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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo demonstrésrdass de financiamento e as atribuicdes
do Estado no Brasil na década de 1990, bem coms pentos de estrangulamento,
considerando as transformacdes pelas quais o &sa ppds a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988 e a redemocratizacdo politica. I&maamente a estas transformacdes
internas, ocorre uma maior insercdo externa daoec@n brasileira, materializada pelas
aberturas comercial, produtiva e financeira, cugiEsas que servem de fundamento sdo a
globalizacdo e o neoliberalismo. Nesse contextnanciamento e as funcdes do Estado
mudam drasticamente em relacdo ao modelo desemasitista, vigente até os anos 1980.
Para tanto, sera feita uma breve analise histdacaconomia brasileira, buscando subsidios
para se compreender a génese do Estado brasilesroagdes de suas mudancgas ao longo do
tempo. A hipétese central é que, diferentementeegierado, as mudancas trazidas pela
Constituicdo de 1988 e pela implementacdo de paditineoliberais ndo melhoraram o

financiamento do Estado e, assim, prejudicarameawpéo das funcdes a ele atribuidas.

Palavras-chave:Estado, Intervencgéo Estatal, Financiamento.



ABSTRACT

The objective of this work is to present the finagcsources and attributions of the State in
Brazil during the 1990's, as well as its cruciguiss considering the transformations endured
by the Country after the enactment of the 1988 Ff@d€onstitution and political
redemocratization. A greater external insertion thie Brazilian economy occurs
simultaneously to these internal transformatiommsdpced by commercial, production and
financial openings in which the globalization arebliberalism serve as fundamental ideas. In
this context, the financing and the State’s rolange drastically in regards to the model of
development in effect until the 1980’s. Therefaeyrief historical analysis of the Brazilian
economy will be performed, searching for finan@akistance to understand the Brazilian
State’s origin, and the reasons for its changesutiivout time. Differently than expected, the
central assumption is that the changes by the C28titution and by the implementation of
neoliberalism policies did not improve the Statéisancing, and therefore harmed the

execution of the functions attributed to it.

Keywords: State, State Intervention, Financing.
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INTRODUCAO

O Estado no Brasil, desde sua constituicdo enquBstado capitalista foi
fortemente intervencionista. A economia brasilg@s-1930 ndo pode ser entendida sem
considerar a importancia dos investimentos feita®tamente pelo Estado, devido a
incapacidade da iniciativa privada nacional em mésesta tarefa. O periodo que vai de 1930
a 1960 é marcado pela instalacdo da industria uie lege e de consumo duravel. Na década
de 1970, através das empresas estatais, foranzad@di elevados investimentos nas
chamadas industrias de base, buscando complenaeintdustrializacdo do Pais. Além disso,
o Estado implantou a maior parte da infraestrutwrggu diversos incentivos fiscais,
tributarios, crediticios e cambiais que foram fundatais para moldar as condi¢cdes de
desenvolvimento da economia brasileira.

Nos anos 1980, a crise da economia brasileira egétudos choques do petréleo,
do desequilibrio das contas externas, aumento dass jinternacionais e do elevado
endividamento impuseram ao setor publico um fousta fiscal, restringindo a formulacao
de politicas de desenvolvimento, seja pelo menegsiimento em infraestrutura, ou pela
drastica reducdo dos incentivos fiscais. Assinteaqupacdo central passou a ser o equilibrio
das contas externas no periodo 1979-1984 e, nodeetBP85-1993, a inflagdo. Desse modo, 0
Estado perde sua capacidade de fomentar e coord@&tanomia, existindo uma dissociagao
entre os investimentos publicos e privados.

Assim, é possivel perceber que até o final da décdal 1980, o Estado
aproximou-se mais da concepcdo keynesiana, popresupou com a industrializacéo,
geracdo de emprego e renda e melhoria das condigdegsla da sociedade brasileira. No
entanto, a partir dos anos 1990, com o movimentaldkalizacdo que toma conta das
economias periféricas, o Brasil adota de formaackrcrescente, a ideologia neoliberal.
Primeiro com o governo de Fernando Collor de Mejldepois, Fernando Henrique Cardoso.
Isso pode ser percebido através da adocado, pas gesernos, de medidas como: abertura
comercial, liberalizacdo plena ao capital, privatizes e reducdo dos gastos sociais. Os
objetivos centrais do Estado passam a ser a maydateta estabilidade monetéaria e geracao
de superavit primario para pagamento dos jurodwddadpublica.

Nessa perspectiva, o objetivo deste trabalho é dstrew de forma sucinta, as
transformacdes pelas quais passa o Estado brasdeisde sua constituicio enquanto agente

soberano que concentra em si 0 poder politico abéeaizo, enfatizando suas fungdes e/ou
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atribuicbes, assim como suas formas de financiameendo o foco principal a década de
1990. Para tanto, é preciso uma analise histopio®, ndo se pode compreender, de forma
satisfatoria, um fenémeno social ou econdémico, eterthinado periodo, sem considerar os
anteriores.

Este trabalho divide-se em trés partes (capitybosicipais. A primeira parte
desse trabalho tem por objetivo tratar da formagéoEstado brasileiro, enfatizando o
contexto de sua organizacdo administrativa, suatesicdo enquanto agente centralizador do
poder politico, e responsavel pela implementacasedocarater nacional. Em virtude dessas
caracteristicas, busca-se mostrar as formas deventgio na economia e suas fontes de
financiamento no periodo 1930-1960. A abordageniarse com o primeiro governo Vargas,
passa pela transicdo do governo Dutra, chega amdegnandato Vargas e se encerra com o
governo JK, cuja politica desenvolvimentista doPlde Metas complementou o processo de
transformacédo da economia brasileira de agrariomtxgora para capitalista fundamentada na
indastria. A instalacdo da indastria de bens comswiuraveis e seus grandes efeitos
multiplicadores, em virtude da euforia do crescitnegconémico, ocultaram as dificuldades
de financiamento da economia brasileira, notadaeneot Estado. Todavia, ao final dos
“cinqiienta anos em cinco”, os desastrosos efe#ofona de atuacdo e financiamento do
Estado, bem como os sinais claros de esgotamentwmdelo de substituicdo de importacoes,
ndo tardaram a aparecer, gerando grande instal@liéaondmica, politica e social, que
culminariam no golpe militar, em 1964.

Na segunda parte abordam-se as transformacfedasofréla economia brasileira
a partir dos 1960 até a elaboracdo da Constitikgdileral de 1988. S&o tratados, ainda, de
forma breve do Plano de Acdo Emergencial do GovéPAdG) e das reformas tributaria e
do sistema financeiro (1966-1967) que conseguinaan, gnesmo que precarias, fontes mais
adequadas para o financiamento do desenvolvimeéestacando-se, assim, que a inflacao foi
controlada e as contas publicas equilibradas. Naéseia, aborda-se o “milagre econémico”
(1968-1973), resultado das reformas realizadas PREG aliadas a conjuntura internacional
favoravel. Depois, trata-se do Il Plano Nacional esenvolvimento (1974), da crise da
divida externa e do balanco de pagamentos no dioslanos 1970, desembocando numa
severa crise do Estado brasileiro, colocando untopfomal ao modelo desenvolvimentista. A
idéia é demonstrar as transformacdes do papel dadd&sseu financiamento e sua
organizacdo, bem como as consequéncias para oslgegeguintes, principalmente, sobre o
contexto econdmico, politico e social em que sealelaboracdo da Constituicdo Federal de
1988.
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Na terceira parte, foco principal deste traballhusch-se demonstrar as mudancas
ocorridas em relacdo ao sistema tributario, aositdg sociais e seus impactos sobre as
funcdes e as formas de financiamento do Estade@cadd de 1990. Paralelamente, procura-
se identificar os fundamentos da atuacdo estatgh Vista a insercdo internacional da
economia brasileira nos aspectos produtivos, cdaigre financeiros. E importante, também,
considerar a estabilizacdo da economia pelo Plagal, Rois o drastico ajuste fiscal, a
reducdo da politica monetaria ao manuseio da texprds e o sistema de cambio fixo,
destarte terem sido importantes para a estabibzdeficaram o Pais numa recessao que
durou pelo menos oito anos (1994-2002). A prioreddd atuacao do Estado foi a manutencao
da estabilidade econbmica, basicamente via jumsdbs, favorecendo o capital financeiro,
inibindo o investimento produtivo e promovendo dugio dos gastos publicos (sociais e
investimentos). Essa conjuntura apresentou resdtal@sastrosos, tais como aumento do
namero de faléncias, elevagdo da taxa de desempmeiocdo de salérios, crescimento da
divida publica e maior dependéncia e vulnerabikdaxterna. Assim, percebe-se que o fim do
pacto desenvolvimentista e a redemocratizacdo @ d3tabeleceram um redirecionamento
da atuacdo do Estado, contudo, sem melhorar sancfamento. A atuacao estatal no Brasil
nao procurou alavancar ou coordenar a economiaselaesumiu ao cumprimento dos
preceitos neoliberais. Assim, abandona-se em tietind padrdo de crescimento alicercado
no tripé Estado, capital estrangeiro e capitalgoiivnacional, sendo que esta reorientagéo, de
uma acao estatal “mais” keynesiana para outra fieacadamente” neoliberal, implicou numa
dificuldade crescente do Estado em atender as diwaguoliticas, econdmicas e sociais que a
ele sdo apresentadas.

As consideragOes finais do trabalho evidenciam agidransformacdes trazidas
pela Constituicdo de 1988, notadamente a reformsisiema tributario e o reconhecimento
dos direitos e garantias sociais, juntamente comedemocratizacdo do Brasil, nao
melhoraram as condi¢des de financiamento do Estaxldesempenho de suas atribuigbes na
década de 1990. Isto ocorreu em virtude, principate do tipo de insercdo internacional da
economia e da adocao da ideologia neoliberal. Hsi@a, € necessario pontuar, acabou
restringindo ainda mais tais atribui¢cdes, utilizangara tanto, o argumento do mercado auto-
regulado e do Estado minimo. Outra evidéncia éagagocao dos preceitos neoliberais como
fundamento das politicas publicas, ndo reduziranas,nmao contrario, agravaram as

desigualdades sociais.



CAPITULO 1

O ESTADO NO BRASIL A PARTIR DA DECADA DE 1930

O golpe de outubro de 1930 resultou no deslocamdmttadicional oligarquia
agraria do centro do poder. Isto significou o fim ¢elho lema da Primeira Republica,
segundo o qual “o café da para tudo”. Essa muddengau-se a conjuntura internacional, que
desencadeou uma séria crise da hegemonia do séteiro. A tese de que o Brasil era um
pais essencialmente agricola perdeu forca entreowss dirigentes politicos, o que foi
refletido numa nova concepg¢éo do Estado e suavérteéio. A centralizagdo da vida politica e
econdmica do pais nas maos de um Estado intervesteioe a disciplina a que foram
submetidos os fatores produtivos revelam a naturexternizante do novo Estado.

Desse modo, embora ndo tenha "abandonado" a agrigula andlise das
transformacdes ocorridas na estrutura produtivdgrgo do periodo do periodo 1930-1960,
evidencia a aceleracdo do processo de passagemchm mindmico da economia do setor
agrario-exportador para o industrial, ou seja, ovondEstado teve uma orientacédo

predominantemente voltada para a industria.

1.1 A organizagéo do Estado nos 1930

A crise dos anos 1930 € o marco fundamental pmareacdo de um Estado forte,
centralizador e de carater nacional moderno noilBras sentido de tim 6rgao politico que
tende a afastar-se dos interesses imediatos e epobse ao conjunto da sociedade como
soberano”. O equilibrio politico pautado de forma hierarguecregional € quebrado, abrindo
“espaco para a rapida centralizagdo e concentracé&opdder no Executivo Federal, dos
dispositivos fundamentais de elaboracdo, implengéatee controle da politica econémica
(DRAIBE, 1985:129). Em outras palavras, a admiaggto central tomou para si atribuicdes e

instrumentos antes da competéncia dos estadosdaréssim o aparelho econémico estatal.
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[...] este aparelho foi montado sob o principiocdatralizacdo dos comandos e da
descentralizagéo funcional ou administrativa; epteégipios foram a Unica solugdo
encontrada para atender os problemas administsapaditicos e econémicos que se
colocavam na reorganizacao da estrutura estafaidodo (DRAIBE, 1985:84).

Desse modo, o Estado brasileiro é estruturado garasuporte a politicas de
carater nacional, sendo tais politicas expressagrd&stado com poder unificado, que deve
satisfacdo a nagcdo como um todo e ndo a interefigésquicos regionais. Com o Estado
nacional, as caracteristicas nacionais e unifiGtornam-se mais efetivas, pois estdo agora
inscritas na estrutura burocratico-administratistagl, uma vez que o grupo que dominava o
Estado anteriormente perdeu poder politico. Entteteentre 1930 e 1950, os controles e a
regulacéo estatal eram fragmentados, pontuais partimentados, sem a devida definicdo de
funcBes e hierarquia de competénciasopcao pelas politicas de carater nacional pede s
considerada como resultado da escassez de red¢nr®gEgcionais disponiveis, haja vista a
crise de 1929. O nacionalismo passou a integrafiszsirsos governamentais e a justificar
suas proprias realizacdes, sendo apropriado comprojeto do Estado cujo papel seria o de
mobilizar cada vez mais 0s setores sociais hodked# engaja-los na tarefa de solucionar os
problemas da sociedade como um todo (MENDONCA, 198&im, a idéia-forca era de que
existia a unido entre a elite e as massas, poytarggistindo conflito social, sendo que ao
Estado caberia a promoc¢ao e organizacdo do povaneannacdo. Na prética, os conflitos
existiam, mas o Estado auxiliava na harmoniza¢c&ocdaflitos de interesses entre as classes
sociais, bem como controlava os problemas socessltantes do surgimento das classes
populares urbanas.

A concentracdo e centralizacdo do poder do Estadeforco do Executivo e a
ampliagdo da sua acdo normativa e intervenciorssia explicados tanto pelo clima
ideoldgico, quanto pela necessidade de legitimdoagime autoritario. Estebvo” Estado
€ concretizado devido as crises do Estado oligédngai a um novo e instavel equilibrio
politico entre forcas com idéias contraditériasadeatos dispares, que reforcam a autonomia
da autoridade central.

A atuacdo do Estado enquanto dinamizador da indlizac&o foi possivel em
virtude da eficacia com a qual seus instrumentoanioutilizados para enfrentar a crise
mundial iniciada em 1929. Desde a década de 1920nesmo antes, criam-se no Brasil
condicdes internas, objetivas e subjetivas, favesaa industrializacdo; mas foi a contestacao
da ordem oligarquica, pela referida crise, e, @8 de conflitos sociais urbanos que
colocaram o processo em marcha (MENDONCA, 198aGnbd&ra a acdo econdmica estatal

no pos-1930 possa ser vista como ainda compromatitiasetores tradicionais da economia,
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as medidas por ele adotadas ultrapassaram osdidldtesimples defesa dos interesses dos
velhos grupos dominantes.

As estruturas materiais do Estado, sua forma deviencao, a partir de 1930,
estiveram diretamente ligadas ao projeto de indligacdo do pais, estabelecendo uma
articulac@o entre este Ultimo e o aparelho ecordmestatal. Tal articulagdo passa a orientar
as acOes do governo. Na primeira fase da induzagdo brasileira, o organismo estatal
adquiriu modernidade, refinamento e amplitude dostroles, que se destacam quando
comparados com as estruturas e funcionamento desodstados modernos na época que
enfrentaram as suas condi¢des de industrializagao.

No Brasil, a constituicdo do Estado CapitalistaceEs$tado Nacional acontece

simultaneamente:

O caréter capitalista desse Estado em formacdo iegtesso na sua prépria
estrutura burocratico-administrativa que emergeardirpde 1930 que condensa e
exprime, nos seus aspectos propriamente materaisielacfes e contradicdes
basicas da sociedade. O aspecto nacional se f@ewesdo nos seus aparelhos os
diferentes interesses sociais, sofrendo uma gézegab e abstracao,
metamorfoseando-se em interesses nacionais e toordtirse na substancia das
politicas do Estado (DRAIBE, 1985:83).

A estrutura material foi fundamental para a cousiifo do Estado nacional e
capitalista brasileiro, o que ocorreu em funcédatieres como aparato legal e definicdo de
soberania. A constituicdo da autoridade publicarabsobre recursos considerados essenciais
ou estratégicos é tipica da formacédo dos Estaduenaas e o Brasil ndo fugiu a regra. A
Revolucdo de 1930 deu maior consisténcia a legislagterior, demarcando competéncias e
explicitando direitos. Assim, o Estado amplia spaderes ao transformar diversas relacoes
contratuais de direito privado em relacGes de tdirpiblico, isto €, pautadas no interesse
publico. Assim, em 1934, a soberania nacional comegser estabelecida com a legislacéo
que distinguia capitais nacionais e estrangeirognt® ao uso e exploracdo de recursos
naturais estratégicos. O solo e o subsolo tornapreggriedades da Unido e sua exploracao
depende de autorizagdo ou concessao a ser dadaieaciente a brasileiros. Essa legislacéo
possibilitou um maior intervencionismo estatal, urea que este foi o ponto de partida para o
Estado tornar-se empresario e produtor. A soberfanieeforcada também pela criagdo do
Instituto Brasileiro de Geografia e EstatisticaGB), em 1938, pois o conhecimento sobre as
riquezas nacionais, a populagéo, o solo, o relemcestrutura da atividade econdmica eram
importantes tanto para o Estado ter o monopolimfd@amacao, assim como, para subsidiar a
elaboracéo de politicas publicas.

A forma de intervencdo do Estado na economia foidatta pelo embate de
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forcas no periodo 1930-1945, que formou a basealsaei politica, estabelecendo,
simultaneamente, as possibilidades e limites davahcdo estatal expressos na materialidade
do aparelho econémico e no seu ambito de atuagiwe $al base, o Estado sintetizou os
diferentes interesses sociais, porém com autonqgmala levar adiante seus proprios
interesses, tais como projetos de alcance naciGnaktado que se estrutura a partir dos anos
1930 até meados dos 1950, sob formas burocratimingdrativas centralizadas, portanto
nacionais, procede a uma intervencédo profunda @angbente, porém limitada, na economia.
As suas restricdes aparecem claramente na traresfaome sua natureza a partir do final dos

anos 1950. Em relacao aos resultados da intervastatal, ao fim do Estado Novo:

[...] estavam sob a 6rbita estatal de atuagdcaévelcontrole a moeda e o crédito, o
comércio externo, a gestdo da forca de trabalt®saldrios, além de uma estrutura
tributaria em transformacéo, o que conferia aodestapossibilidade de afetar todos
os precgos fundamentais da economia. Como propaegdempresario, o Estado ja

havia avancado nas areas de transportes, fermm, dlaalis, encaminhando-se para a
producédo de energia elétrica e caminhdes (DRAIBB51131).

A participacao do Estado na constituicdo do capital e da sociedade burguesa
no Brasil foi necessaria e fundamental. Duranteracgsso de industrializacdo, o Estado
brasileiro ndo se limitou a garantir a ordem céptta ele tornou-se forte, autbnomo e com
iniciativa propria, planejou, regulou e interveiosnmercados e, ainda, tornou-se produtor e
empresario; através de seus gastos, coordenaun®eibs rumos da economia e, envolvendo-
se no cerne da acumulacao capitalista. Assim, diagép do Estado brasileiro na economia

torna-se crescente.

