,3 bilhdes, o que é um resultado muito pior do que o do ano de 1992. Houve,
efetivamente,um aumento de US$ 2,9 bilhdes nos gastos com pessoal em relagédo ao
ano anterior.Entretanto esse aumento da despesa com pessoal, de 19,3% em relagao
ao ano de 1992 representa simplesmente uma suave tentativa de recompor o salario
dos servidores, que havia sido contido no ano de 1992 e que causou um enorme custo
social. Pelo lado das transferéncias intergovernamentais (a estados e municipios),
houve um aumento de 13% em relag@o ao ano anterior, alcangando o patamar de US$
12,8 bilhdes ,0 que reflete, em parte, a elevagéo da receita tributéria federal.

Outro fato importante é o enorme crescimento verificado nas despesas com
servigos e encargos da divida, que aumentou 149,5%, ultrapassando o patamar dos
US$ 13 bilhdes.

Conforme a Tabela 4, a receita tributaria da Uni&o no ano de 1993 ficou em US$
52,1 bilhdes, o que representa praticamente 0 mesmo nivel do ano anterior. Esse fato
é explicado pela semelhanga entre a arrecadagéo do ano de 1993 com a do ano de
1992 em termos de sazonalidade.

Pelo Gréafico 1, nota-se que o desenho das curvas de arrecadagéo dos anos de
1992 e 1993 sdo muitc semelhantes.

De janeiro a margo, a arrecadagéo situa-se em torno dos USS$ 4 bilhdes, iniciando
uma vigorosa escalada no més de abril, quando o nivel de atividade econdmica
comegou a se tornar mais aquecido. A arrecadagéo atingiu o pico maximo em meados
de maio e junho, ultrapassando US$ 5 bilhdes. Esse foi o resultado da conjugagéo de
uma série de fatores nesse periodo: o setor industrial estava com sua capacidade
maxima de produgio, e ainda existiam os recolhimentos do Imposto de Renda referen-
tes ao ano anterior. De jutho a outubro, a arrecadagio retornou ao patamar abaixo dos
US$ 4,5 bilhdes, refletindo o desaquecimento da economia nessa época do ano.
Depois, hos dois Ultimos meses do ano, ocorreu o segundo melhor resultado do
exercicio, em razdo, principalmente, da acumulagéo do Imposto de Renda na fonte
incidente sobre o 132 salario com o incidente sobre o saldrio normal do més. E
importante assinalar que esse comportamento expressa bem a sazonalidade que
existe na arrecadagio de impostos federais.

7 O fluxo fiscal corresponde ao saldo das contas "acima da linha®, isto &, desconsidera as contas de

financiamento (emissad de titulos da divida publica, remuneragéo das disponibilidades e resultado opera-
cional do BACEN e resgate da divida)
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Tabela 3
Resumo da execugdio financeira do Tesouro Nacional — 1992-93
DISCRIMINAGAO NOV/93 DEZ/93 JAN-DEZ/92 JAN-DEZ/93 A%
(US$ milhdes) (US$ milhdes) (US$ milhdes) (US$ milhdes) 1993/92
Receitas .....covvvueniin ey 7 495 11 909 135 253 171 11 26,5
Receitas liquidas {exclusive in-
centivos) .. .. 4 068 5 088 44 22?2 48 337 9,3
Operagdes oficiais de crédito. .. 219 112 2 786 2 157 -22,6
Emissdes de titulos ............ 2197 5 664 72 182 82 918 14,9
Despesas ......ovvinn. 6 385 9 447 120 709 148 773 23,2
Pessoal e encargos 1 444 2 081 15 109 18 031 19,3
Transferéncias intergovernamentais 1 157 1176 11 408 12 890 13,0
Servigos e encargos de divida 472 478 5539 13 823 149,5
Resgate da divida ..... L. 2297 3 505 73 579 87 569 19,0
Resultado do fluxo fiscal (1) 262 -699 276 ~10 258 -3 814,8
Resultado do fluxo de caixa .... 1 110 2 462 14 544 22 337 53,6
FONTE: Secretaria do Tesouro Nacional