[...] uma das caracteristicas marcantes do desemaito do capitalismo no Brasil
diz respeito ao significativo papel do Estado coraor de impulso a
industrializac8o. Esse papel foi exercido ndo apataves de suas funcdes fiscais e
monetdrias e de controle do mercado de traballdeaua funcéo de provedor dos
chamados bens publicos, mas também e, sobretuddipelefinicdo, articulacdo e
sustentacéo financeira dos grandes blocos de imergbs que determinaram as
principais modificacdes estruturais da economiapds-guerra; (ii) criacdo de
infraestrutura e producdo direta de insumos intdian®s indispensaveis a
industrializacdo pesada (SERRA, 1984:68).

O Estado regulou as relacdes sociais, absorvendo-asu interior, sendo que o
regime ditatorial foi fundamental para essa cemtigfio de poder decisorio. Entretanto, a
sobreposicdo com autonomia sobre os diversos @ntdstgrupos de interesses, nao
desvinculou o Estado destes. E interessante desfae o discurso oficial era de um Estado
legitimado por umademocracia de massasrbanas, o que € bastante contraditorio, pois se
tratava de um governo ditatorial

A base de apoio da politica industrializante da@éstcompatibilizou interesses e

ofereceu oportunidades de inser¢cdo econdmico-saomlgrupos populares numericamente
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importantes. Nesse sentido, a instabilidade dasmgds politicas € uma caracteristica dessa
compatibilizacdo. Assim, devido a dificuldade denteauma base de sustentacdo politica, o
governo usou mecanismos para contornar a resiaténposta pelas forcas sociais e politicas
gue se organizavam no Estado, mesmo num regim@tarty nas quais esbarravam a acao
estatal. O mais comum destes mecanismos foi adoride 6rgéos, conselhos e comissdes
para estudar, debater e planejar sobre diversasstanclusive a industrializagdo, que para o
Estado era o mais importante para o Pais. Ess@esbopnstituiram-se no meio de expressao
dos grupos sociais e também de grupos burocratiacdefesa de seus interesses, além de
servirem para reforcar a rede que se constituistecior do aparelho estatal, por meio da
participacdo de funcionérios com posicao em arstaatégicas para estabelecer prioridades e
controle. Desse modo, foi possivel aumentar aésfttda da acdo estatal num aparelho
econdmico carente de um 6rgao central de planefan(®RAIBE, 1985).

A forma e a intensidade da intervencgéo efetiva sad6 exigem coordenacao e
planejamento, para que esta seja efetiva. SegungddaM(1960), a intervencdo estatal
precede e exige o planejamento, sendo que estaaldgscreveu-se desde logo na acéo
intervencionista do Estado brasileiro do pos-30MYRDAL, 1960:47). Todavia, esse
planejamento era feito de maneira descentralizadaceobstante a magnitude da intervencéo
estatal no Brasil exige-se um 6rgéo central dedmwcéo, planejamento e controle, sendo
gue este nao foi criado, nem mesmo durante o Edfatlo, quando o projeto integrado de
industrializacdo pesada fazia de tal necessidade exigéncia. Isso ndo impediu que a
intervencao e o controle exercidos pelo Estadcefoassados de forma plena. Uma das agcbes
intervencionistas de grande impacto foi a regulad@®relacdes de trabalho, implantada em
1931 com a criacdo do Ministério do Trabalho, Imdéase Comércio, do Departamento
Nacional do Trabalho em 1932 e do Conselho de bp@y e Colonizacdo, em 1938. Isso
significou a “estatizacdo” da luta econémica dess@s, inevitavelmente mediada pela acao
regulatéria do Estado. Em 1940 foi criada a leg&bado salario minimo. Os instrumentos de
regulamentacdo do mercado de trabalho se ampl@ai©d6 com a Consolidagdo das Leis do
Trabalho que, além de contemplar aspectos trabeghigcluia legislacdo previdenciaria,
sindical e organizacdo da justica do trabalho. Atipa de sustentacdo de precos minimos
agricolas foi outra importante acdo estatal noidentle estabelecer controle sobre a
economia. Tanto esta quanto a legislacdo do satdifidmo constituiram-se como marcos
fundamentais para o desenvolvimento da forma nvaisgada do Estado, sendo incorporados

permanentemente ao mecanismo regulatério estatal.
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1.1.1 Alintervencéo estatal e a industrializagéao

A intervencdo estatal esteve atrelada em grandeidmedo processo de
industrializacdo, que na pratica foi o condutopditica econdmica do periodo, tendo que o
grupo politico que chega ao poder opta pela indligacdo como opcao para dinamizar a
economia e retomar o desenvolvimento. Entretantando assumiu a responsabilidade pelo
planejamento e também da implantacdo do processdstado enfrentou questbes
fundamentais, como o reforgo do aparelho estatplamejamento em si e as alternativas de
financiamento. Estas questfes se agravaram quaimdplantacdo da industria de base se
tornou imprescindivel para que o Brasil pudesssaltsua insercdo na divisdo internacional
do trabalho. A industrializacdo pesada no Brasil foi um objetokefinido no Estado Novo
com a participacdo decisiva do Exército como ingtdo, devido a concepcdo de defesa
nacional” (DRAIBE, 1985:101). Até entdo, ndo havia um pijeonsistente de
industrializacdo pesada, e nem a forma de artigalaptre gastos estatais e o setor privado.
Isso é explicado pela coalizdo politica instaveliedida, em relacdo a forma e a velocidade
que a industrializagéo deveria ocorrer. O goveteadeu os diferentes grupos de interesses,
esbarrando nos limites que eles proprios lhe imgomhNesse contexto é que se
sobrepuseram de fato os projetos industrializantbs defesa nacional.

A crescente intervencdo estatal demandou maiommlde recursos para fazer
frente aos projetos econémicos que pretendia imgriéem. Uma das formas de ampliar as
bases fiscais e financeiras do Estado foi a cridedmndos vinculados. Buscava-se canalizar
recursos tributarios para planos parciais, impedindalquer redistribuicdo de recursos
diferente de uma aplicacdo previamente definidéesEfindos vinculados articulavam os
setores empresariais aos ao governo, atraves diem¢des e confederacdes. Nesse contexto,
os lideres empresariais defendiam seus intereasisufares dentro das politicas econémicas
gerais, uma vez que eram eles que praticavam #@&a®lvinculadas aos seus setores de
atuacdo. Além disso, diante da opcao pela in@dligacdo, o Estado procurou transferir
recursos da agricultura para a industria, atraveésndnipulacdo do cambio como fonte
geradora de recursos para o setor industrial.

Em relagdo ao planejamentta questdo ndo se reduzia a compatibilizacao
formal da politica econdmica setorial, mas era uregigéncia do novo padrdo de
acumulacéo, no que se refere aos impactos dinangigesa acdo econdémica do Estado vinha

provocando”(DRAIBE, 1985:103). O planejamento do desenvolvitoendustrial e a forma
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de estruturacdo do aparelho econdmico foram baseadargéos setoriais e planos parciais,
0 que limitava o projeto do Estado Novo. O plangata da acao industrializante do Estado
foi primeiramente concretizado pelo Departamentaiistrativo do Setor Publico (DASP),
por meio de planos globais de investimentos estatsste elaborou, em 1939, o Plano
Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da ®&fasional, que previa investimento em
infraestrutura, industrias de base e, principalmemb reaparelhamento das Forcas Armadas.
A origem de tais recursos seriam taxas sobre opesacambiais, lucros sobre operacdes
bancarias e vendas de Obrigacdo do Tesouro Nacidtracurando desenvolver um
planejamento global para fomentar a industrialiaagdo mesmo ano, o DASP dividiu o
or¢camento publico em gastos de custeio e de imestds. Vinculou o orgcamento publico e
o planejamento econémico, usando a idéia de quer¢amento € o plano traduzido em
dinheiro” (DRAIBE, 1985). Essa nova divisdo pecawla falta instrumentos fiscais e
financeiros que dessem suporte aos planos. Esgaédefa poderia ser superada com a
criacdo de um oOrgdo central de coordenacgdo e ¢entsso s6 ocorreu em 1942, com a
Comisséo de Mobilizacdo Econdémica.

Entre 1933 e 1955, a industrializacdo ocorre porguiste um movimento
enddégeno de acumulacdo em que se reproduzem, tampmie, a forca de trabalho e parte
do capital constante industrial; mas, a indusiégi@o € restringida, pois as bases técnicas e
financeiras da acumulagdo sdo insuficientes paeasguimplante a industria de bens de
producdo, que permitiria & capacidade produtivacereadiante da demanda. E no governo
Juscelino Kubitschek (1956-1960) que é realizadoconjunto de investimentos altamente
complementares e concentrados, que altera radictdnae estrutura do sistema produtivo,
ampliando a capacidade muito além dos limites asmmetempo em que a capacidade
produtiva se amplia muito além dos horizontes intggopela demanda preexistente. Desse
modo, é que surgira um novo padrdao de acumulagiacterizado pela industrializacao
pesada, possibilitando um rapido crescimento dacid@de produtiva de bens de producao e
de bens de consumo duraveis.

Na etapa de industrializacdo restringida (1956-196@rescimento econdémico
requereu ndo somente uma forte coordenacéo estasitambém uma acdo do Estado como
empresario, capaz de estender e levar até os iseitess|os estreitos horizontes do setor
privado. Destaca-se que o investimento direto emidatles industriais € uma das formas
mais expressivas de intervencao estatal no pos-1880 ocorre em virtude da inexisténcia
do grande capital nacional privado em proporcoesessirias para levar adiante a

industrializacdo. Assim, o Estado se viu pressionadatuar muito além do papel de
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coordenador da economia, transformando-se em idoesfMENDONCA, 1986). Isto
implicou um avango significativo no desenvolvimentas forcas produtivas e da diviséo
social do trabalho, que certamente foi precondpgia a industrializacdo pesada. Todavia, as
exigéncias impostas ao Estado por esse processu fouito maiores. No entanto, entre uma
fase e outra, houve uma profunda descontinuidadpjeoexigiu da acao estatal, além dos
investimentos em infraestrutura e nas industriabade, 0 estabelecimento da associacdo ao
grande capital produtivo estrangeiro.

A industrializacdo pesada teve inicio com 0 acga lvésta a importancia do
mesmo para 0s demais setores industriais. Paramglantacédo foram consideradas trés
alternativas: i) criacdo pelo Estado, com finan@ata estrangeiro e recursos das exportacdes
do minério de ferro; ii) associacdo do Estado coraptal privado nacional; iii) iniciativa do
capital privado nacional, associada ou ndo aoalagstrangeiro, sob o controle do Estado. A
primeira alternativa foi a escolhida, era a Unié@vel, pois o capital privado nacional nao
tinha condi¢cdes de arcar com essa responsabili@adampréstimo externo, como fonte de
financiamento, era a Unica possibilidade que rasigira a soberania nacional e a resisténcia
politica da burguesia exportadora. Esse emprégtnumnseguido junto ao Eximbank, gracas
a habilidade politica de Vargas, numa conjunturgudara. A acdo empresarial do Estado néo
foi acidental, ela esta ligada a um projeto defindepois de um longo debate politico,
fundado na ideologia nacionalista e, as vezespomgopular.

O rapido processo de centralizacdo das funcbesatégas do Estado exigiu um
reforco na arrecadacéao fiscal da Unido, sua prhdignte de financiamento, notadamente
durante o Estado Novo. A arrecadacao passou argg@igos impostos internos e para que o
governo central tivesse condi¢des de reestrutuiatbase fiscaléra necessario um avanco
decisivo da acumulacédo industrial e uma aceleragaairbanizacdd (DRAIBE, 1985:119).
Desse modo, 0s impostos sobre importacdo perderort@mgia na arrecadacdo para o
imposto sobre a renda; em 1929, os impostos salpertacdo eram 42% das receitas da
Unido, em 1944 cairam para 11,5%. Houve a delid@itapnstitucional da competéncia das
esferas federal, estadual e municipal e se estahelean sistema de transferéncia entre essas
trés esferas. A Unido aumentou sua participacatotad da receita tributaria, passando de
51,2% em 1930 para 55,7% em 1945, porésBua situacao financeira foi crescentemente
agravada, pois se acentuaram 0S compromissos dmloEstom programas sociais e
econdmicos (DRAIBE, 1985).

As transformacfes da base tributaria ndo forancisufes, pois o Estado teve

dificuldades para arcar com os “gastos tradicionddesse modo, para fazer frente aos
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déficits fiscais, buscava-se criar novos impostdtgrar aliquotas ou implementar uma

reforma tributaria. O aumento genérico da rec@&taf equacionava os gastos de custeio, mas
dificilmente traria recursos para os grandes posjete infraestrutura e industria de base.
Além da questédo fiscal, muito mais grave era o déstsustentar um rapido processo de

expansdo industrial e, ao mesmo tempo, enconttac@ss técnicas e financeiras para a

implantacdo do setor de bens de producao, o qugaexiteracdes profundas nos sistemas
bancario e tributario.

A solucéo encontrada para dar conta do grandensolle capital requerido para
o projeto industrializante foram os empréstimogmds e as empresas publicas. Para suprir a
auséncia de um sistema de crédito adequado, bgscotar um banco de investimentos. A
idéia ndo obteve éxito, devido a exigéncia de elewalume de capital inicial requerido e a
definicdo de fonte de recursos. Em 1937, com &awiala Carteira de Crédito Agricola e
Industrial do Banco do Brasil, atendeu-se partana@zessidade de crédito dos empresarios,
embora nédo financiasse, a principio, a implantagioovas unidades produtivas, mas apenas
empréstimos para aquisicao de matéria-prima ouarialde equipamento.

A implantacdo da industria de base foi concretizpela criacdo de empresas
publicas: em 1941 foi criada a Companhia Siderargdacional (CSN); em 1942 a
Companhia Vale do Rio Doce (CVRD); em 1943 a CorhjzaNacional de Alcalis e Fabrica
Nacional de Motores; em 1945 a Companhia Hidrekktiie S&o Francisco. A criacdo dessas
empresas esbarra na necessidade de volumososoeq@asa investimento, sendo que o
Estado brasileiro apresentava alguns pontos dangstiamento: i) estrutura tributaria rigida;
i) inexisténcia de um mercado de capitais; iiikcassez de divisas para realizar as
importacBes necessarias. Para superar tais prahlemBstado articulou-se com o capital
estrangeiro, haja vista a incapacidade do capitehgo nacional em implantar a industria de
base necesséria ao aprofundamento do processdudgrializacdo, com a producdo de bens
de capital.

A questdo do financiamento corrente foi equaciorssha grandes esforcos; ja o
financiamento do investimento, especialmente paralesenvolvimento industrial, nao
encontrou solucéo do ponto de vista institucio@aEstado assumiu informalmente algumas
dessas funcdes, ao canalizar recursos externa@dizaraliretamente os investimentos, como
no caso da CSN. Contudo, as dificuldades de fiaamento acabam por frustrar a

consolidacdo de uma base mais ampla de atuacastalbobbrasileiro no periodo.
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1.1.2 A politica fiscal durante o Estado Novo

O Estado Novo representa o periodo em que ocorremnm@adancas mais
significativas em termos da intervencgéo do Estadndo que isso se materializa notadamente
pelos instrumentos de politica fiscal. Trata-seit@ fase, ao mesmo tempo, de continuidade
porque muitas caracteristicas estruturais ja sentfavam presentes na economia € na
sociedade brasileira dos primeiros anos da década980 e também porque varias das
mesmas caracteristicas se mantiveram, apesar @aénajlas em contrario, no periodo
subsequente do governo Dutra e, em alguns cagbgsahossos dias; e ruptura, pois se
consolidou de modo irreversivel, o intervencionisihocEstado na economia ndo mais apenas
na conducao da politica econdémica, mas no deseémaito do proprio setor produtivo.

O Estado Novo se iniciou ainda na fase ténue eod&iscia recuperacao dos
efeitos da crise de 1929 e se encerra ao finaledmrtla Guerra Mundial, periodo em a
maioria das economias periféricas € fortementerdkpde do comércio exterior; foi uma fase
de relativa estagnacao da economia, se comparadamas do pré-guerra e pos-guerra. Foi
nessa conjuntura e, particularmente, a crise n@soeuas capitalistas centrais, seguida pela
Segunda Guerra Mundial que possibilitou ao Bragilagionar os problemas de sua divida
externa, primeiro através do contingenciamento diesembolsos as receitas cambiais e
depois por meio da moratoéria branca por falta tosana balanca comercial. Os pagamentos
dessa divida sO foram reiniciados — com desagiarante a guerra, gracas a elevacao dos
precos de nossos produtos de exportacdo e a obtelec&rescentes saldos positivos na
balanca comercial.

Em relacdo a competéncia tributaria, a da Uniadgsaestados e dos municipios
passaram por poucas transformacdes no periodo113E8- Com relacdo as receitas, nota-se
que a participagao da Unido no total foi aumentamaanos anteriores ao Estado Novo, mais
diminui durante sua vigéncia, favorecendo os gm&mstaduais. Isto contrasta com a teoria
segundo a qual teria havido, durante o Estado Now@ crescente centralizacao tributaria
por parte da Unido.

As receitas e despesas das trés esferas de gamasentam além da magnitude,
comportamentos diferentes com relagdo as demamdas aanbas. O maior equilibrio entre
elas ocorreu nos municipios, que inclusive, aptasam frequente superavit ou déficit

reduzido. Ja o contrario ocorre com os estadodJai@: nos primeiros houve apenas dois
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anos de superavit, ambos no Estado Novo, enquaradJnido, 0 superavit aparece em
quatro anos, todos posteriores ao término do mé¢EAWTINHO e SZMRECSANY], 1990).

O periodo anterior ao Estado Novo foi de recuperagéexecucao orcamentaria,
tanto pela Unido quanto pelos estados e municifdosante o Estado Novo houve, em
termos reais, uma estagnacdo no caso da recestalespesa da Unido. Quanto aos estados,
houve uma estabilidade, enquanto o0s Municipios raime um relativo declinio,
particularmente nos anos da Segunda Guerra Murldiabnte o Estado Novo, estados e
municipios perderam autonomia politica e admirtistafrente a Unido. Os estados foram
governados por interventores nomeados pelo govéederal, perdendo a autonomia
financeira que possuiam na Republica Velha.

A sucessao dos déficits orcamentarios federaim&s um resultado involuntario
da situacdo do Pais, do que fonte de uma politicadenica deliberada. O déficit nunca foi
desejado e muito menos programado. Tanto que oifairobjetivo fiscal do governo federal
era a manutencdo do equilibrio, procurando estedrelaecanismos de controle e buscando
fontes de financiamento adequadas, preferenciaémeéb inflacionarias. Entretanto, grande
parte do déficit originava-se da realizacdo de dganobras publicas com elevado efeito
multiplicador, notadamente os de infraestrutura.

A receita tributaria do governo federal sofreu \g@ae de alteracdes: i) o imposto
sobre consumo aumentou de 22% da receita totalo@® dara 32% em 1945; ii) o imposto
de renda passou de 6% entre 1930-1938, para 26%94m No pos-guerra, estes foram o0s
principais impostos na arrecadacdo da Unido. O stopcsobre importacdo perdeu
importancia, em 1938 era cerca de 27% da receitd tta Unido, em 1945, passou a
representar ndo mais que 12%. Mesmo com a retodadienportacoes esse tributo manteve
o decréscimo. No geral, as receitas estaduaisecegsc mas as da Unido permaneceram
praticamente constantes nos anos extremos (1998%), lsofrendo consideravel decréscimo
entre 1939 e 1943.

A manutencdo do déficit publico elevado duranteosodesse periodo fizeram
com que as despesas orcamentarias sofressem umaektricdo. A despesa realizada pela
Unido através do seu orcamento geral atingiu er8 d898nto maximo da década de 1930, sO
voltando a recuperar-se em 1946. A despesa dodossta do Distrito Federal elevou-se
consideravelmente, enquanto a dos municipios are®8g9% entre 1937 e 1939, caindo
posteriormente e voltado a recuperar-se apena®9ét A concentracdo de poderes politicos

e econbmicos nas maos da Unido, em detrimentorddades da federacdo, ndo se traduziu
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em maior capacidade de gastos para o governo federdorem considerado apenas o0s
orgamentos gerais nas trés esferas de governo (O®Ore SZMRECSANYI, 1990).

O periodo do Estado Novo, e a rigor todo o primgogerno de Getulio Vargas,
padecem de um paradoxo orcamentario. As constésicie@ 1934 e 1937 modernizaram a
estrutura da receita publica, adequando a basetéarib ao crescente peso das atividades
econbmicas de mercado interno e a expansao daesendano-industriais. No entanto, a
crise no comeércio internacional e o pequeno crestion do nivel geral de atividades

impediram que 0 orgcamento registrasse aumentogeE{pos no gasto publico.

Tabela 1 - Participacdo da Despesa da Unido, Estale Municipios no PIB
(Contos de réis e Cr$ 1.000 correntes)

Ano | Despesa Total/PIB (%)| Despesa Unido/PIB (%) Pssjicstado/PIB (%)| Despesa Municipios/PIB (%)
1930 19,33 10,45 7,15 1,73
1931 20,09 9,88 8,23 1,98
1932 22,08 13,03 7,20 1,85
1933 18,41 10,22 6,34 1,85
1934 19,55 11,23 6,73 1,59
1935 18,17 9,80 6,88 1,49
1936 17,89 9,67 6,41 1,81
1937 18,72 10,85 6,11 1,76
1938 19,32 11,50 6,00 1,81
1939 18,66 10,07 6,48 2,12
1940 18,90 10,18 6,69 2,03
1941 17,33 9,20 6,26 1,87
1942 17,77 9,66 6,26 1,84
1943 15,17 7,90 5,78 1,49
1944 14,62 7,63 5,62 1,37
1945 15,96 8,50 6,08 1,38
1946 16,60 9,59 5,79 1,22
1947 15,81 8,10 6,30 1,42
1948 15,91 8,06 6,36 1,49
1949 17,24 9,02 6,46 1,76
1950 17,42 8,70 6,81 1,91
1951 16,99 7,62 7,55 1,82
1952 16,75 7,17 7,75 1,83
1953 17,43 8,22 7,39 1,82

Fonte: COUTINHO e SZMRECSANY], 1990

A tabela 1 mostra que a despesa total das trésagsle governo representava
uma fracdo decrescente do PIB. A relacdo despésdPiB caiu de 19,32% em 1938 a
15,96% em 1945. Ja vinha caindo desde o inicioédadh de 1930, quando se situava em
torno dos 20%. Recuperou-se ligeiramente no pégdajusgem nunca atingir 17,5% até 1953.
Isto significa que o Estado tem sua participacadPi® reduzida, ou seja, diminui a sua
capacidade de intervencdo direta na economia, étralo orcamento. Considerando
separadamente as trés esferas de governo, ves#fiea-diminuicdo do poder de gasto da
Unido. Entre 1938 e 1945 a relacdo despesa da APhigoaiu de 11,50% para 8,5%. J& 0s
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estados mantém esta relacdo em torno de 6%, epngosumunicipios sacrificaram bastante
suas despesas orcamentarias depois de 1943.

A perda da capacidade de gasto da Unido, aparemgmeontraria as
interpretacdes correntes acerca do governo Vakgasmum atribuir-se ao regime p6s-1930
um deliberado aumento da atividade econdémica paibécproliferacdo da regulamentacéo
estatal visando a protecdo de produtos estratég@gsroprio interesse do governo no
desenvolvimento da infraestrutura basica e de fo®jendustriais localizados (siderurgia,
transportes) sao considerados sinais eloguentestelwencionismo estatal. Aléem disso, a
participacdo do pais na Segunda Guerra Mundialsp@® representou um consideravel
comprometimento de recursos publicos.

E interessante destacar que a despeito do commrtarmodesto da receita e da
despesa, o intervencionismo estatal se expandperiodo. Isso foi possivel em funcédo da

Unido alargar sua capacidade de intervencdo ececapmimargem do orcamento geral.

O governo multiplicou as entidades da administragiscentralizada, entéo
denominadas organizacdes paraestatais. Muitas defa@siam receitas proprias,
com a venda de mercadorias e servi¢os, ou erandaiotde recursos parafiscais
alocados a programas especificos. As organizacaexegiatais multiplicaram o
poder de intervencdo do governo, sem, no entast@mtrepercutido diretamente no
Orcamento Geral da Unido. Dinamizaram politicasors@s do governo,
constituindo uma modalidade nédo-ortodoxa de firmmeinto publico (COUTINHO
e SZMRECSANYI, 1990:77).

Além disto, durante o Estado Novo, ocorreu uma esga da atividade crediticia
do Banco do Brasil, amparada ndo apenas em recbesusarios correntes, mas pelos
depositos a vista captados em nome da Unido, e meka e simples expansdo da base
monetaria, possibilitada pela articulagcao priviéelg entre o Banco do Brasil e o Ministério
da Fazenda; essa situacdo potencializou a dimerrsditicia da atividade publica. Tal
procedimento esta ligado antes a politica finaaceo que propriamente a dimenséo fiscal
(gastos e despesas). Contudo, convém ressaltéwaggiesidios implicitos no crédito publico,
que nao sao (nem poderiam ser) consignados ao ©mgamGeral da Unido. As
consequéncias inflacionarias desta politica caumirdlon para diminuir a receita tributaria em
valores reais, ja que a arrecadacao era pouco/ekastlevacao de precos.

Afora estas modalidades de intervencao, o goversiituiu dois orcamentos de
natureza claramente fiscal e, ndo obstante, situadnargem do Or¢camento Geral da Unido:
o Orcamento de Guerra e os Orcamentos dos Plangsn® de financiamento de guerra foi
montado em 1942, para atender as despesas do iemyato do Brasil na Segunda Guerra.
Os orgcamentos vinculados a planos de obras pupfarasn igualmente fixados a margem do

Orcamento Geral da Unido. O governo federal regettdou em 1937 a venda de letras de
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exportacao, instituindo uma taxa de 3% (elevaddl®888 para 6%) para a formacdo de um
fundo de cambio a ter aplicacdo decidida posteeaten O fundo viria a ser o principal

sustentaculo do Plano Especial de Obras PublicApagelhamento da Defesa Nacional,
criado em 1939.

E interessante destacar que com a emergéncia dsa,gs8% dos recursos
destinados ao Plano especial foram para o OrcantentGuerra, entretanto, estes recursos
nao foram utilizados apenas para as despesas shdlisaais. Muitos programas de
infraestrutura, como portos, estradas, aviacad, deram considerados indispensaveis a
seguranca nacional e incluidos como despesas milda orcamentos especiais. Assim,
explica-se também, a reducdo das despesas com abrzglas no Orcamento Geral do
Ministério de Viac&o e Obras Publicas (COUTINHOZAVRECSANYI, 1990).

Tabela 2 - Despesas da Unido, Orcamento de Guerrdegamento dos Planos
(1.000 Contos de réis e Cr$ 1.000.000 correntes)

Periodo Orgamento E;l<)eral da Uniao Orcamento de Guerra (2) Orgaltggir;tt();)de Total (2+3)/1
1939 4.334 - 515 4.849 11,8
1940 4.629 - 559 5.188 12,0
1941 4.839 - 598 5.437 12,3
1942 5.748 517 595 6.860 19,3
1943 5.944 1.851 568 8.362 40,6
1944 7.450 1.999 948 10.397 39,5
1945 9.849 2.025 989 12.863 30,6
1946 14.202 - 872 15.074 6,10
Total 56.995 5.874 5.644 68.513 20,20

Fonte: COUTINHO e SZMRECSANY], 1990

Quando se considera todos os orcamentos da Umidfprme tabela 2, obtém-se
um montante de recursos que equivale a 21,1% geese®rcamentaria da Unido no periodo
1939-1946. Se for considerado o periodo 1939-1&48uindo o ano de 1946, a relacdo entre
orcamentos extraordinarios e o Orcamento Geral middJsubird a 26%. Em alguns anos
(1933, 1944) os orgcamentos extraordinarios chegarassumir despesas equivalentes a 40%
da despesa do Orcamento Geral da Unido. O resuliaalodessa conjuntura aparece na
tabela 3, onde sdo apresentados o0s gastos totdifnida (todos os or¢camentos) como
proporcéao do PIB. Se antes, como vimos, a relagépaga da Unido (consideradas apenas as
despesas do Orcamento Geral da Uni&do)/PIB deceescealores em torno de 8%, bem
abaixo dos 10 ou 11% prevalecentes no inicio dad#de 1930, agora a despesa total passa
a representar novamente 10 a 11% do PIB. Ou sejmuléiplicacdo de orcamentos
possibilitou a manutencdo da capacidade de gastd$ndio, mesmo em uma situacédo de

crise tributaria. Eliminando-se os orcamentos p#&ra) a partir de 1946, a relacdo despesas
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da Unido/PIB caiu a niveis inferiores aos do inidm governo Vargas (COUTINHO e
SZMRECSANYI, 1990).

Tabela 3 - Despesas nos Or¢gamentos e Produto InterBruto
(1.000 contos de réis e Cr$ 1.000.00 correntes)

Periodo Despesa total nos Orcamentos PIB DespestattP|B Desp. Or¢. Geral Unidao/PIB
1939 4.849 43.045 11,26 10,07
1940 5.188 45.470 11,40 10,18
1941 5.437 52.596 10,33 9,20
1942 6.860 59.491 11,53 9,66
1943 8.362 75.270 11,10 7,90
1944 10.397 97.677 10,64 7,63
1945 12.863 115.870 11,10 8,50
1946 15.074 148.120 10,17 9,59

Fonte: COUTINHO e SZMRECSANY], 1990

O sistema de diversificacdo orcamentaria cumpria dapla funcédo. De um lado,
possibilitou o financiamento de guerra com um m@impacto inflacionario e viabilizou os
gastos publicos gerais quando a receita tribugmisara em colapso. De outro, liberou o
governo das estritas injuncdes provenientes dondegto Geral, entre elas o elevado peso do
gasto com funcionalismo. Desse modo, 0s orcam&sjosciais ndo sdo apenas um adicional
de 20, 30 ou 40% aos recursos da Unido. Eles eieram fundamentalmenteeteitas na
margem, ou seja, recursos disponiveis quando oeicusia maquina administrativa
tradicional ja estava provido, podendo ser considi®rs recursos livres para investimento
e/ou defesa naciona{COUTINHO e SZMRECSANYI, 1990:80).

1.2 A transig&o do periodo 1945-1950

Em 1945 houve o processo conhecido como “redempacab”. A queda da
ditadura estado-novista tem condicionantes de orelderna, os efeitos do fim da Segunda
Guerra Mundial sobre os regimes autoritarios da@ue e, internamente, a mobilizacédo da
sociedade contra o Estado Novo a partir do “Matofdes Mineiros”.

Com renuncia de Vargas, € eleito presidente o @ekerrico Gaspar Dutra. O
governo Dutra foi um periodo de transi¢cdo e acomgéal@ntre o regime capitalista ditatorial
do Estado Novo e a democracia liberal burguesa. Gara forte participacdo material do
Estado como produtor através das empresas esteataias no governo Vargas e, devido as

crises do balanco de pagamentos, o Estado passdemiri na economia de forma
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essencialmente indireta, adotando medidas admtfoles cambiais e de importagbes e a
criagdo de um aparato regulatorio em diversas ardasdominio econdmitqVIANNA e
VILLELA, 2005:21).

Apos o fim da Segunda Guerra, o governo acreditavaa rapida reorganizacao
da economia mundial em funcdo do acordado de Bréftmods, basicamente fim das
barreiras ao livre comércio, o que nao se conecnetde imediato. Desse modo, adotou uma
politica de reducédo generalizada das tarifas adfgéudas. Acreditava-se que a situacdo das
reservas cambiais era tranquila, e que uma polibesal de cambio atrairia investimentos
diretos estrangeiros para o Pais. Tanto que adaxeéémbio foi mantida sobrevalorizada,
buscando atender a necessidade de reequipamemtdidéria, com a aquisicdo de bens de
capital e matérias-primas; combater a inflacdo palonento da oferta de produtos
importados; e, ainda, facilitar a saida de capitaiscando estimular com isso o ingresso dos
mesmos. A real situacdo da reservas cambiais viEingaem 1946, sendo que metade delas
era composta por ouro e a outra metade era compesg85 milhdes de libras esterlinas
bloqueadas e apenas 92 milhdes delas eram moedersiorl. Isso ocorreu em virtude do
Brasil obter elevados superavits em comerciais exada inconversivel, e elevados déficits
em moeda conversivel. Embora fosse esperada umalal&zacdo cambial, o cambio foi
mantido valorizado, pois: i) a taxa de cambio vabuta servia para desestimular a oferta do
café, mantendo seu preco no mercado internacianalp governo temia que uma
desvalorizacdo cambial aumentasse a inflagdo. dcppacdo com a sustentacédo do preco do
café era fundamental, pois este produto respormtiad@ 70% das exportacbes em moedas
conversiveis, ou seja, reservas cambiais.

Considerando a necessidade de obter reservas arreddéficit comercial em
moeda conversivel, 0 governo mantém a taxa de cafita, mas em meados de 1947,
introduz controles cambiais e de importacdes. Geguy passou a atender suas necessidades,
para depois disponibilizar divisas para importacdesacordo com a essencialidade dos
produtos. Em 1948 as importagBes foram contingdasiacom base em licengas prévias,
respeitando a seletividade do governo. Essas neediuziram o déficit comercial em
moeda conversivel de US$ 313 milhdes em 1947 p8fal08 milhdes em 1948, chegando a
um superdvit de US$ 18 milhdes em 1949. Entretantdmbio valorizado e a reorganizacao
da economia mundial no pds-guerra fizeram com guexaortacdes brasileiras perdessem
competitividade, notadamente com a desvalorizagin, 1949, das principais moedas
européias. Apenas o café ndo teve suas exporteemiggdas entre 1947 e 1950 (VIANNA E
VILLELA, 2005).
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O controle das importacbes adotado para enfrentatesequilibrio externo
favoreceu a ampliacdo da industria no Brasil noquisra. I1sso se deu por meio da taxa de
cambio sobrevalorizada e a seletividade das impieta Tanto que nesse periodo, ocorre a
implantacdo do setor produtor de eletrodomeésticosuteos artigos e equipamentos de
consumo duravel (TAVARES, 1972). Assim, houve uneitef subsidio que manteve
artificialmente baratos os bens de capital e asemastprimas importados; além disso,
mantinha uma protecdo a producdo interna; o quédd&amestimulou a producdo para o
mercado interno. Portanto, a industrializacdo nameros anos apés o fim da Segunda
Guerra foi um efeito indireto da politica econémilgacontrole das importa¢des e do cambio
para enfrentar os problemas do balanco de pagasmdiferentemente do periodo Vargas, a
intervencdo do Estado limitou-se a oferta de in®iessenciais a baixo custo, ampliando a
protecdo a industria doméstica. O Plano Salte faniga tentativa do governo Dutra de
realizar uma intervencdo estatal coordenada ddsgyasn saude, alimentacao, transporte e
energia para o periodo 1949-1953; porém, essatitenfacou apenas “no papel”, pois nao
existiam fontes de financiamento definidas. Nességo, a intervencdo estatal deu-se mais
fortemente pela politica econémica e nao pelaveteggdo direta na economia.

Nesse contexto, a politica econ6mica interna doegmv Dutra teve como
objetivo o combate a inflacdo. O diagnostico ofieie de uma inflagdo de demanda, sendo
adotada uma politica monetaria contracionista paduzir 0 consumo e o investimento
privados, e uma politica fiscal austera para elmos recorrentes déficits orcamentarios dos
anos anteriores. Essas medidas funcionaram. Ja &7 & 1948 houve superavit
orcamentario. Porém, em 1948, a expansao do cnédilizada para financiar a industria fez
o PIB crescer 9,7%, entretanto, a inflacdo queacpéra 2,7% em 1947, atingiu 8%. A
expansao do crédito e o déficit orcamentario gepada politica monetaria “frouxa” fizeram
a inflacado chegar 12,3% em 1949 e 12,4% em 1950pyttco lado, nesse mesmo periodo, o
PIB cresceu 7,7% e 6,8%, respectivamente (VIANNWIIELELA, 2005). Essa reversao da
politica econdmica pode ser explicada pela proxaaeddas eleicbes, pelo aumento da
demanda de crédito pelo setor industrial e, aipdfs desvalorizacdo das moedas européias
em 1949, indicando que a transicdo em direcdo @ loonversibilidade de moedas,
indispensavel a um maior movimento de capitaisaoi@s pelo mundo, seria lenta. Assim,
nao fazia sentido continuar com politicas econésnisdritamente ortodoxas.

Em suma, no periodo em questdo, a intervencdoakstat economia foi
redirecionada, ela concentrou-se na politica ecaz@motadamente a cambial e a de crédito,

objetivando fundamentalmente equilibrar o setoemd e combater a inflagdo. A retomada
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de uma agdo mais efetiva do Estado visando o dels&mento s seria retomada no periodo
seguinte, curiosamente com o retorno de Vargasderp

1.3 O retorno de Vargas e os problemas estruturais daconomia

Depois de 15 anos no poder, Getulio Vargas retenmd 950 por meio de elei¢cdes
democraticas, para governar de 1951-1954. As bakessua campanha foram a
industrializacdo e a ampliacdo da legislacédo thastal O segundo governo Vargas € um
periodo Hos mais conturbados da historia republican&@ ONSECA, 1999:331), sendo
considerado, na maioria das vezes, um governo @mngiido com o desenvolvimento
capitalista do Brasil.

A vitéria de Vargas acelerou a ajuda dos Estadasiddnpara o programa de
equipamento e expanséo de setores da infraestidisiea que o governo vinha propondo
desde o final da guerra. Isto foi concretizado pelastituicdo da Comissao Mista Brasil -
Estados Unidos (CMBEU), antes mesmo da posse dga¥arEsta comisséo tinha a funcéo
de elaborar projetos que deveriam ser financiadws ipstituicbes como o Banco de
Exportacdo e Importacdo (Eximbank) e o Banco Munéisse financiamento possibilitaria
eliminar os estrangulamentos nos setores de eneaytas e transportes. Assim, o volume de
investimento estrangeiro direto e de empréstimitasf@or aquelas duas instituicdes ao Brasil
aumentaria.

Diante desse contexto, o governo buscou estabibzaconomia através do
equilibrio das contas publicas. Procurou-se dimiagidespesas governamentais, aumentar a
arrecadacdo e adotar politica monetéria e cralitiontracionistas. Controlada a inflagéo, o
governo passaria a realizar os investimentos panaritar a economia. Ja em 1951 e em 1952
essas medidas foram responsaveis por um superavdrgamento da Unido. Porém, a
inflacdo continuou no mesmo patamar do final doegow Dutra, 12,3% e 12,7% no mesmo
periodo, respectivamente. Uma das razdes pardassogoverno ter adotado uma politica
crediticia “folgada”, contrariando seu proprio digsn. O PIB, por sua vez, cresceu 4,9% em
1951 e 7,3% em 1952 (VIANNA e VILLELA, 2005).