NOTA: Valores deflacionados pelo IGP-DI e posteriormente convertidos pela taxa de

de janeiro de 1994

(1) Exclui a remuneragio das disponibilidades e o resultado operacional do BACEN,
dito da Unido e os resgates da divida mobilidria federal

cambio média do més

as operagdes de cré-

Arrecadagdo dos tributos federais — jan.-dez./92 e jan.-dez./93
DISCRIMINAGAO JAN-DEZ/92 JAN-DEZ/93 A%

(US$ milhdes) (US$ mithdes) 1993/92

Imposto de Renda .............coveunnen 16 324 17 968 10,1
Pessoa fisica c.vuvvurnvvnv e 873 927 6,2
Pessoa juridica ....coovoiiiiiiinany 5 834 5 920 1,5
Retido na fonte ........o.ou.... 9 617 11 121 15,6
Imposto sobre Produtos Industr1a11zados 9 987 10 669 6,8
FUMD i e e i e 1 849 1 962 6,2
BebBidas ... c.veiivniii i 1025 996 -2.8
Automdveis 862 764 -11,3
OULYOS v 6 251 6 947 1,1
Imposto sobre Operagdes Financeiras ... 2 817 3 290 16,8
Imposto sobre Importagao 1 882 1 887 0,2
Outros impostos .......... 26 295 1 034,06
SUBTOTAL ...viveenenn. 31 036 34 109 9,9
FINSOCIAL/COFINS uuuuuuuuuuuuuuuuuuuuuu 4 265 5 627 31,9
PIS/PASEP it 4 868 5 037 3,5
Contribuigdo Social sobre Lucro Liquido 2 714 3 865 42,4
Outras Contribuigdes ...........co.ounun 9 187 3 560 -61,2
7 52 070 52 198 0,2

FONTE: Secretaria do Tesouro Nacional.

NOTA: Valores deflacionados pelo IGP-DI,

més a més,

taxa de cambio média do més de janeiro de 1994.

e posteriormente

convertidos

pela
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GRAFICO 1

ARRECADAGAO FEDERAL — 1992-93
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FONTE: Secretaria do Tesouro Nacional.
NOTA: Em US$ bilhdes de jan./94.

A Unica diferenga das duas curvas aconteceu no més de setembro de 1993, quando
a arrecadag&o sofreu um acréscimo de US$ 260 milhdes, devido a cobranga do IPMF, o que
pode ser visualizado na Tabela 2, na rubrica "outros impostos", que aumentou 1.034% em
relagéio ao ano anterior. Alias, é interessante comentar o desempenho desse imposto que
teve uma arrecadagao frustrante, muito abaixo da estimativa oficial. Tomando-se como base
os dois meses em que esse imposto vigorou (agosto de 1993 e janeiro de 1994), a sua
arrecadagao ficou abaixo da do IOF — que sabidamente incide sobre um espectro muito
mais reduzido de operagdes financeiras. Esse fato foi levantado com muita propriedade pela
Carta de Conjuntura do IPEA (1994, p.7) e reforga, sem duvida, a tese favoravel a um

controle maior sobre as transagdes bancdrias por parte da Receita Federal.®

-]

Vale salientar que a abrangéncia desse imposto é impressionante: sdo 100 milhdes de contas — 40 milhdes
de contas correntes e 60 milhdes de cademetas de poupanga em praticamente 26 mil dependéncias

bancérias espalhadas pelo Pais, segundo informagdes da Federagdo Brasileira dos Bancos (FEBRABAN).

Assim, a cada vez que todas essas contas sédo movimentadas pelo correntista o Tesouro recolhe 0,25%
sobre o valor do cheque. Também deve ser salientado que o uso de cheques cresceu 17,2% em 1993,
comparado com 1992, representando um total de 4,4 bilhdes de documentos compensados, segundo
estudo realizado pela Centralizago de Servigos dos Bancos S.A.(SERASA)(ZH,18.7.94, p.29). Esse fato
abre boas perspectivas para a arrecadagdo do IPMF no ano de 1994. Como se isso ja ndo bastasse, existem
propostas deaumentaraaliquota do IPMF para 0,5% em substituigdo aos eventuais aumentos dos impostos
federais. Na realidade, ndo ¢é tdo facil assim conseguir isso, pois s6 pode ser feito alterando-se a