Com a ajuda norte-americana e o aumento do precafdpa situacdo externa era
favoravel. A taxa de cambio foi mantida fixa e sMalorizada e o regime de licengas para
importar foi afrouxado, como prevencdo quanto a geweralizacdo da Guerra da Coréia
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num conflito mundial e para a utilizagdo das impgdes para combater a inflagdo. Com isso
as importacbes praticamente duplicaram no biénBl1952, em relacdo a 1948-1950. E

importante destacar que mais de 55% desse aumemasgondem a aquisicdo de bens de
capital e 28% em outros bens de producédo. Entgetangoverno foi forcado a reverter a

liberalizacdo de importacdes, devido aos desegodina balanca comercial, sendo que as
exportacdes de 1952 cairam em relacdo ao ano@ntém virtude disso, a concessdo de
licenca para importacdo foi restringida progressemate. Em 1952, a balanca comercial

apresentou um déficit de US$ 302 milhdes e, asva@seambiais em moedas conversiveis se
esgotaram e o atrasado comercial superou US$ 6lh@erj sendo US$ 494 milhdes em

moedas conversiveis. Nesse contextogrise cambial impediu o sonho de estabilizacé® qu

sustentava o projeto do segundo governo VarQaANNA E VILLELA, 2005:32).

No cenario internacional, a vitoria do General Bis®ver nos Estados Unidos fez
com que aquele pais priorizasse o combate ao cemane o financiamento aos paises
subdesenvolvidos foi abandonado. No caso do Brssd,significou a extingdo da CMBEU e
a interrupcado do financiamento aos projetos poreiborados. Com o aprofundamento da
crise do balanco de pagamentos, devido aos elewdsados comerciais, o Banco Mundial
decidiu intervir na politica econémica; fez issegsionando o Eximbank para endurecer as
condi¢des de concessdo de um empréstimo de USHiBiles, quantia exata para pagar os
atrasados comerciais.

Em meio a essa situacdo, em junho de 1953, pda clmnaumento das pressoes
politicas, econ6micas e sociais, notadamente da (IM&o Democratica Nacional) e da
imprensa, Vargas nomeia Jodo Goulart para o Mimostl® Trabalho, Industria e Comércio, e
para o Ministério da Fazenda, Osvaldo Aranha. Arglade do ministro Aranha era a
regularizacdo da situacdo cambial e o financiameotaléficit publico, sem emissédo de
moeda e expanséao do crédito, dentro de uma viséddoxa. Para estimular as exportacdes e
reduzir as importa¢cdes ndo essenciais, 0 goveiao op inicio de 1953 o sistema de taxas
multiplas; porém, a queda das exportacbes e a &dda entrada de capitais externos
prejudicaram o resultado de tal medida. Em outubi@gvernou atacou de forma consistente
0s problemas cambial e fiscal, ao baixar a Instruf@ da Superintendéncia da Moeda e do
Crédito (SUMOC).

As mudancas principais do sistema cambial foramrestabelecimento do
monopolio cambial do Banco do Brasil; extincdo dotmle quantitativo das importacdes e a
instituicdo de leildes de cambio; e quanto as @&poes, substituicdo das taxas mistas por um

sistema de bonificagbes incidentes sobre a taxaabfiA Instrugdo 70 criou trés tipos de
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cobertura cambial para as importacdes brasileilydaxa oficial, sem sobretaxa, valida para
certas importacbes especiais, como trigo e mateugbapel de imprensa; ii) taxa oficial,
acrescida de sobretaxa fixa para importacdes didetaetor publico, incluia o petroleo e seus
derivados; iii) taxa oficial, acrescida de sobratgxconforme a realizacdo de leildes para
todas as demais importagdes, conforme a esselclalid

Os leildes de cambio permitiam que houvesse angdasgalorizacées cambiais
que substituiram o controle das importacfes pardilegr a balanca comercial; além disso, a
seletividade quanto a essencialidade serviu tampara proteger a industria doméstica.
Ressalte-se ainda que os agios recolhidos nogdeddnstituiram importante receita para a
Unido, sendo usados para reduzir o financiamenflacianario do déficit fiscal. A
austeridade fiscal encontrava dificuldade pardetgvar, mesmo com o empenho do ministro
da Fazenda. Tanto que, em 1953, o Tesouro Nacpnesentava um déficit junto ao Banco
do Brasil devido aos gastos com obras publicasifilaeistrutura necessarias ao crescimento
industrial sustentado, especialmente o “boom” degastos em nos dois anos anteriores. Em
1953 o PIB cresceu apenas 4,7%, porém, mesmo cestagnacdo econdmica, a inflagao
acelerou de 12% para 20,5%. Os motivos seriam ioitdgfiblico, a expansédo dos meios de
pagamento, bem como a consequéncia das desvaf@m&zaambiais proporcionadas pela
Instrucdo 70, que pressionou os custos de proddgacempresas (VIANNA e VILLELA,
2005).

A balanca comercial recuperou-se em 1953, apras#mtam superavit de US$
400 milhdes, devido a queda de um terco nas img@eta Com a tranquilidade no setor
externo, o governo concentrou-se no combate ac#adla Entretanto, o programa de
estabilizacdo foi muito prejudicado pelo aumentdd@% do salario minimo e também pela
queda das exportacbes do café, em funcdo do balosteconsumidores norte-americanos
devido ao alto preco do produto. Desse modo, aajued exportacdes do café trouxe a
possibilidade de problemas nas contas externasjirtide do café ser a principal fonte de
obtencao de divisas em moeda conversivel.

A pressdao sobre Vargas tornou-se crescente e &evou pedido de impeachment
rejeitado pelo Congresso; porém, o fato que tevimsagnificado foi o atentado contra
Carlos Lacerda, da UDN, a principal oposicdo pmii Vargas. Pressionado, Getulio Vargas
aceitou se afastar da presidéncia até que o case &sclarecido, em 24 de agosto de 1954.
Porém, naquele dia, quando soube que generais élwitoxestavam no Palacio do Catete
para exigir sua renuncia, suicidou-se. Diante deagia de um golpe militar, formou-se uma

frente de defesa do regime democratico, que garamiosse do vice-presidente, Café Filho.
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O novo governo tinha como prioridade enfrentariseccambial ocasionada pela
queda dos precos do café e o vencimento de créditasurto prazo. O novo ministro da
Fazenda, Eugénio Gudin, foi escolhido em virtudesda prestigio junto a comunidade
internacional. A necessidade de recursos paraaugarise era de US$ 300 milhdes. Gudin
conseguiu apenas US$ 80 milhBes de fontes ofieidigi inevitavel recorrer aos bancos
privados para conseguir mais US$ 200 milhdes; @@ o Gudin teve que oferecer em
garantia US$ 300 milhdes de reservas estratégitasweo que o Brasil possuia. Com a
perspectiva de conversibilidade das principais rasgdra promissor o restabelecimento do
fluxo internacional de capitais privados. Devidsua legislagdo liberal na época, o Brasil era
um destino importante de tais capitais. Diante elesmtexto, Gudin pretendia retirar os
obstaculos a livre entrada de capital estranger®ais; para isso, foi instituida a Instrucao
113 da SUMOC em janeiro de 1955. Ela permitia qu&ageira de Comércio Exterior do
Banco do Brasil (CACEX) emitisse licencas de im@gdib sem cobertura cambial para bens
de capital. Essa situacdo era muito favoravel sesiidor estrangeiro, pois, uma vez que a
taxa de cambio livre fosse menor que a utilizada panportacdo de bens de capital, a
empresa poderia internalizar tais bens diretampel& Instrucdo 113, em vez de trazer os
recursos financeiros ao Brasil e comprar as licedeamportag&o no respectivo leildo.

A politica econdmica ortodoxa adotada por Gudirogarma crise de liquidez,
aumentaram as faléncias e concordatas, além dequeda de 15% no investimento. As
pressbes dos cafeicultores, devido ao descontentane®m o cambio valorizado, e a
proximidade das elei¢cdes presidenciais levaramrGGaidiemitir-se em abril de 1955.

Nesse contexto, o periodo 1951-1955 consolida itaptas mudancas no sentido
de implantacdo de infraestrutura e incentivo a dementacéo da industrializacdo brasileira.
Importante notar ainda que os problemas recorreot@so déficit do balango de pagamento,
déficit publico e inflacdo, além da crise politicmprometem a atuacdo do Estado no
sentido de promover o desenvolvimento do Paisfd auee sera desenvolvida de forma mais
concreta no governo Juscelino Kubitschek.

1.4 O Plano de Metas e 0 novo padrédo de desenvolviment

O Plano de Metas adotado no governo Juscelino sah#k (1956-1960) foi um

plano de desenvolvimento cujas metas incluiam intaiaou modernizar os setores de
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energia, transporte, alimentacdo e industria de,b@sdo o Estado como coordenador e
fomentador dessa tarefa. O principal objetivo dan®lera estabelecer as bases de uma
economia industrial madura no pais, introduzingodamente o setor produtor de bens de
consumo duraveis. As idéias basicas eram inspiradasestudo feitos por um grupo de
técnicos do Banco Nacional de Desenvolvimento Eeicd (BNDE) e da Comissdo
Econbmica para América Latina e o Caribe (CEPAlBguhdo este grupo, era necessario
incentivar a indastria de bens de consumo, quengktiia o setor de bens intermediarios; o
incentivo a industria de bens leves, por sua vemeataria 0 emprego. Assim, era preciso
adequar a infraestrutura, eliminando os pontossti@reggulamento existentes, conforme os
estudos da CMBEU. Destaca-se também, a necessidiadestabelecimento de novas
estratégias para o financiamento da continuidadediestrializacdo brasileira.

Uma condicdo fundamental para a reorientacdo doelmoeconoémico foi a
concentracdo da renda resultante do modelo antargpral incentivara a formagéo interna de
capitais, bem como a concentracdo de capitais eesag que ja estava ocorrendo antes
mesmo 1955. Além disso, o diferencial entre a pivdiade e os salarios era expressivo,
aumentando significativamente lucro industrial (BREID et al, 1996). Também destaca-se
que o término da reconstrucdo do pés-guerra, ar mat1950, fez com que os paises
desenvolvidos adquirissem um certo grau de esiadéi econémica que os levou a buscar
novas oportunidades lucrativas de exportacédo deacaEles encontraram tais oportunidades
de investimento nos paises periféricos, inclusigeBrasil. Para tanto, pressionaram estes
altimos para abrirem suas economias a Seus iNVEsts.

Portanto, foi em relacdo as formas de seu finareméon que o modelo de
acumulacdo delineado entre 1955-1960 mais se glstindo anterior. A alternativa
encontrada pelo Estado foi a abertura da economaaildéira ao capital estrangeiro -
inaugurada pela implantacao da industria autonsbio#éi — sob a forma de empréstimos e de
investimentos diretos (AFONSO e SOUZA, 1977). Egsgio que caracterizou o modelo do
governo JK foi denominada por alguns, de modeloagatalismo dependente-associado.

Forma-se uma elite dirigente convencida da necadsidlo capital estrangeiro
como dinamizador de nosso desenvolvimento indlispi@s este supriria as necessidades
financeiras e tecnologicas da economia brasildtara essa elite, o desenvolvimento
industrial era a Unica saida para a superacdmddidade da economia nacional baseada no
modelo agroexportador. Portanto, bastava indug@iab pais que o atraso seria “superado”.

O capital estrangeiro podia investir de forma dirgem a necessidade de cobertura cambial
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(Instrucdo 113), além disso, foram concedidos do®rincentivos fiscais e garantias de
protecdo de mercado contra a concorréncia das fagd@s para 0S novos setores.

A induastria automobilistica € a forma mais sigrafiva do esforco de atracdo do
capital estrangeiro para o Brasil. O Plano busceealizar investimentos estatais em
infraestrutura com destaque para os setores dspter e energia elétrica. As prioridades
passaram a ser o setor rodoviario, devido a imgddiot da industria automobilistica; o
aumento da producéo de bens intermediarios, coagm,00 carvao, o cimento, 0 zinco etc.; a
introduc&o dos setores de bens de consumo dudeiapital; e a construcdo de uma nova

capital federal, Brasilia.

E interessante observar a coeréncia que existia aatmetas do plano, em que se
visava impedir o aparecimento de pontos de esttamguto na oferta de
infraestrutura e bens intermediarios para os neetsres, bem como, através dos
investimentos estatais, garantir a demanda nedc@spara produgdo adicional.
(GREMAUD et al, 1996:181).

O Plano de Metas proporcionou um rapido crescimentmémico, mudando a
base produtiva da economia brasileira; isso fosiva$ porque boa parte dos objetivos do
Plano foi atingida. O pior desempenho da agricalrjustificado pelo fato de o Plano de
Metas ndo contemplar este setor, e nem a questil. S® objetivo era simplesmente a
rapida industrializacdo, o que foi atingido, prpadmente a partir de 1958” (GREMAUE&
al, 1996:182). O principal problema do Plano estazaanséncia de fontes adequadas de
financiamento dos investimentos publicos, sendg gaea isso, era exigida uma reforma
fiscal coerente com os gastos a serem realizadosiodsso ndao aconteceu, o Estado
financiou-se através da emissdo de moeda, o gler@ace inflacdo. Outro problema foi a
piora do saldo em transac¢des correntes, assim eoatevacdo da divida publica em funcao
dos empréstimos externos, tomados a fim de complkames recursos para se atingir 0s
objetivos do Plano.

O modelo econbmico juscelinista beneficiava a besgue a classe média alta,
capaz de comprar os bens de consumo produzidcs p@ias empresas. A inflacdo, por sua
vez, aumentava o custo de vida. As disparidaddsn&g aumentaram, a concentracdo de
renda ampliou-se pelo desestimulo a agriculturaavestimento de capital intensivo na
industria.

A pesada dependéncia do capital externo criavamenatéficit no balanco de
pagamentos; tal situacdo fez com que os credotehacionais temessem a insolvéncia do
Brasil. A divida externa galopante obrigava o gowea pedir empréstimos ao FMI, até que

nos foi negado um pedido; em resposta, Juscelmpea com o Fundo.
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Em relacdo a politica econbmica, pode-se afirmametsccamente, que a
implantagdo do Plano de Metas fundamentou-a ertratdmento favoravel a entrada dos
capitais estrangeiros; ii) aumento da intervengéetaldo setor publico na formacéao interna
de capitais; iii) esforco de canalizacdo dos EmsIprivados para areas estratégicas; e iv)
busca da estabilidade da taxa de inflacdo (MENDONLI86). Sendo que este ultimo foi
praticamente deixando de lado no governo.

O Plano de Metas foi fundamental para que o Brdsikasse de ser uma
economia agroexportadora, tornando-se uma econoapdalista que tinha como centro
dindmico o setor industrial, sendo que a pautaxg®réacdes incluiu de forma crescente
produtos manufaturados e as importagdes em gémihudram. E importante destacar que o
desenvolvimento de todos os setores estava inthsstmente ligado a implantacdo da
indUstria automobilistica, o “carro-chefe” do ngeadrdo de acumulacédo. A producéo interna
de aco ou combustiveis, ainda que originada de sforge de investimentos do Estado,
beneficiava, sobremaneira, o departamento de bersmsumo duraveis, de propriedade do
capital estrangeiro (MENDONCA, 1986). Nessa perpecconfiguraram-se as bases do

‘4l

conhecido “trip€” da industria brasileira, setodaae distribuida entre o capital privado
nacional, o capital estrangeiro e o capital estatal

Entretanto, a forma pela qual se deu esta tranafgimteve sérias consequéncias
para a economia brasileira no periodo seguintgdaotente a inflacdo, o desequilibrio do
setor externo, a forte dependéncia do capital regtieo, a elevacéo significativa da divida
publica, favorecimento do processo de concentrdgdoapital e das empresas. Talvez, um
dos aspectos negativos do novo modelo econdmiba t&do a concentracdo da renda por ele
provocada (GREMAULDet al1996). Estes efeitos negativos foram parcial eotgariamente
compensados pela sensivel ampliacdo da massa degamporoporcionada pelo rapido
crescimento industrial.

Os problemas ocasionados pelo Plano de Metas apam@plena carga apos final
do mandato de Juscelino Kubitschek, no periodo -196# a aceleracdo inflacionéaria e
queda da producédo industrial, reducdo do investimereducdo do fluxo de capital
estrangeiro, juntamente com tensao politica geesdavirtude do curto mandato de Janio
Quadros e a chegada de Jodo Goulart a presidémcipdblica, acabaram por imobilizar o
Estado. A ineficacia da politica econdmica e aatitrd dos militares de impedirem a posse de
Goulart, impondo um regime parlamentarista queiqanatente retirava todos os poderes do
presidente ampliaram as tensdes econbmicas, saxipgliticas. Jodo Goulart chegou a

governar novamente no regime presidencialista,analsou pelo deposto pelos militares, que
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depois de tentarem em 1954, finalmente conseguicanar o poder através do que ficou
conhecido como Golpe Militar e, inaugurando umaanderma de atuacdo, econdmica,

politica e social do Estado que perduraria por meiginte anos.



CAPITULO 2

O ESTADO: DAS MUDANCAS DOS ANOS 1960 A CRISE DA DIVMDA

Os anos 1960 sdo fundamentais para que se comareemtsenvolvimento
brasileiro na sua fase “especificamente capitdlistanseqtiéncia de um processo de
industrializagdo que se inicia no final do sécul¥.XEsta fase precisa ser entendida como um
periodo de evolucdo em que as condi¢cfes internaswheulacao estdo completas, ou seja, as
etapas do processo de acumulacdo de capital sa@onalitadas. Nesse periodo, o
desenvolvimento capitalista global estd buscanda escala maior de acumulacao através da
integracdo das economias; a fase que se completaamomia brasileira nos anos 1960 é
anterior (ALMEIDA FILHO, 2004).

A desaceleracédo iniciada em 1962, em funcdo dosqd#iborios estruturais,
deixava a economia sem mecanismos de recuperagémamente pela falta de meios de
financiamento que incentivassem o investimento. T3, a crise do setor industrial fez
declinar os investimentos e a renda; sendo quefessgravado pela aceleracdo da inflacéo,
em funcéo do desequilibrio gerado pelo Plano dad/et

A década de 1960 foi marcada, ainda, por intensadantas nos planos
econbmico e politico da sociedade brasileira. Comanancia do presidente Janio Quadros,
apos oito meses de governo, houve dificuldade pasae do vice, Jodo Goulart, adversario
politico de Janio. A inconsisténcia politica do ggmo Jango (J. Goulart) fez com as massas
urbanas e as elites ndo acreditassem mais na iafiddc governo. Diante do cenario
econbmico e de uma conjuntura politica agitada, 1664, Jango é deposto por um Golpe
Militar. Passou-se de um regime democratico paraagime autoritario.

As classes dominantes se reorganizaram em um nmyet@ social, criando
condicOes para que fossem adotadas politicas pabdjue permitam a implementacdo das
reformas exigidas para se complementar a estratgadmica. Na economia, adotou-se uma
politica monetéaria restritiva, bem como uma cordenge gastos publicos para controlar a
inflacdo que se elevou de 32,5% para 79,9% em 96BRMANN, 2005). Esta, por sua vez,
tornou-se um grave problema, consequéncia dagaolito Plano de Metas e da auséncia de
uma politica monetério-fiscal eficiente. Além dissmorre a crise da industrializacdo por

substituicdo de importacdes, que exigia maioresrses financeiros e tecnolégicos por parte
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do nosso pais; e advém uma desaceleracdo dosinmeests em bens de capital, o que
influencia o restante da economia. E uma crisedipa economia capitalista.

Conforme destaca Almeida Filho (2004), a questawiar a ser tratada é a
inadequacao das condi¢des de financiamento dogsocke industrializacdo, pois as mesmas
foram um empecilho ao processo de acumulacao depsidransformacdes realizadas pelo
Plano de Metas. Tais condi¢cbes serdo criadas, mdsrfayma insuficiente, no final dos anos
1960, notadamente pelas reformas introduzidas Plaloo de Acdo Econdmica do Governo
(PAEG).

2.10 Plano de Agcédo Econdmica do Governo — PAEG

Lancado no governo Castelo Branco, o PAEG foi coidcepelos economistas
Roberto Campos e Octavio Gouveia de Bulhdes. Visan#rolar a inflacao e criar condigbes
para a continuidade da industrializacdo brasileBascava essencialmente completar a
estrutura econdmica, sendo que as fungdes prodwgivie coordenacao do Estado brasileiro
ampliaram-se. No entanto, ndo ocorreu uma novaidaé do papel desse Estado, nem de
seus instrumentos de acdo (politica econémica, rastngicdo) que pudesse configurar uma
natureza diferente de insercao, antes o contifasi@a € uma contradicdo importante, uma vez
que em varios aspectos o Governo que assume eéitasantdos governos anteriores
(GREMAUD et al, 1996).

As reformas criaram uma nova forma de financiameattus setores publico,
privado e de intermediacao financeira, uma ancara gustentar a moeda, além das reformas
institucionais que tornaram possiveis essas afiesag as sintetizaram - os Atos Institucionais
e a Constituicdo de 1967. Essas reformas se diwidia duas linhas estruturais expressas no
PAEG. A primeira delas buscava combater a aceleraz inflagdo que, segundo as
projecdes, passaria dos 100% a.a. Para tanto,apgevum programa antiinflacionario e
reformulacdes emergenciais da legislacdo econbéneicasobretudo, da Lei Salarial
(ALMEIDA FILHO, 2004).

A segunda abordagem do PAEG enfatizou as reforstagt@ais, que podem ser
resumidas em quatro pontos: i) uma reforma trilbtal) um novo mecanismo de

financiamento n&o-inflacionario ao crescimento) i@ montagem de um sistema de
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planejamento de longo prazo; iv) uma reforma doedpa de Estado. Destes pontos, os dois
primeiros acabaram por constituir uma nova formérdaciamento da economia.

No caso da inflacdo, as principais medidas do PAda combaté-la foram a
reducdo do déficit publico, através da ampliacdoedaita por meio da reforma tributéria;
reducdo do crédito com aumento da taxa de juragyeo elevou o indice de faléncias e
concordatas das empresas; e a politica salarelpeumoveu uma queda do salario real. Com
essas medidas, a inflacdo reduziu de 90% para 200& es anos de 1964 a 1968
(GREMAUD et al, 1996). O governo militar tratou a inflacdo comu mal necessario ao
crescimento do pais, sendo preciso apenas sabgiveorrom ela; para tanto, criou a
correcdo monetéria e a indexagdo. Além disso, busombaté-la de forma gradualista e ndo
com tratamento de choque. O PAEG realizou impataneformas na éarea tributaria,

monetario-financeira, mercado de capitais e natigad externas.

2.2 As reformas tributaria, monetaria e financeira

A importancia do Estado na economia ampliou-se anc&o do acelerado
processo de acumulagdo precedente (Plano de Metssin o Estado exacerbou sua
intervencdo na economia, bem como passou a dicionprocesso de crescimento.
Entretanto, como seu principal instrumento de jgalieconémica era inadequado a estes
papéis, a reforma tributaria tornou-se inadiavel.

A reforma tributaria de 1966-1967 foi guiada pefmji¢a do crescimento
econdmico. Para tanto, com base no diagnostico feto PAEG, procurou-se ajustar o
sistema tributario aos objetivos de: i) recompoapacidade de financiamento do Estado; ii)
transformar o instrumento tributario numa ferramehd processo de acumulagéo de capital;
iii) estimular os setores estratégicos no novo hHwde desenvolvimento; iv) criar um
modelo de federalismo fiscal no qual os recursesds esferas de governo, prioritariamente,
viabilizassem os objetivos do crescimento.

A adequacédo dos objetivos estabelecidos pela goktonémica, ao novo papel
do Estado na economia e as exigéncias das condie@essarias a retomada do crescimento
passava por aumento dos impostos para conter andaneaelevar a arrecadacao tributaria,
visando a eliminacdo de focos inflacionarios. Istqueria a criagdo de um mecanismo de

financiamento ndo-inflacionario, que foi viabilizagela dinamizagdo do mercado de capitais
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e pelo estimulo a poupanca interna. Além do avalageetor externo, seja para abrir novos
mercados, especialmente para os produtos indusddak, ou para garantir as divisas
necessarias a realizacdo das importacfes requepataso crescimento. Era importante
também, reduzir as disparidades regionais e aguddades sociais.

A comissao que elaborava a reforma procurou cobipadir a tributacdo com a
politica econémica e a estrutura produtiva do perid-oram mantidos os impostos sobre
propriedade rural, renda e proventos de qualquerrema, sobre a transmissdo de bens
imoOveis, exportacdo, producdo, importacdo, cirddacdistribuicdo ou consumo de
combustiveis, lubrificantes, energia elétrica earais, além dos impostos extraordinérios. O
Imposto sobre vendas e consignacao (IVC), passhamar-se imposto sobre circulagao de
mercadorias (ICM); ja o imposto sobre consumo ftérado para imposto sobre produtos
industrializados (IP1). Entretanto, foram extintos impostos sobre industria e profissdes,
selo, imposto de licenca e imposto sobre divergiddicas. A transformacdo do imposto
sobre vendas e consignacdes em imposto sobre agéulde mercadorias foi de suma
importancia, pois ele deixou de ser um imposto esta&ta, cobrado em todas as fases de
comercializacdo, isso reduzia sua arrecadacédo, ggtimulava a integracdo vertical das
empresas, 0 que dificultava a especializacdo, nteta produtividade baixa, além de
aumentar a necessidade de capital de giro das saspre

Por outro lado, foram criados: i) o imposto sol@e/igos de qualquer natureza
(ISSQN) de competéncia municipal, o qual, o extintposto sobre diversdes publicas passou
a integrar a base de incidéncia, juntamente cone plr base do imposto sobre industria e
profissdes; ii) 0 imposto sobre operagdes finaaseftsof) que substitui o imposto sobre o
selo, de competéncia federal apenas, que incithige s operacdes de seguro e crédito. Este
imposto funcionou como um instrumento auxiliar dditgca monetaria para disciplinar o
mercado financeiro. iii) 0 imposto sobre servicos wlansporte e comunicacbes, de
competéncia da Unido, e cujos recursos eram ugaaasnvestimentos em transportes; iv) o
imposto unico sobre minerais (IUM), cuja arrecadagéa destinada em 10% para a Uniéo,
70% para os Estados e o Distrito Federal e 20% paranunicipios. Ao final dessas
mudancas, o sistema tributario distribui melhor saea, tornando-a mais difusa e dando
maior flexibilidade a politica econémica. Além dispara preservar a arrecadacao foi
introduzida a corre¢cdo monetaria no sistema trilu{®LIVEIRA, 1991).

A reforma tributaria de 1966-1967 tornou mais clan@a série de tributos, pois
aqueles de natureza idéntica foram unificados, eoexata definicAo de suas bases de

incidéncia e seus fatos geradores. Antes delatoogirador dos tributos eram as relacdes
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juridicas, ou seja, tributava-se a atividade e m&alor por ela gerado. Assim, por mais que
uma elevada quantidade de atividades fosse tributad arrecadacdo nao aumentava

significativamente.

O importante era organizar os impostos dentro dautaea de um sistema,
considerando que a capacidade contributiva de cideddo, empresa ou do
conjunto da economia nacional € una e indivisi@d. impostos tinham que ser
organizados de modo a permitir que cada peca asakzum papel definido no
conjunto do sistema (SILVA, G. A. 19@pudOLIVEIRA, 1991:58).

Desse modo, a preocupagdo com a capacidade cdwaibdos agentes
econdmicos, juntamente com a definicdo dos tribetasua base econdémica implicavam,
inegavelmente, numa funcionalidade inexistentesatidereforma. Assimpela primeira vez,

a imposicbes fiscais comporiam um conjunto especi® ndo mero apéndice das
competéncias das esferas de governo, sendo coadatichum sistema tributafigSILVA,
1992:36).

A nova composicado do sistema tributario, apds armed, apresentou a seguinte
distribuicdo de competéncias: a Unido coube: i)astp sobre importacdo; ii) imposto sobre a
exportacao; iii) imposto sobre a propriedade temat rural; iv) imposto sobre a renda e
proventos de qualquer natureza; v) imposto solwéypos industrializados; vi) imposto sobre
operacdes financeiras; vii) imposto sobre trangpertcomunicacdes; viii) imposto sobre
combustiveis e lubrificantes; ix) imposto sobrergizeelétrica; e X) imposto sobre minerais.

Aos Estados: i) imposto sobre transmissdo de hmdseis; ii) imposto sobre
circulacdo de mercadorias. Os municipios ficaramtm:c imposto sobre a propriedade
territorial urbana; ii) imposto sobre servicos delquer natureza,

Além disso, as taxas e as contribuicbes de mekheram de competéncia comum
as trés esferas. Houve ainda a criagdo da transfarée recursos entre os trés governos, tudo
para eliminar a “guerra fiscal” e compensar evaatpardas sofridas. Outro destaque foi a
criacdo do Fundo de Garantia por Tempo de SenkwEIE), do Programa de Integracao
Social (PIS) e do Programa de Formacéao do PatrordmiServidor Publico (PASEP), fundos
parafiscais que constituiram uma das principaisgefopara financiar os investimentos de
longo prazo.

A Constituicdo de 1967 eliminou a competéncia rediddos Estados e
municipios para instituir impostos, assim, a pmgativa de instituir novos tributos ficou
apenas com a Unido e, sem a obrigatoriedade dihaam os demais entes federativos. Na
vigéncia da Constituicdo anterior (CF/1946), tanpeténcia era facultada, desde que né&o

concorrentes, a todas as trés esferas da admgdistpaiblica, o que causava sérios problemas
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a economia, pois sempre que as financas publicagaes mal, criavam-se novos tributos
para sanea-las. Assimjétado o campo residual aos estados e municipiosfoama colocou
sob o controle direto da Unido os tributos que, sgpede desempenharem papel relevante
para os objetivos da politica econdmica, ainda emsta sob a competéncia de outras esferas
(OLIVEIRA, 1991:56).

Portanto, fica claro o carater centralizador darref, sendo que coube a Uniéo
dez tributos, enquanto Estados e municipios ficazam apenas dois tributos cada. Se nao
bastasse, as aliquotas do ICM eram estabelecittaSeeado Federal. Isso eliminou a guerra
fiscal entre Estados, dificultou a elevacdo deualigs para enfrentar dificuldades de caixa,
também dificultou a manutencdo da participacdo E&tsdos mais pobres na arrecadagao
global, como acontecia anteriormente. Assim, a &médmandava a politica econbémica e
financeira, pois regulava o comércio interno e mxtecambio, emissdo de moeda, fiscalizava
as operacoes de crédito e ainda estabelece noaras @rrecadacdo e aplicacdo de alguns
tributos dos demais entes da federacdo. O cardttratizador da reforma é coerente com o

Estado autoritario-burocratico, fundado na Unido.

Tabela 4 - Participagcdo da Unido, Estados e Municigs no Total da Receita Tributaria -

1967-1971
(Cr$ 1.000.000 - a precos correntes)
Anos Unido Estados Municipios
Valor % Valor % Valor %
1967 5.026 45,8 5.413 49,4 525 4.8
1968 9.952 51,5 8.651 44,7 732 3,8
1969 14.401 53,7 11.441 42,7 980 3,6
1970 18.528 54,5 14.248 41,9 1.243 3,6
1971 24.951 56,4 17.703 40 1.596 3,6

Fonte: OLIVEIRA, 1991.

Os estados e municipios mais prejudicados com emstalizacdo foram os
menos desenvolvidos, que possuiam uma base tidbuiastante estreita, haja vista seu
estagio de desenvolvimento, ficando fortemente midgates das transferéncias do governo
central. Para os mais desenvolvidos, essas trénsfas era insignificantes e ndo afetavam
suas financas. Assim, a reforma aprofunda a depera&os estados mais pobres das
transferéncias do governo central, que em algussscatingiu mais de 50% dos recursos
desses entes. Por outro lado, a queda das reped@asas municipais resultantes da reforma
foi mais que compensada pelo sistema de transfarémgue permitiria a Unido consolidar
sua soberania e seu controle sobre as demais gbeia exceto o ICM, todas as demais

transferéncias eram vinculadas. Essa vinculacdoddasais transferéncias aos estados e
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municipios, referentes aos impostos sobre lubrifesy energia elétrica e minerais representa
outra forma de garantir, nos diversos niveis deeguy, a realizacdo de investimentos em
infraestrutura econémica, cruciais para o procels@acumulacdo. A vinculacdo global de
recursos neste setor garante um nivel de investirmeapaz de atender as demandas e manter
0 crescimento da atividade econdmica.

Resumidamente, o sistema tributario criado pelarmed de 1966-1967 contribuiu
para que: i) o volume de recursos obtidos pelodestaimentou consideravelmente, seja pela
carga tributaria que elevou-se de 17% do PIB pareacde 25% durante os anos 1970 seja
pela divida publica; ii) a economia crescesse eaddgnente até o final dos anos 1970, mais
notadamente no periodo do “milagre econdmico” (1P883), a taxas que superam 10% a.a.;
iii) as exportacdes, especialmente de manufatura@esrecidas por grandes incentivos
fiscais, crediticios e favorecidas pelo crescimenti@vel da economia mundial aumentassem
sua competitividade; iv) o sistema financeiro,meatado por incentivos fiscais destinados aos
investidores, pelas reformas realizadas no sistbareario e no mercado de capitais,
modernizou-se e cresceu, tornando-se capaz detigacaddito para financiamento do
consumo de bens duraveis.

O sistema tributario como instrumento da acumulacapidamente tornou-se
ultrapassado, incapaz de desempenhar a funcaapalréoi criado. A ampla utilizacdo dos
recursos tributarios para promover o crescimentm&mico - isen¢des e incentivos fiscais —
apontava a possibilidade de uma crise fiscal, Wigja a significativa diminuicdo de recursos
disponiveis em poder do Estado. Esta crise sO p@i@eeu claramente ainda nos anos 1970,
porgue 0 governo conseguiu oculta-la com a utifivago orcamento monetario, por meio da
transferéncia de contas fiscais, que foram finaladacom a emissdo de titulos da divida
publica. Entretanto, com a aceleracéo da inflacidesca de suas causas, a real situacéo das
contas publicas revelou a séria crise fiscal, fdaazom que a politica econémica fosse regida
pela necessidade de equilibrar as financas puplieesando impedir um processo
hiperinflacionério na economia.

A deterioracdo do sistema tributario como instrumetia politica econdémica
voltada para o crescimento esta ligada a dinanugqar@prio crescimento baseado na industria
de bens de consumo duraveis voltada para os esgatiais de maior renda, uma vez que
estes € que tinham poder aquisitivo necessariogoasumi-los. Nessa perspectiva, o sistema
onerou pesadamente os contribuintes de menor dapolacitornando-se assim, concentrador

dindmico de renda. Tanto que a participacdo dosstop diretos (renda e patrimonio)
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manteve-se relativamente pequena na arrecadadidatia, enquanto os indiretos e as
contribuigdes sociais ampliaram sua parcela (OLRAS11991).

Entretanto, o Estado, embora tivesse condi¢cdes,qaonentaram 0S recursos em
seu poder, ndo promoveu politicas de cunho solsi@. ocorreu, pois 0s mecanismos de
incentivos, abatimentos, isencbes e deducdes disagrimorados a partir de 1964,
canalizaram parcela significativa dos recursosipoblarrecadados para setores eleitos como
prioritarios para a acumulacdo e o crescimento @o@o. Dessa forma, o Estado ampliou
seu controle sobre o setor privado, mas restrisgas possibilidades de realizacdo no campo
social, haja vista a reducao de recursos em seer pAd optar por comandar o processo de
acumulagcdo, o Estado atuou como repassador de pagteficativa do excedente,
transferindo-o da sociedade como um todo paratosesea serem privilegiados pelo processo
de acumulacéo. O uso da forca por parte do Esta@doimpedir qualquer reacdo da sociedade
contra 0 excesso de incentivos e subsidios é uplc@gdo importante para a compreensao
da reducéo de recursos e do abandono dos gasiais.soc

Diante dessa situacdo, nota-se que as preocupded@sdem social ficaram
apenas nas intencbes. Os tributos indiretos powcamf modificados para reduzir a
regressividade, e os diretos, principalmente oesabrenda, foram utilizados como principal
instrumento tributario para favorecer a acumulaéd&sim, ‘0 sistema tributario, se tornaria
ainda mais regressivo e inibiria as possibilidadks Estado de contribuir para atenuar as
distancias regionais e socidi€OLIVEIRA, 1991:90).

A reforma monetario-financeira criou a criacdo deecdo monetaria e da ORTN
(Obrigacbdes Reajustaveis do Tesouro Nacional);auasampliar a poupanca e a capacidade
de financiamento da economia e viabilizagdo do atkrcde titulos publicos a fim de
combater o déficit do Pais. Foram criados o Consklanetario Nacional e o Banco Central
do Brasil. Esses dois O0rgaos se constituiram emtegdiscalizadores e controladores da
politica monetaria, e este Ultimo seria o banco lascos. Além desses, foram criados o
Sistema Financeiro da Habitacdo e o Banco Nacisadabitacdo, 6rgdos que contribuiram
para sanar o déficit habitacional do pais, fazeedpréstimos para construcdo da casa
propria. Nessa mesma linha existiam ainda as C&igkasdmicas, as Sociedades de Crédito
Imobiliario e as Associa¢cfes de Poupanca e Emprésti

A reforma do mercado de capitais foi baseada noefoodorte-americano dos
bancos, caracterizado pela segmentacdo, com iQ8ttu especializadas de captacdo de
recursos financeiros e créditos. Faziam parte desseado os bancos comerciais, os de

investimento e os de desenvolvimento, além das idenstituicbes do mercado de capitais:
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Bolsas de Valores, Corretoras e Distribuidoras @istema Nacional de Crédito Rural, este
altimo tendo o Banco do Brasil como agente cemrtiad bancos comerciais como agéncias de
subsidios.

A reforma da politica externa buscava melhorar mérgio exterior brasileiro e
atrair o capital estrangeiro. Para tanto, inteosifise o programa de exportagcbes com uma
série de incentivos fiscais e dinamizagdo dos &d@mdos ao comércio exterior como
CACEX e CPA. Outra medida foi a adocdo do sistemmanthidesvalorizacdo, a partir de
1968, pelo qual a variacdo do cambio deveria refhetliferenca entre a inflacédo interna e a
externa. Quanto a atracdo do capital estrangeursgdu-se a aproximacdo mais acentuada
com a politica externa norte-americana, chamadmgdi para o Progresso. Por sua vez, a Lei
n° 4.131 e a Resolucdo n® 63 possibilitavam a captde recursos externos por empresas,
bancos comerciais e de investimentos (para repats®o), destinado as necessidades de
financiamentos e investimentos.