Constituicdo, uma vez que a Emenda 77, aprovada em margo de 1993, fixou-a em 0,25%.
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Observando-se a Tabela 4, pode-se ver que, de uma maneira geral, a maioria dos
principais tributos tiveram um bom desempenho no ano de 1993, o que se pode explicar
de varias formas. Em primeiro lugar, foram tomadas muitas medidas administrativas
corretas (como a recuperagao de instrumentos de fiscalizag@o pela maquina arrecada-
dora).9 Também houve uma melhora do nivel de atividades (o PIB brasileiro teve um
crescimento de 4,96% em relagdo ao ano de 1992), assim como do rendimento médio
dos assalariados em relagao ao ano anterior.

O Imposto de Renda obteve no ano de 1993 um aumento real de 10,1% emrelagao
ao ano anterior, explicado pelo fato -— jd mencionado em Ruckert (1994, p.56) — de
que houve acréscimo principalmente no recolhimento do IR-fonte, proporcionado,
sobretudo, pelas pessoas juridicas, que passaram a sofrer retengao na fonte sobre
ganhos das aplicagtes financeiras, a partir de 1993.

O IPI teve um aumento de 6,8% em comparagéao com o ano de 1992, principal-
mente pelo incremento verificado na produgao industrial no primeiro semestre do ano
de 1993. O principal acréscimo ocorreu no 1Pl sobre o fumo (na ordem de 6,2%),
chegando ao étimo patamar de US$ 1,9 bilhao — mais do que o recolhimento sobre as
bebidas e os automdveis juntos.1°

Por outro lado, as contribuigdes sociais, que haviam registrado um declinio no ano
de 1992 devido ao ndo-pagamento pelas empresas que contestavam na Justi¢a a sua
legalidade, apresentaram um bom desempenho no ano de 1993, em virtude da solugao,
nesse ano, da maior parte dos conflitos judiciais. O FINSOCIAL/COFINS e a Contribui-
¢éao sobre o Lucro Liquido, por exemplo, cresceram respectivamente, 31,9% e 42,4%
em relagdo ao ano anterior.

No que diz respeito a divida mobiliaria fora do Banco Central, pode-se notar, pelo
Gréfico 2, que, em abril de 1993, ela rompeu o patamar dos US$ 35 bilhdes gradativa-
mente, aumentando até o final desse mesmo ano, quando chegou a US$ 41 bilhes."!
Ao longo do ano de 1993, ela tem permanecido em torno dos US$ 36 bilhdes, tendo
terminado o ano de 1993 registrando US$ 36,8 bilhGes.

Observa-se também pelo Gréfico 2 que a composigao da divida publica tem sido
alterada substancialmente nos dois tltimos anos.

®  Santos & Silva (1994, p.12) detalham as medidas administrativas, como a implementagéo de alteragbes
legais especificas no caso do aumento de aliquotas da contribuigcéo sobre o lucro para o setor financeiro e
de normas sobre a tributag&o de ganhos financeiros. Alémdisso, hd que se ressaltar que o quadro de maior
estabilidade institucional, em contraste com o tumuituado periodo do Govemo Collor, assim como a
definig&o de questdes jurfdicas anteriormente pendentes contribuiram para uma maior efetividade das
regras tributarias.

° £ ébvio que, pela participaggio do IP1 sobre o fumo no IPI totat de quase 20%, chega-se & conclusdo de
que os cigarros no Brasil pagam muito imposto. Também a julgar pelo discurso contido nos relatérios da
Associagéo Brasileira do Fumo (ABIFUMO), nota-se que isso acontece emtodo o Mundo. A carga tributdria
sobre o cigarro atinge 74% sobre 0 prego de venda no Brasil, a0 passo que em outros paises, como
Alemanha, Inglaterra e Dinamarca, a carga fiscal sobre o prego do cigarro é de, respectivamente, 72%,
76% e 85%. Mesmo que uma politica justa seja no sentido de taxar violentamente os produtos que fazem
mal & saude, como o fumo e o dlcool, também ndo se deve esquecer que a classe de baixa renda fuma e
bebe. Conseqlientemente, agrava indiretamente o problema da regressividade do sistema tributdrio
brasileiro.