Em conjunto, as reformas concentravam significaisate o poder decisério no
ambito federal, com profundas implicacdes paranzitnamento do sistema federativo. Os
estados e os municipios perdiam liberdade quantoea@nismo de arrecadacdo — o sistema
tributario — e quanto as suas capacidades de idilaea politica econ6mica global, sendo
gue essa passa a seguir estritamente os objetv@s\wkrno Federal.

Embora abrangentes e de grande impacto na estedon®mica, as reformas nao
se confrontaram com as transformacfes anteriorgmsi@s pelo Plano de Metas. Ao
contrario, elas vieram consolidar um padrdo de rdedeimento, a partir da estrutura
econdmica que comecou a ser estabelecida na sequetade da década de 1950.

As reformas realizadas pelo PAEG foram fundamentpms criaram as
condicbes necessarias para que no periodo sedapB8-1973), associadas a conjuntura
internacional favoravel, a economia brasileira sgnéasse elevadas taxas de crescimento do

PIB, o que ficou conhecido como “milagre econémico”

2.30 “Milagre Econ6émico”

Depois do ajuste promovido pelo PAEG, a partir 9671 o governo adotou uma
politica econémica expansionista. Com as contabgagbequilibradas pelo governo anterior
e o déficit publico sendo financiado por titulosdiida, o investimento em infraestrutura foi
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ampliado, lancaram-se subsidios e incentivos fsgaira desenvolver setores e regides
especificas através de uma politica industrial.ré&lito ao consumidor foi expandido e a
agricultura recebeu isencdes fiscais e juros mentescando com isso, garantir uma oferta
adequada de alimentos, combater a inflacdo, estrrawdxportacoes e reduzir o éxodo rural.

Os objetivos do governo Médici eram bastante prégiamos do governo anterior,
pois “‘buscava o crescimento econémico, através do aundmtimvestimentos em setores
diversificados; reduzir o papel do setor publicestimular o crescimento do setor privado;
expansdo do comeércio exterior e priorizava 0 aumemd emprego e outros objetivos
socidas” (LAGO, 1990:235). Segundo Hermann (2005), tdigtivos eram necessarios para o
governo militar legitimar-se no poder como melhtieraativa que o governo civil. Para
tanto, foi lancado em 1968 o Plano Estratégico @seDvolvimento (PED), cuja nao-
especificacao precisa de metas abria espaco pal@cao de politicas de crescimento.

Os investimentos governamentais seriam concentrado®nergia, transporte,
comunicacdo e no setor de insumos basicos, bem cawmareas de saude, educacdo e
agricultura. Esses investimentos permitiriam, ppaktnente, a consolidacdo da industria de
bens de capital, sem, no entanto, comprometerstea@condmico que estava em curso. Os
incentivos fiscais, principalmente IPI, juntamenten a depreciacdo acelerada, a partir de
1971, efetivou o setor de bens de capital como remtor dinAmico da economia, em
substituicdo ao de bens de consumo duraveis. Assiparticipacdo das estatais nesses
investimentos aumentou e a da administracdo diretliziu-se, o que resultou numa
diminuicdo do déficit primario e, a partir de 19¢&racdo de superavits. A razdo dessa
medida € que estatais tinham mais alternativas imEndiamento, além dos recursos
orcamentarios. Elas utilizaram de forma cresceateropréstimos externos, o que reduzia a
preocupacado com as reservas cambiais. Nesse apntlestaca-se que o BNDE reduziu o
financiamento a elas e passou a financiar de famscente os investimentos da iniciativa
privada.

Visando combater a inflagdo, foi criado o Consedlhi@rministerial de Precos
(CIP), com o objetivo de conceder reajustes caostiad de precos, baseados na variacdo de
custos. Ainda sobre a inflacdo, as safras excepisiothe 1967 ajudaram a manté-la sob
controle.A partir de 1967, o governo tabelou a taxa de jul@ms empréstimos, pela atuacdo
do BACEN, assim como controlou os prec¢os, atrage€Ie. O realinhamento de precos das
tarifas e precos publicos iniciado em 1964 foi clatgulo, reduzindo os gastos da Unido com
subsidios diretos. Com essas medidas e a aplicdgamrrecdo monetaria para diversos

outros instrumentos financeiros da economia, o avenantinha a inflagdo sob controle.
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N&o resta duvida que a equipe do Ministro do Péamepto, Delfim Netto, aproveitou as
condicbes e instrumentos criados pelo PAEG parang@ver o crescimento econdmico.
Porém, a pretendida reducédo da intervencéao do &taml apenas no discurso, pois houve
uma proliferacdo de incentivos fiscais e subsidjoe aumentava a dependéncia do setor
privado da atuacéo estatal.

No periodo 1972-1973, a expansdo monetaria favoraceanutencdo de altas
taxas de crescimento, e a inflagcdo foi contida pelarole direto de precos, feito pelo CIP.
Porém, em 1973, o tabelamento de precos a nivedaidr ndo podia encobrir o seu
crescimento; isso levou o governo a reestimar d@isés de inflacdo. A aceleracdo da inflagcao
foi associada ao crescimento econdmico e a polrmdmica expansionista, além de ser
agravada pelo primeiro choque do petréleo.

A partir de 1968, com a implantacdo efetiva datjaliexpansionista, o PIB
global e o PIB setorial apresentaram forte crestimeEntre 1968 e 1973, o PIB real
cresceu a uma taxa média de 11,2%, chegou a 14%P&B) enquanto a média histdrica no
periodo do pos-guerra até o inicio dos anos 196@xa foi de 7% a’a(LAGO, 1990:239).
Esse crescimento da industria foi proporcionada pélizacdo de capacidade ociosa, sendo
que a taxa de ocupacado passou de 76% em 19763%rard 1971 e 100% em 1972 e 1973
(BONELLI e MALAN, 1976). Esta situagdo forgou tanto o setor publico quanivado
aumentaram seus investimentos, beneficiando diseramos industriais, notadamente a
industria de bens de capital. Esta cresceu 18,hte €968-1973, taxa inferior apenas a da
industria de bens de consumo duravel, 23,6%, devampliacdo de crédito ao consumidor e
de capital de giro as empresas, iniciada em 196NE_LI e WERNECK, 1978). Com isso,
foi necessario o aumento das importacdes de ma&jeireuipamentos, por outro lado, as
exportacdes de produtos manufaturados aumentaramukesias pelos incentivos fiscais,
crediticios e pelas minidesvalorizacbes cambiaiqoHhtica de incentivos setoriais adotada
pelo governo no periodo do “milagre” fez com o gudemanda interna fosse responsavel
pelo dinamismo do setor industrial.

A formacéao bruta de capital fixo no periodo 19644 %i de 15,2% do PIB, em
1967 de 16,2%; de 1968 a 1970, de 18,9% e de 1973-Thegou a 20,5% do PIB. Em
1973, a iniciativa privada respondia por 60% doegiimento e o setor publico pelos 40%
restantes. E importante destacar que o financiagminvestimento no periodo 1968-1973
foi realizado predominantemente pela poupanca naktibruta. O forte crescimento do

endividamento externo no periodo apds 1969 foraatkente, excessivo em confronto com as
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necessidades reais da economia, uma vez recupanadmivel adequado de reservas
internacionais em 1967-1968_AGO, 1990:245).

Em relacdo ao déficit orcamentéario, € de se nater ajé 1968, parte dele era
financiada pelas autoridades monetarias, porémarta de 1969, isso foi feito integralmente
pela emissédo de titulos da divida publica, constitu um fator constante de reducdo dos
meios de pagamentos, porém, isso fez aumentaidagiublica. Os titulos da divida publica
federal aumentaram sua participacdo na composigsbal/eres ndo-monetarios, passando de
0,74% em 1964 para 15% em 1970 (LAGO, 1990). O mmvesou as reformas do PAEG
para aumentar a arrecadacao, reduzir os gasta#relao o déficit publico. Este era de 4,2%
em 1963, caindo para 1,1% em 1966. Com a retomadaes$cimento o déficit sobe para
1,7%, caindo para 1,2% PIB e diminuindo de fornséesnatica nos anos seguinte, até atingir
0,1% em 1972 e um superavit de 0,06% em 1973. Tadasse resultado ndo é
consequéncia, apenas, das medidas tomadas enttl 966, pois a partir do final dos anos
1960, o governo langcou no orgamento monetario sgesdas de juros, corre¢cdo monetéaria da
divida e de subsidios embutidos no crédito. Assistas despesas nao contabilizadas no
orcamento fiscal, mantendo o aparente equilibris dantas publicas. Embora o déficit
publico tenha sido controlado ao longo do periofl6711973, pela reducdo de despesas e
aumento da arrecadacao, os incentivos fiscais fonamtidos, em 1973, eles representavam
21,6% da receita arrecadada.

O governo buscou no periodo 1964-1973 diminuir@ssidade de financiamento
do setor publico, bem como adequar a oferta deitoréd setor privado. Tanto que os
empréstimos do sistema monetario ao setor privaeekceram em média 23,5% entre 1967-
1973. Os bancos publicos respondiam por 55,8% deaotlesse crédito e as instituicdes
privadas por 44,2%, o que demonstra a importanczi&stado nesse aspecto. A reforma do
sistema financeiro, em 1966, ndo ampliou a ofegtarddito de longo prazo. Desse modo, 0
crédito para investimento foi praticamente todoceslido por bancos oficiais, notadamente
BNDE. O governo ainda tentou criar um mercado piaanciamento de longo prazo das
empresas de capital aberto, os “Fundos 157", colbpate acdes e debéntures, buscando
canalizar recursos dos investidores individuaig mamercado de acdes, que fracassou pela
insuficiéncia de oferta de titulos e pela espeé@dagressalte-se que esta significativa
dependéncia de crédito oficial para financiamentodytivo € um fator que dificulta o
controle da inflacdo e aumenta a divida publica.

Em relacdo a carga tributaria, segundo o IBGEgel®65-1969 ela foi de 22,4%

do PIB, subindo para 24,7% entre 1970-1973; rafivanos subsidios e incentivos, estes
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percentuais caem para 15,3% e 16,6% do PIB, regpeente. Em relacdo aos incentivos
fiscais, destaca-se o imposto de renda, cuja algefetiva caiu de 30% para 20% em 1972,
e, a participacdo do capital na sua composicaandionide 75% em 1960 para 50% em 1970;
ja participacdo desse imposto na receita tributédaral declinou de 34% em 1965 para 27%
em 1974 (OLIVEIRA, 1991). Ainda segundo este adtoante o “milagre econdmico:

Aos inumeros incentivos concedidos ao capital, seja 0 aparente propdsito de
reduzir as disparidades regionais, seja como diebjde estimular as exportagdes,
ou mesmo para ampliar e fortalecer o mercado digaggapoutros figurariam neste
bloco de verdadeiras doa¢es (OLIVEIRA, 1991:103).

Desconsiderando as despesas lancadas no orcamen&tano, no periodo do
“milagre econdmico” o0 governo aumentou sua arreg@aldiquida e reduziu suas despesas,
criando poupanca suficiente para financiar seussimmentos. As empresas estatais tiveram
papel importante, pois foram elas que realizaraamdg parte do investimento publico. No
periodo de 1968-1974 houve a criacdo de 231 engpm@3alicas, entre elas, Eletrobras,
Telebras e Embratel.

Essa expansdo ocorreu em setores que a iniciativadp nacional ou o capital
estrangeiro ndo podiam ou néao tinham interessewisstir. Desse modo, o Estado ndo amplia
seu papel na economia, pois em tais setores ssngeeestava consolidada. O financiamento
dessa expanséo foi feito pelo lucro e depreciagéfuacdo da politica realista de precos até
1975, ou seja, um autofinanciamento, em média dé; Sfutra fonte sdo as receitas do
Tesouro, responsaveis por 12,3% dos recursos; stregdo privada de acdes respondia por
1,8%, e, 8,3% vinha de empréstimos do BNDE e 16J8%mpréstimos externos. Nos anos
1960, as estatais recorreram a financiamentos negdrasicamente via bancos e agéncias
oficiais, sendo que no final dessa década e indwe 1970, devido a alta liquidez
internacional, elas tomaram de forma crescente éstipros de bancos privados, 0 que teve
forte impacto na divida externa brasileira no pi@967-1973. Em 1973, a capacidade de
autofinanciamento das empresas estatais era madp fgorém ela se deteriora nos anos
seguintes devido a continuidade de grandes progepaditica de preco menos realista, pois 0s
precos e tarifas publicas foram usados para cantdlacdo (CRUZ, 1984).

Enquanto produtor, o Estado foi responsavel petoefimento de insumos e
servigcos basicos em areas em que ja havia se lesidbeem anos anteriores. A participacéo
da despesa publica em consumo e investimento fa9d&% do PIB em 1970 e 20,3% em
1975. A carga tributaria alcancou em meédia 26%Pt® entre 1970-1973, contra 22,6%
entre 1967 e 1969. Por outro lado, a dependénciasetor privado dos subsidios

governamentais e do provimento de crédito foramréatde expansdo monetaria. No inicio
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dos anos 1970, o Estado respondia pelo emprego ,8% &a PEA (Populagéo
Economicamente Ativa) e as empresas estatais réigporpor metade dos investimentos
totais da economia. Quanto ao crédito ao setoa@oivo Estado concedia 75% dos recursos
para investimentos e 43,5% dos empréstimos partalkcde giro.

As politicas de incentivo e diversificacdo das etqgdes iniciadas em 1964
foram ampliadas em 1968. Os objetivos eram: i) auionda competitividade dos produtos
brasileiros; ii) diversificacdo da pauta pelo autoeme produtos manufaturados; iii)
diversificacdo e ampliacdo dos mercados externgs;manutencdo de um suprimento
adequado de matérias-primas, bens intermediadescapital. Além dos subsidios adicionais,
introduziu-se as minidesvaloriza¢gdes cambiais dirpde 1968. Essa politica cambial
também estimulava o investimento estrangeiro ditta@ o acesso do Brasil a empréstimos
externos. Como resultado o valor das exportacogeriodo 1967-1973 cresceu em média de
24,6% e o volume aumentou 13,1% a.a. Elas passdeatn8% do PIB em 1967-1968 para
7,8% no em 1972-1973. Os produtos manufaturado®m@tamnam sua participacdo de 16,8%
em 1966 para 20,7% em 1967 e 31,3% em 1973. Osutpogrimarios, principalmente a
soja, apresentaram crescimento de 1,9% em 1967{1&®814,8% em 1973. Entretanto, a
participacdo do café no mesmo periodo caiu de 48%237,8% (LAGO, 1990).

As importacdes tiveram uma reducéo da aliquota angatia todos os produtos de
47% para 20% de 1966 para 1967 e a taxa para stiiedde transformacéo caiu de 58% para
30%. As isencdes de imposto de importagcdo con@muaimportantes, pois 0s bens
importados que ja tivessem similar nacional sofriamm pesada taxacdo, com objetivo de
proteger a producdo doméstica. Em funcéo da neéeelesde aumentar a producao, haja vista
0 esgotamento da capacidade ociosa, as importagéesnaquinas e equipamentos
aumentaram de US$ 907,7 milhdes em 1970 para UB42,3. bilhdes em 1973. As
importacdes, que eram de 6,2% do PIB em 1967-1886®)jiram 9,2% em 1972-1973, sendo
que as importacdes de petrdleo em 1974 atingira¥h @5 total (em 1972-1973 eram de
15,4%), em virtude do primeiro choque do petroéleo.

Segundo Resende (1990), o periodo 1968-1973 éearado por um maior grau
de abertura da economia brasileira, sendo quepastagdes e importacdes cresceram 24,6%
e 27,5% a.a, respectivamente, expansdo maior gleecamercio internacional, que foi de
17,8% a.a. O saldo da balanca comercial foi pasiintre 1964-1970, tornando-se negativo
em 1971-1972 e, devido a elevacdo do preco doleefrapresentou um déficit de US$ 4,7

bilhdes, encerrando um periodo de relativo equdlithas transacdes comerciais do Brasil.
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No periodo do “milagre” a entrada de recursos exraumentou, haja vista a
elevada liquidez internacional. Todavia, o elevad®!| de investimento foi financiado com
fontes internas. Assimp“aumento da divida externa ndo serviu par finanoiarescimento
econdbmico, mas sim, para a elevacdo sistematica rdasrvas cambiais, nem sempre
controlado pelas autoridades monetatiad AGO, 1990:279). Desse modo, as reservas
brutas, que representavam 6,4% da divida exteuta bie médio e longo prazos no biénio
1967-1968, aumentaram para 43,9% em 1972 e 51%9&B A divida externa por sua vez,
era de US$ 3.666 bilhdes em 1966 e chegou a US¥Ahilhdes no final de 1973. No
periodo 1967-1973, seu crescimento foi de 19,3%eaguanto a liquida cresceu 9,6% a.a,
em funcdo do acumulo de reservas. O déficit deicgerde fatores, que no periodo 1967-
1968 foi de US$ 243 milhdes, alcancou US$ 520 reghém 1972 e US$ 712,4 milhSes em
1973, sendo os juros anuais de US$ 164 milh6esSEn-G8, US$ 359 milhdes em 1972 e
US$ 514 milhdes em 1973.

Diante do elevado endividamento externo e do graruleme de reservas, 0
governo restringir o acesso ao crédito externonpeEip do aumento dos prazos minimos e do
custo dos empréstimos, visando alongar o perfilid@a. O forte impacto monetéario causado
pelo aumento das reservas em 1972 e 1973 nao podesterilizado com a colocacdo de
titulos publicos, o que ocasionou pressoes infla@sias. A responsabilidade da divida
externa era em grande parte privada, represen@26866 em 1967 e 64,1%, em 1973. Isto
ocorreu em virtude de a demanda domeéstica portoréfitvava a taxa de juros interna,
tornando a capitacdo externa, atraves da ResoGg&oLei 4.131, mais barata (GREMAUD
etal, 1996; CRUZ, 1984).

A conta de capital apresentou um saldo liquido médi US$ 1.615 bilhdes, no
periodo 1967-73, resultado ndo apenas da entradan@eéstimos e financiamentos, mas
também da retomada do investimento estrangeir¢od{tED), destacadamente para o setor
industrial (LAGO, 1990). Estes, quando comparadosemessas de lucros, apresentam um
saldo liquido positivo no periodo 1967-1973, saldwviu para aumentar a reservas cambiais,
destinando-se a cobrir o déficit em transacbe®ntes.

Desse modo, o endividamento externo e fluxos de ¢gafantiram a dimenséao
externa do “milagre” sob a forma de um balanco algamentos superavitario, em meio a um
elevado crescimento econémico. Isso foi possivegtap a conjuntura externa favoravel, pois
nado sO a disponibilidade de crédito externo asseguio financiamento do déficit em
transacdes correntes, mas também, a expanséoutoesekportado e a melhoria dos termos

de troca, que permitiam ampliar a capacidade deitapdo pais (RESENDE, 1990). Esse
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comportamento do investimento estrangeiro diretopariodo 1967-1973, é resultado da
politica cambial que favorecia a remessa de luctagyolitica de incentivo a exportacéo; da
retomada do crescimento econémico; do programandsstimentos publicos; e, por fim, o
endurecimento do regime autoritario, teoricamentado uma maior estabilidade politica no
pais (LAGO, 1990). Além disso, a politica salaadiotada fez com que os salarios reais
caissem, levando assim a um aumento do lucro da@sesas e, ainda, viabilizou uma
remuneracdo maior para as funcbes de nivel maisdide em detrimento dos demais

trabalhadores. O resultado mais significativo desdidica salarial é:

[...] a concentragdo de renda nas méos dos 5%rinasse dos 1% mais ricos. No
primeiro caso, a sua participacdo na renda pas2&,8& em 1960 para 34,1% em
1970 e 39,8% em 1972, enquanto no segundo casmensw é de 11,9% em 1960
para 14,7% em 1970 e 19,1% em 1972. Em contrast0%s mais pobres, que
recebiam 17,4% do rendimento total da PEA em 19&68saram a auferir apenas
14,9% do total em 1970 e 11,3% em 1972 (IBGE, 195¥&8pudLAGO, 1990:290).

A situacdo acima é atenuada pelo fato de que aarfamdiliar aumentou, haja
vista 0 aumento do numero de membros da familigpgssou a trabalhar, pois a geracéao de
empregos elevou-se. Dados do IBGE mostram que daxerescimento do emprego entre
1967-1973 foi de 4,3% a.a, enquanto a taxa deioresto demogréfico ficou em 2,9% a.a
(LAGO, 1990).

O “milagre econdémico” foi um periodo marcado peletd atuacdo do Estado na
economia, com objetivo de crescimento econémico pakecionamento dos investimentos
para complementar a industrializacdo do Pais. Adés incentivos e subsidios fiscais, 0s
gastos publicos em infraestrutura atingiram 23, 6%dispéndios federais entre 1967-1969.

O Brasil cresceu a altas taxas, porém, ao finalpeidodo, a divida externa
ampliou-se, 0 setor externo estava desequilibrado aontas publicas deterioradas, num
ambiente de aceleracdo inflacionéria. Cabe ressahida, que o modelo adotado gerou um
crescimento amplamente concentrado, sendo que temsistributario tornou-se mais
regressivo para compensar 0os volumosos repasses éen favor do capital e das camadas
mais abastadas da sociedade. Por outro lado, tssgasn bem estar social que favorecem
uma ampla parcela da populagdo, como ja esperafdantde 4,8% entre 1964-1966, para
4% entre 1967-1969 e, para apenas 2% entre 1970-d87otal da receita do governo
federal. Essa situacdo se constituiria num umeatndo desprezivel para a continuidade do

crescimento econbmico nos anos seguintes.
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2.4 O Il PND e a Crise da Divida (1974-1984)

O ano de 1974 marca o inicio da crise brasileirdegaceleracdo do crescimento
industrial trouxe a tona o desequilibrio do baladgopagamentos, o temor da aceleragéo
inflacionaria, além de expor a fragilidade de ficiamento do sistema financeiro. Também
comecam a aparecer como estrangulamentos o cresgcinee divida externa e a deterioracao
das contas publicas. A queda da taxa de crescinuentB ndo preocupou as autoridades
econdmicas, pois estas acreditavam que era un& coiguntural, em virtude do primeiro
choque do petréleo no ano anterior. Esse diagmdséitl por terra no ano seguinte, quando o
crescimento do PIB diminuiu para 5,6% e, a inflag&elerou-se. Coincidentemente, esta
tltima, assim como o sistema tributario, ndo erasiterada problema para atividade
econdmica até 1974.

O “milagre econémico” foi marcado pelo rapido cresmto liderado pelo setor
industrial, fazendo como que as importacdes de densapital e de petrdleo aumentassem
consideravelmente. Desse modo, o periodo que ®& iem 1974 apresenta elevada

dependéncia da importagcédo para manutencéo ddattesde crescimento.

[...] a estrutura produtiva da economia brasileinaartir do "milagre” contava com
uma capacidade de producdo permanentemente ampimdsetor de bens de
consumo duraveis. Contudo, sua efetiva utilizacdlo @m diante implicava uma
demanda por bens de capital e petrdleo que nada smdi atendida pelo parque
industrial brasileiro. Consequentemente, o cresticnda economia tornou-se mais
dependente da capacidade de importar do Pais (HERWMA005:95).

Logo apos o primeiro choque do petroleo, os palssenvolvidos promoveram
um ajuste recessivo em suas economias, 0 que @juds exportacbes dos paises em
desenvolvimento, restringindo a capacidade de itapalestes. Além disso, a elevacdo das
taxas de juros internacionais, que, juntamente donnuicdo das exportagdes, fizeram com
gue os paises em desenvolvimento tivessem eledgdiogs comerciais, crescimento de suas
dividas externas e consequentemente restriciouacregcimento econémico. Tal conjuntura
exigia um ajuste na economia destes paises paradguentrassem em colapso, como era o
caso do Brasil.

Nessa perspectiva, o governo Geisel, que acabasssilenir, se deparava com
poucas alternativas: i) realizar um ajuste recesgpela contracdo da demanda interna e
promover o ajuste externo via desvalorizagcdo cdmdmi@ ii) investir na ampliacdo da
capacidade de producdo domeéstica de bens de capitiroleo. Existia internamente uma

forte pressdo do empresariado para que o0 ajustefosB® recessivo, haja vista os
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investimentos feitos para ampliar a capacidade ytical e que possibilitaram o elevado
crescimento do PIB durante o “milagre” e estavam, 1974, incompletos ou tinham sido
concluidos recentemente. Desacelerar a economig teéevados custos tanto para as
empresas investidoras quanto para os bancos edeslwo financiamento. Aléem do que, “
governo militar buscava a legitimidade do poderopaiescimento econdmit(HERMANN,
2005:101).

Considerando que a conjuntura externa voltou das@ravel ja em 1974, pelo
aumento da liquidez gerada pelos petroddlares,rpdlacdo das taxas de juros internacionais
e recuperagao da economia mundial, o governo gupinvestir na ampliacdo da capacidade
de producdo doméstica de bens de capital e petiaksa escolha ampliava a condi¢do de
dependéncia externa, pois seriam necessarios grantlenes de recursos, 0s quais o Pais
nao dispunha. Assim, a contrapartida desses rexursavitavelmente, seria 0 aumento da
divida externa brasileira (CASTRO e SOUZA, 1985dtdNse ainda que a manutencdo do
crescimento, além de aprofundar o desequilibriceragt trouxe a tona a ameaga de
descontrole inflacionario; sendo que a inflacdo18&4 foi de 35%, contra 16% do ano
anterior.

A materializacdo da opgdo pelo crescimento ocopelo andncio do Il Plano
Nacional de Desenvolvimento (Il PND) no final de749 O objetivo era complementar o
processo de substituicdo de importagdes, realizandistimentos nos setores identificados
como pontos de estrangulamento da economia, 0SS qutringiam o crescimento
econdmico: infraestrutura, bens de capital, insyreosrgia e exportacdo. Assim, buscava-se:
i) ampliar a prospeccdo e producdo de petréleorgenenuclear e hidrelétrica; e ii)
substituicdo dos derivados de petroleo por enesfgiica e pelo alcool; iii) expansdo das
ferrovias e das telecomunicacdes; iv) exploracdo ndeérios, metais nao-ferrosos,
petroquimica, fertilizantes e defensivos agricghapel e celulose. Essas medidas, juntamente
com incentivos fiscais, crediticios e politica degos, visavam ampliar as exportacdes de
bens primarios e principalmente de manufaturad@d@DA FILHO, 2004). Desse modo,

0 governo aceitava tacitamente o aprofundamentdedequilibrio gerado durante o periodo
1968-1973, isto é, o aumento do deéficit em transmcdorrentes pela expansdo das
importacdes de bens de capital e insumo, bem comontento da divida externa. Em
contrapartida, seria construida uma estrutura tnduavancada que permitiria superar a crise
e 0 subdesenvolvimento. Embora o Il PND propusessquilibrio entre a participacdo do
Estado e da iniciativa privada na economia, coubEstado, 0 maior comprometimento com

0 projeto, haja vista a auséncia de fonte de fiaamento privado de longo prazo, fazendo que
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o crédito necessario fosse provido pelo poder pal#i por recursos externos. Portanto, foi
uma estratégia, novamente, centrada e conduzidagedo.

O plano significou uma alteracdo completa nas jldgies da industrializacéo
brasileira: de um padrao baseado no crescimentsettr de bens de consumo
duraveis com alta concentracao de renda, a ecorgewiria passar a crescer com
base no setor produtor de meios de producéo - dercapital e insumos bésicos
(GREMAUD et al, 1996:203).

A substituicdo da industria de bens de consumovdigdela de bens de capital
como “motor” da economia, além da complementacaimdiastrializacdo brasileira, explica-
se também pelo fato de a primeira, ndo conseguntenapor si sO, um crescimento auto-
sustentado, diferentemente da segunda:

De fato, por sua prépria natureza a industria déwdis € incapaz de manter um
crescimento auto-gerado, como o0 é a indUstria de de produgdo. Isto porque,
preliminarmente, ha uma fratura entre a ampliagdeuh taxa de acumulacdo e o
crescimento de sua demanda efetiva. Quer dizemmtoario da industria de bens de
producédo, a industria de bens duraveis de consuwfnoconsegue crescer fechada
nela mesma (CARDOSO DE MELLO e BELLUZZO, 1998:174).

A aceleracéo da inflacéo ja a partir de 1974, bemcoca deterioracdo das contas
externas, fizeram com que o governo adotasse ufite@ale contencdo da demanda, através
do controle da liquidez real da economia. O estagaédos meios de pagamento teve sua
taxa de crescimento reduzida de 25% em 1973, pdweeg negativos, a partir de setembro de
1974, porém, a expansao da base monetaria compehseducédo, impedindo que houvesse
efeitos restritivos sobre a demanda. A politicatremionista também foi prejudicada pela
inexpressiva elevacéo da taxa de juros que passdb,8% para 18,2%, enquanto a inflacao
passou de 15,5% em 1973 para 34,5% em 1974. Hrtret politica restritiva reduziu o
déficit publico para 0,8% do PIB.

Em 1976, ainda sob efeito dos investimentos &NID, o PIB cresceu pouco
acima dos 10%, porém a inflacdo foi de 46% a.ayrg¢ahdo a tendéncia aceleracionista.
Conforme destaca Hermann (2005:102)jntla nesse ano iniciou-se uma politica monetéaria
contencionista, que, no entanto, ndo impediu querédlito mantivesse taxas positivas de
crescimento real até o fim do governo Géis@l que demonstra a incapacidade da politica
econbmica em controlar a inflacdo. Diante dissoppgdo implicita era de continuar
crescendo, mesmo que isso significasse maior &dlagnaior endividamento.

A deterioracdo das contas externas agravou-sep sprelas reservas cairam de
US$ 6.417 bilhdes em 1973 para US$ 4.157 bilhdesl@db. O déficit acumulado em
transacdes correntes de US$ 13 bilhdes agravandividamento externo, diante da incerteza

sobre o crescimento da economia mundial, o govadotou controles diretos de importacdes
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no final desse ano. A divida externa bruta cresteWS$ 12.572 para US$ 21.171 bilhdes
entre 1974 e 1975. Sendo que, em dezembro de @8&npréstimos em moeda contraidos
no ano totalizavam US$ 14.711 bilhdes, contra UBEY bilhdes em 1973 (CARNEIRO,
1990). As autoridades monetarias estavam preocspamta a administracdo do perfil da
divida externa e ndo com o seu volume, pois aevase na continuidade da alta liquidez
internacional. Porém, em 1976, o governo anuncigu& as politicas monetaria e fiscal
seriam restritivas, o que demonstrava a necessflriardinacdo dos objetivos de crescimento
aos de estabilizacdo. Tanto que o ministro da FEzeBimonsen, declara que o ajuste do
balanco de pagamentos através de politicas de ng@teeram incompativeis com a
maximizacdo da taxa de crescimento a curto prazgast publico foi tomado como um fator
que dificultava a estabilizacdo, notadamente quapn® investimentos do Il PND (CRUZ,
1984).

Independente dos controles monetario e fiscal aados, a taxa de investimento
da economia foi ampliada, sendo que a participagdBstado na formacao bruta de capital
fixo aumentou de 33% no biénio 1973-1974 para 40%periodo 1974-1978. Embora seja
contraditorio, as contas publicas apresentaramrdvpe primarios. Isto ocorreu devido a
reducdo dos investimentos da administragdo diretpriecipalmente porque todo o
investimento publico foi realizado pelas empresstatais (HERMANN, 2005). E, mesmo
com superavits primarios da contas publicas, addiyublica continuou se expandindo,
devido as operacbes de "esterilizacdo” da entraglacapital no mercado cambial,
proporcionadas pela alta liquidez internacionapendodo 1975-1978.

Segundo Cruz (1984), as contas externas no inécli®@6 se deterioravam, pois a
importagbes eram elevadas e as exportacdes nami@wa® como era esperado. Diante
dessa situacdo, as reservas cambiais se aproxindwalimite critico de trés meses de
importacédo. O governo entdo elevou o compulsériaxa de redesconto de liquidez e liberou
a taxa de juros. O objetivo era contrair a demandam isso combater a inflagcdo, forcando a
captacdo de recursos externos para equilibraranalde pagamentos. Entretanto, isso sé
aconteceria em meados do ano, com a retomada des;0ps bancarias internacionais, que
acabaram recompondo as reservas cambiais. Em ¥h@lanca comercial passou a
apresentar saldos positivos, principalmente peloeamtio dos precos do café e da soja no
mercado internacional; além disso, as medidasidiscanonetarias contracionistas surtiram
efeito, desacelerando a demanda e consequentenasntemportacbes. Esses fatores
contribuiram para equilibrar as contas externagendo com que o governo transferisse sua

atencao para o combate a inflacdo, que contindavada.
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O encarecimento dos empréstimos internos, junto @®mmecanismos de
facilitacdo de captagcdo de recursos externos (@iatl131 e Resolugcdo 63) foi responsavel
pelo aprofundamento da divida externa brasileiegu8do Hermann (2005), o déficit da
conta de servigcos passa a US$ 4,3 bilhdes, contearnédia anual de US$ 1,2 bilhdo entre
1968-1973, sendo esse aumento liderado pelas rasnégssucros e despesas com juros sobre
a divida externa. Isso ocorreu pela elevacao diag@p do setor publico, notadamente pelas
estatais, para financiar os investimentos do Il PMDpelo fato do BACEN receber os
recursos externos nao repassados internamentemiadsuo risco cambial e 0os encargos
junto ao credor externo. Criou-se, assim, um “sggpara que 0S agentes captassem mais
recursos externos. Este mecanismo aumentou semente a divida externa sob a
responsabilidade do Estado, o que foi denominasiatieacdo” da divida (CRUZ, 1984). As
autoridades monetarias perceberiam esta situagi@asgm 1979, com o segundo choque do
petroleo e a elevacdo dos juros internacionaissitah¢cdo desembocaria na crise da divida
nos anos 1980. Entretanto, a conta capital apmsemha elevagdo do seu superavit de uma
média de US$ 2,2 bilhdes entre 1968-73 para US$kihBes entre 1974-1978. Assim, as
contas externas apresentam superavit, mesmo conéfioit ddas transacdes correntes
(HERMANN, 2005).

A avaliacdo do governo no inicio de 1978 era pasitjuanto ao setor externo,
pois as reservas internacionais batiam recorde (IJ3®ilhdes) e a divida externa liquida
cresceu menos que as exportacdes. Porém, no pieeraad, a inflacdo continuava a ser a
principal preocupacdo. Para combaté-la, a polfticaetaria continuou restritiva no sentido
de evitar a expansdo do crédito. Assim, a elevag#acdo de recursos externos mereceu
maior atencdo, pois 0 crescimento continuo e dpeptibnal das reservas cambiais
pressionava a expansao do crédito que, aliadas @dt juros internos, alimentava a ciranda
financeira. Tanto que, no primeiro semestre do an@&rasil havia captado recursos que
cobriam as necessidades cambiais do ano inteirfioEn Conselho Monetério Nacional
congelou por noventa dias a contrapartida em aazelos empréstimos externos, com a
finalidade de interromper o fluxo de recursos exsrpara o Pais (CRUZ, 1984).

Entretanto, no segundo semestre o0 balanco de pagzsneontinuou com um
superavit elevado e nenhuma medida mais signifedii tomada em relagcdo as contas
externas, pois era preciso eliminar o “hiato deursms” que impedia o0 crescimento da
economia e isto ocorreria pela absorcdo de poupexteana. No final do ano o governou
adotou medidas de emergéncia para conter o esiouocmcamento monetario. Entre elas, o

parcelamento em trés vezes da liberagdo dos ernpoéstxternos retidos no BACEN desde
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o primeiro semestre. Outra medida fundamental pan&olar a entrada de recursos externos
foi a ampliacdo do prazo minimo de amortizacaoefseempréstimos de cinco para oito anos;
além do compromisso de maior controle sobre a captaxterna das empresas estatais e
corte nos empréstimos concedidos pelo Banco dalB#asreservas cambiais fecharam 1978
em US$ 12 bilhdes.

O crescimento do PIB ficou em torno de 6,7% a.anfa taxa elevada se forem
considerados os problemas das contas externamfagdo, gerados pelo proprio objetivo de
crescimento. Embora o governo tenha buscado adotar politica econdmica restritiva,
predominou aquela que buscava crescimento e ddgengnto econdmico.

Em marco de 1979, assume a Presidéncia da Republi¢@eneral Joao
Figueiredo, nomeando Mario Henrique Simonsen, Ntimida Fazenda no governo anterior,
para o ministério do Planejamento, que seria oddcgatral de decisdo da politica econémica.
A prioridade continuava sendo o combate a infla¢éaa vista que as contas externas
estavam sob controle. A idéia inicial era comphtii a estabilizacdo monetaria com a
continuidade dos investimentos do Il PND.

O governo pretendia recuperar a eficacia dos im&nios monetarios, visando
combater a inflagdo. Para tanto o BACEN deixariae@dizar a funcao de fomento e o Banco
do Brasil perderia sua funcdo de autoridade madaet&eriam unificados os orcamentos
publicos (o fiscal e o monetario), fazendo com qaeencargos da divida publica interna
fossem contabilizados nas despesas orcamentarlasi@ia (CRUZ, 1984). Esse conjunto de

intencdes indicava claramente que a politica tastrseria aprofundada.

[...] a unificagdo dos orgamentos permitiria qulifarenca entre regastes e emissdes
de titulos fosse coberta com recursos fiscais rigds de cortes no gasto publico.
Tal politica, associada a reducdo dos subsidialtimies, aliviaria a pressdo sobre
os titulos do Tesouro, conduzindo a reducdo da daxguros. Completando essa
estratégia estavam as medidas do final de 197&ddas a conter o acumulo de
reservas cambiais, outra importante fonte de emada divida interna (CRUZ,
1984:65).

A politica econb6mica restritiva iniciada em 1978 reforcada pela reducédo dos
gastos publicos através da eliminacdo gradual diosidios a exportacéo, reducdo do prazo
de financiamento e de crédito ao consumidor. Cenaidlo que as exportacdes eram
fundamentais para o equilibrio das contas extepws, compensar a reducdo dos subsidios,
as desvalorizagcdes cambiais foram aceleradas (CRIW924); também foi criado um
mecanismo pelo qual as empresas devedoras podj@ositde no BACEN os doélares devidos
antes do vencimento das obrigacdéssd na pratica, transferia o risco cambial e ostos

de futuras desvalorizagbes para 0 governo, que aava, entdo, responsavel pela
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liquidacdo das dividas no vencimehttHERMANN, 2005:108). Entretanto, o governo
acabou assumindo, também, o risco de recursosdcapsgpenas com finalidade especulativa
(GREMAUD etal, 1996).