' No caso da divida publica — diferentemente das demais rubricas —, a metodologia utilizada pelo Boletim
do Banco Central (1994, p.79) sugere deflacionar os valores pelo IGP-DI centrado em final de més (média
dos indices do més de referéncia e do més seguinte) e converter posteriormente para délares pela taxa de
cambio de dezembro de 1989.
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GRAFICO 2

ESTRUTURA DA DIVIDA MOBILIARIA FEDERAL
FORA DO BANCO CENTRAL — 1992-93
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FONTE: Secretaria do Tesouro Nacional.

No comego do ano de 1992, a divida estava quase toda concentrada em titulos
de longo prazo, basicamente em Notas do Tesouro Nacional (NTN) — que s@o papéis
pés-fixados, corrigidos monetariamente pelo IGP-M ou pela variagdo cambial, com
prazo variavel entre trés e 18 meses. Em janeiro de 1992, por exemplo, 78% da divida
estava em titulos de longo prazo e 22% em titulos do Banco Central (LBC e BBC), que
s4o titulos de curto prazo.

Ao longo do ano de 1992, o Governo foi aumentando a divida, colocando mais
titulos do Banco Central (BBCs), tendo chegado no final do ano com 42% de titulos de
longo e 58% de curto prazo. Entretanto, no ano de 1993, alterou-se substancialmente
essa composigao — alids ja comentado por Riickert (1994, p.58).

No dltimo semestre de 1993, o Governo alongou o perfil da divida publica em poder
do mercado, substituindo os BBCs pelas Notas do Tesouro Nacional. Ja no final do
mesmo ano, o Governo conseguiu retornar  mesma composi¢éo da divida de dois anos
atras: havia, novamente, 78% dos titulos no Tesouro Nacional e somente 22% dos
titulos no Banco Central.

Sem duvida, isso significa que uma parcela substancial da divida mobiliaria federal
se encontrava, em dezembro de 1993, sob a forma de titulos indexados, uma vez que
os titulos do Banco Central tém taxas de juros pré-fixadas. E I6gico que quanto maior
a inflagéo, pior para o Governo, que tem cerca de US$ 36 bilhdes corrigidos moneta-
riamente, o que equivale a quase 10% do PIB brasileiro.
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Conclusao

Concluindo, vale enfatizar que o ajuste fiscal exige o debate de toda a sociedade.
Sem a participagdo do consumidor final dos bens e servigos, que é também o contri-
buinte maior de toda a carga tributéria no Brasil, pode-se frustrar qualquer tentativa de
o Governo alterar o sistema fiscal — que continuara extremamente regressivo. Esse
debate, necessariamente, deve redefinir o papel e o tamanho do Estado e, principal-
mente, as atribuigdes das trés esferas de Governo.

Por outro lado, ainda é cedo para se antecipar como se desdobrarao algumas
questdes centrais para que a implantagao da primeira fase do Programa de Estabiliza-
¢do ocorra sem dificuldades. Essas questoes dizem respeito, basicamente, a viabiliza-
¢ao politica das medidas provisérias ate a entrada em vigor, em junho de 1994, do
Fundo Social de Emergéncia. E ébvio que o Governo deve continuadamente atuar
durante toda a trajetéria de implementagdo do Programa, de forma a reafirmar seu
compromisso com o equilibrio fiscal. Certamente, a estabilizagao da economia supde
um equilibrio fiscal, e ndo é possivel que um plano dé certo sem antes se resolver o
problema do déficit fiscal.

Complementarmente, o Governo deve procurar atuar de forma mais vigorosa no
combate a sonegagao, atuagio esta que poderia conter, além do reforgo do quadro de
auditores fiscais, um projeto voltado & criagdo de um cédigo penal tributario que permita
a investigagdo e a punigao rapidas e rigorosas em casos de evasao e sonegagao —
como lembra a Carta de Conjuntura do IPEA (1993, p.8).

Assim, esse tipo de agdo que prioriza a moralizagéo da administragéo publica
certamente seré fator de viabilizagdo politica do Programa.
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