O Estado pode assumir esse risco cambial, poiaxas tde juros internacionais
eram baixas, embora qualquer alteracdo nessas f{@xes eram flutuantes) pudesse
inviabilizar tal pagamento. Porém, dado o elevadtume do passivo assumido, sem
mecanismos adequados de financiamento, deterier@-capacidade de financiamento do
Estado brasileiro, sendo a “estatizacdo da diwea'dos grandes responsaveis por isso. Este
€ um grave problema a ser enfrentado posteriornpeeconomia brasileira, sendo que a
divida externa do setor publico, que represent&9a o total em 1974, passou para 78% em
1980 (WERNECK, 1986).

Os resultados das medidas restritivas de Simor@esurtiram efeito. A inflagéo
continuou se acelerando e o0 ingresso de capitdeyn@s ndo se reduziu no montante
esperado em fungéo das captacdes diretas das espstatais e das captagdes para repasse
feitas pelas instituicdes financeiras. Diante dess#exto, 0 governo ampliou ainda mais o
corte no orgcamento das estatais, aléem de promonarforte contracdo da liquidez, meios de
pagamento e empréstimos dos bancos comerciais.

No periodo 1979-1980 ainda persiste um crescim@&tmndmico vigoroso,
porém, com deterioracdo das contas externas, déssqaiblicas e a aceleracdo inflacionéria,
sinalizavam o esgotamento do modelo de cresciméatdl PND. Uma indicacdo que o
mercado internacional ja ndo estava “aprovandofesaimento com endividamento externo
foi a elevacao dos juros béasicos nos Estados Umgjdevinham se mantendo em 6,8% desde
1976 e chegaram a 9,1% em 1978 (CARNEIRO, 1990; M&RN, 2005). O aumento do
déficit em conta corrente € explicado, basicamerety aumento das despesas com juros e
remessa de lucros, ja que o déficit comercial dtge é pouco superior ao de 1974-1978. O
segundo choque do petréleo, em meados de 1978bilxou, de forma cabal, o crescimento
econdmico com endividamento do Il PND.

A divida externa bruta aumentou, exigindo a quetteaeservas cambiais para
cobrir o déficit em transacdes correntes. O defiegoi do balanco de pagamentos foi
financiado por crédito voluntario até 1982 e, tambpelo superavit comercial. Com a
restricdo do crédito internacional, a partir de 9493@lém de juros mais elevados, 0s
empréstimos conseguidos séo de curtissimo pratrjatando ainda mais o perfil da divida

externa. O superavit da conta de capital ndo é sudiisente para financiar o elevado déficit
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em conta corrente, tornando o balanco de pagamesitpsficativamente deficitario
(CARNEIRO, 2002).

Essa nova conjuntura exigia do Brasil medidas et ajuste externo. Como as
politicas restritivas gradualistas adotadas natranr os efeitos necessarios, tudo indicava
gue o diagnéstico do ministro do planejamento §igava, na pratica, aplicar um choque
ortodoxo, haja vista, a gravidade da situacao eatdPressionado tanto pelo setor privado
quanto por setores do proprio governo, em virtuake atiticas e resisténcias as suas politicas
contracionistas, Simonsen renuncia em agosto. Emlwggar assume Delfim Netto, que
comandaria a politica econdmica até o fim do gavé&igueiredo.

Diante do temor de novos choques externos, o nonsmo defendia que a taxa
de cambio deveria ser desvalorizada, com o inwédavorecer a demanda pelos bens de
capital produzidos internamente e também estimagaexportacdes. Assim, reforcou-se o
controle monetario, gerando uma queda dos meigmgamento de 7,1% e uma reducdo do
crédito ao setor privado de 15,5%; e, em dezemhro,cruzeiro sofreu uma
maxidesvalorizacdo cambial nominal de 30%. Pelo lascal, as tarifas publicas foram
corrigidas e os investimentos do governo reduzamd6,4% para 10,2% do PIB e os das
estatais reduziram-se de 23,8% para 18,5%, em 1978-e 1979-1980, respectivamente. O
objetivo era conter o déficit publico, que segumdoautoridades econbémicas, alimentava a
inflacdo, que juntamente com as operacgoes de ilestefio” do capital externo, elevavam a
divida publica (CRUZ, 1984). Apesar da politica rénoica restritiva, o PIB cresceu, em
média, 8% a.a, devido a conjugacao de aumentoxgestacoes e crescimento inercial dos
investimentos publicos e privados do Il PND, quewsn sendo finalizados.

A consequiéncia dessas medidas aliadas a politicafleste salarial semestral fez
com que a inflacdo passasse de uma meédia de 3&Htelarperiodo governo 1974-1978 para
93% ao ano em 1979-1980. Essa nova politica salan@glantada em meados de 1979
reajustava os salarios semestralmente e ndo maagnaante, buscando preservar seu o valor
frente & aceleracdo inflacionaria. Esta mudancardsultado de um “racha” nas classes
dominantes e da simultanea organizacao e fortadedtondos trabalhadores, marcada pelas

greves gerais. Este fortalecimento da classe tratlata deu-se numa conjuntura conturbada:

A inflagdo disparara e atingiu em 1979 [...]; aiddvexterna chegaria ao montante
de 50 bilhées de ddlares; a taxa de crescimentBlBodeclinava e o volume de

empregos gerados decrescia; 0 Estado se encoswavas financas deterioradas,
comprometido que estava em dar suporte a acumulac@oclasse trabalhadora
pressionava para recuperar as consideraveis tiiasu salario real perdidas com o
modelo econdémico adotado (OLIVEIRA, 1991:158).
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Com o objetivo de criar a expectativa de uma quaalanflagdo, em 1980 foi
adotada a prefixacdo da corregcdo monetaria, entoetainflacdo continuou se acelerando.

As correcBes salariais mais frequientes, aliadasticg generalizada da indexacao
de contratos, tornaram-se fatores realimentadooeprdcesso inflacionario e da
chamada "inflac&o inercial". Trata-se de um praz@sdo qual os precos aumentam,
a cada periodo, em funcdo de seus aumentos passadigvd) tentativa de os
agentes recuperarem, sistematicamente, as perdais oeles decorrentes
(HERMANN, 2005:109).

A situacdo do desequilibrio do balanco de pagamsento foi alterada no
periodo, pois: i) a maxidesvalorizacdo de 1979s&materializou em desvalorizacao real do
cambio, porque foi corroida pelo rapido aumentanflacéo; ii) apesar do forte crescimento
das exportacbes, o déficit comercial aumentou, gmx@elo aumento dos precos
(especialmente do petrdleo) e, em 1979, tambénolone das importacdes; iii) sob o efeito
do aumento dos juros internacionais, as despesasadas cresceram; iv) 0s superavits da
conta de capital ndo foram suficientes para casridéficits correntes, tornando o balanco de
pagamentos deficitario. Assim, as reservas cambaiam de US$ 12 bilhdes em 1978 para
US$ 7 bilhdes em 1980; na pratica, essa queda Weigoreservas cambiais préximas do
limite critico, ou seja, equivalente pouco mais dqués meses importagdo (HERMANN,
2005).

O fracasso das medidas adotadas em 1979 e 19&0ngmie com o0 agravamento da crise
internacional fez com que, em 1981, a politica éotoa se tornasse claramente recessiva,
cujo objetivo central era a reducdo da demanda slica¢ buscando gerar superavits

comerciais, para obter divisas.

A politica a ser seguida baseava-se na contendd@igatano controle de gastos do
governo e no aumento da arrecadacdo, na elevagaaxdes de juros internas e na
contracdo da liquidez real, sem abrir mao do tratamespecial dado as atividades
de exportacdo, energia e agricultura e as pequemgsesas (CARNEIRO e
MODIANO, 1990:325).

A taxa de juros interna elevada foi um instrumefotodamental dessa politica
restritiva, pois, ao conter a demanda doméstichyzia o déficit em transacdes correntes e,
por outro lado, forcou as empresas (inclusive &etads) a captarem recursos com taxa de
juros menores no mercado internacional. Além dissojuros elevados atrairam capital
externo para financiar esse déficit. Dessa vealitiga monetéria restritiva foi efetivamente
implementada até o fim do governo Figueiredo, giodorte recessdo no periodo de 1981-
1983, sendo que o PIB caiu 2,2% a.a, em médiacéssdio, aliada aos efeitos estruturais do
Il PND, promoveu a reversao dos déficits que carametram a balanca comercial durante a

década de 1970, sendo que esta se torna supeasasif@dartir de 1981. Entretanto, a politica
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monetaria ndo foi capaz de evitar a perda de ras@ambiais, haja vista a elevacado das taxas
de juros internacionais e o segundo choque dolpetr® déficit em transacdes foi de US$
10,7 bilhdes em 1979, US$ 12,8 bilhdes em 1980, UB$ bilhdes em 1981 e US$ 16,3
bilhdes em 1982 (CARNEIRO, 2002). Nesse contextdeficit em transacdes correntes, no
periodo 1979-1982, apresenta sua natureza finanseindo os juros da divida externa a sua
principal fonte.

Na formacao do déficit em transacgdes correntegiros assumem papel primordial,
elevando sua participagdo de 51,5% em 1979, pard¥%B87em 1982.
Simultaneamente, o déficit em transag8es reaizreda participagdo de 41,4% em
1979, para 9,5% em 1982, sendo acompanhado nosltimies anos por superavits
comerciais (CARNEIRO, 2002, p 123).

Assim, é possivel perceber que a recessdo doméstigariu seu papel ao reduzir
as importacdes, mas, em funcdo do peso dos jurdévidim externa, isso ndo foi suficiente
para reverter o déficit em transacgdes correntes.

A moratéria mexicana, em setembro de 1982, fez goenos riscos atribuidos a
paises com endividamento elevado, como o Brasiheatassem significativamente a taxa de
juros. A consequéncia direta foi que os juros ghi@dicados internamente ndo conseguiram
atrair capital externo suficiente para cobrir o aoto das despesas com juros da divida
externa. Desse modo, as reservas cambiais atingiraator critico de US$ 4,0 bilhdes em
1982 (equivalentes a 2,5 meses de importacdogauto o Brasil a recorrer ao FMI (Fundo
Monetario Internacional), que emprestou US$ 4,hdss para fechar o balanco de
pagamentos, no final do ano (HERMANN, 2005).

Este acordo do Brasil com o FMI foi o primeiro d@mausérie, que devido as
dificuldades de solucéo do estrangulamento extemofuncao da crise da divida externa que
se prolongaria até o final da década de 1980. Aw=licbes do acordo impuseram o
aprofundamento da politica econdmica restritivaejd curso. Em 1983 os meios de
pagamento e o crédito ao setor privado cairam 3@8%& respectivamente; ainda neste ano,
houve uma nova maxidesvalorizagdo de 30%. No @@ri®83-1984 a carga tributaria foi
elevada e os investimentos publicos foram drastoéen cortados, reduzindo a taxa de
investimento da economia de 23% em 1982, para 20PdlBl em 1983.

Buscava-se contrair a demanda agregada e redudéfiat publico que, em
1982, chegou a 7,3% do PIB no conceito operaciendb,4% no conceito nominal. A
deterioracdo fiscal era consequéncia da resist@wigasto publico a baixa, haja vista a
elevada renuncia fiscal, da recessdo em funcagudteano periodo de 1979-1980, assim
como a desvalorizacéo da receita tributaria petoesuio da inflacdo (CARNEIRO, 2002). O
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governo procurou elevar os impostos diretos (IRPRRJ), pois estes alcancavam a riqueza
financeira e, principalmente, porque estavam mempsstos ao efeito Tanzi. Porém, a carga
tributaria continuou a diminuir em funcdo da re@esg da aceleracéo inflacionaria, mas
principalmente pela politica de incentivo as exgpgies, sendo que estas aumentaram de
1,5% para 2,7% do PIB entre 1981-1984 (TEIXEIRA IA®BOTO JR., 1988). Assim, a
politica fiscal perdeu a eficacia para gerar superg@rimarios, sendo que o déficit nominal
do governo saltou de 20,8% em 1983 para 24,6% Berl 1984, enquanto a divida publica
mobiliaria federal aumentou de 13,7% em 1983 pdrd% do PIB em 1984 (HERMANN,
2005).

Em 1983 e, principalmente em 1984, a balanca coaheapresentou elevados
superavits. As exportacdes aumentaram em volunmsegdiéncia da retoma do crescimento
da economia mundial, notadamente pela vigorosgesagdo norte-americana. Em 1984, o
PIB tem um crescimento de real de 5,4%, sendo gleedestacar a queda das importacoes
em quase 10%, ndo apenas devido a recessdo, magpamente pela substituicdo de
importacdes de bens de capital e petréleo propwad® pelos resultados dos investimentos
do Il PND (CARNEIRO, 2002). Em relacdo ao petrélecgumento da producdo domeéstica
foi de 160% em relacdo ao periodo 1974-1980, gad@k queda do preco desse insumo,
permitiu uma reducéo na importacdo de US$ 4 bilhdes

O ajuste recessivo do periodo 1981-1984, acompanpald FMI desde 1982,
atingiu seu objetivo principal que era resolver siragulamento externo, através do
equilibrio do balanco de pagamentos. Internameateinflacdo voltou a acelerar-se,
demonstrando a influéncia da indexacdo da econemédorcando o diagnéstico inercial do
processo inflacionario. Estes, juntamente com ovadle endividamento publico e a
deterioracdo da carga tributaria, seriam os gramieblemas a serem enfrentados pela
politica econbmica até o final da década. Nessguetura, aumenta ainda mais a pressao
politica sobre o regime militar para que houvessedamocratizacdo do Pais, o que ocorreu
efetivamente apenas em 1989, quando ocorrem agOedeidiretas para Presidente da
Republica.

2.5A crise do Estado nos anos 1980

A crise fiscal-financeira do Estado se agravaadir de 1979 perdurando ao
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longo da década 1980, apresentou como uma decswdss a perda de dinamismo do
modelo econdmico adotado, o nacional desenvolvisraont O principal fundamento desse
modelo foi a forte intervencéo do Estado na ecoapsdja como regulador, coordenador dos
investimentos, fornecedor de crédito ou empresakiointervencdo estatal priorizou e
direcionou seus esforcos em favor da acumulac&adaide capital, estratégia concentradora
gue juntamente com a conjuntura internacional faxrpossibilitou o crescimento acelerado
da economia até meados dos anos 1970. A desaghouldo modelo desenvolvimentista
possui uma estreita ligacao e, se confunde corsesttaturacao do proprio Estado.

O Il PND foi a dultima tentativa de revitalizar o oto nacional
desenvolvimentista e, também do Estado intervifodea efetiva nos rumos da economia.
Entretanto, diante do estrangulamento externo,cdie@cao inflacionaria e da deterioracéao
das fontes de financiamento, ficou evidente suapacidade de fomentar o crescimento
econdmico, em outras palavras, ele ndo consegueapaiar a acumulacgéo privada, pois fica
restrito ao combate dos problemas mencionados.aGagso do Il PND esta ligado a
desarticulacdo entre os atores do “tripé” respagigaelo ritmo acelerado de crescimento do
periodo do “milagre”.

A maior razdo do seu fracasso (Il PND) foi deteadm pela incapacidade de se
ajustar os interesses da grande empresa estatatjegempresa nacional privada e
corporacdo multinacional. Nao se trata aqui, fleJum conflito desencadeado a
partir de interesses gerais de cada segmento eamptegomo se cada um deles
pretendesse fixar um caminho para a expansao, Siteceto, para isso, submeter os
demais. O problema, na realidade, é muito outrotagno de cada projeto definido
pelo Estado, hd que compor os interesses especifles empresas de cada
segmento. Ocorre que nenhum dos interesses ou Boateresses € capaz de se
impor, viabilizando o objetivo fixado pelo Estaddestas circunstancias, o Estado se
vé dardejado por uma onda de solicitagBes conbréaht que é incapaz de conciliar
e atender. Assim, nem a definicdo dos projetositd femando em conta os
interesses concretos, nem 0s interesses concredesnpse impor sem a mediagao
do Estado (CARDOSO DE MELLO e BELLUZZO, 1998:181-2)

A crise fiscal-financeira do Estado é resultado cescente aumento do
endividamento externo sob responsabilidade estAtié processo ocorreu em virtude da
utilizacdo das empresas estatais, em meados dgs18@0, como instrumento da politica
econdmica desenvolvimentista do Il PND, fazendoaslejrandes captadoras de capital
externo para financiar os investimentos em infraasta. Um segundo motivo, € que a partir
de 1979, existe a necessidade de se gerar divasaquilibrar o balanco de pagamentos. A
reversdo, a parti de 1974, das condi¢des favor@eizrédito internacional e a ruptura dos
fluxos de capitais para paises periféricos levaaauma rapida deterioracdo das condi¢des

financiamento do Estado brasileiro. Porém, é atipalide geracdo de saldos comerciais
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(desvalorizagdes, incentivos/subsidios as expagjue atinge mais diretamente as contas
publicas.

Essa conjuntura e a recessao econf6mica ocasionaramfuga por parte do
capital privado de passivos em moeda estrangeient® dessa perspectiva, o Estado cria
mecanismos para proteger o capital privado dos gsmbiais, na expectativa de elevar as
reservas internacionais. O primeiro instrumentarm@aterizado pelo fato de o BACEN fazer
empréstimos externos, assumindo o papel de tomadtos aos credores internacionais,
repassando-os para os tomadores internos. A cutn@afde protecdo foi a permissdo aos
tomadores privados de anteciparem a liquidacdouds dividas, através de depdsito no
BACEN, que assim, assumia 0s juros e 0s eventilmques cambiais. Estes mecanismos
foram responsaveis pela acentuada elevacao daaduinlica externa, fendmeno conhecido
como “estatizacdo da divida’. Este acabou por eaelke deterioracdo da situacao fiscal-

financeira do Estado.

A estatizacdo da divida externa se apresentou austromento decisivo ndo s6 de
preservacdo dos interesses do capital bancarionatienal, mas também para
preservacdo de fracdes privilegiadas do capitahdd nacional. Ao mesmo tempo,
a captacdo de recursos externos pelas empresdaisegiarmitiu que fundos
mobilizados - pelo até entdo BNDE - fossem libesadoase que exclusivamente
aos capitais privados, sob a forma de créditosdiabes (MACHADO, 2002:28).

Na década de 1980, a politica econdmica implemargaca geracéo de elevados
superavits comerciais para superar o desequil@xtierno, agravou o desequilibrio das contas
publicas. O gerenciamento das taxas de juros éahbio teve reflexos negativos sobre a
inflacdo e o nivel da atividade econdmica, pelo i volatilidade dessas taxas reduzirem o
investimento privado, provocando uma desaceleralfiacrescimento e uma queda das
receitas fiscais. Se, for considerado ainda quelsameamente, foi adotada uma politica de
subsidios/incentivos fiscais e uma contencdo dafadapublicas, a deterioragéo fiscal-
financeira do Estado se agravou ainda mais. Povsnaas desvalorizagdes cambiais para
estimular as exportacdes, aliadas aos elevados, j@@mentaram 0s custos da divida
brasileira, entdo concentrada no setor publico.

Nessa perspectiva, visando equilibrar as contabcp8bo governo reduziu suas
despesas, principalmente através do corte nostimergos das empresas estatais que cairam
de 8,9% do PIB em 1979 para 2,5% do PIB em 198FEMAL994). Embora tenha sido uma
reducao significativa, isto pouco melhorou a si@imafiscal, dado os seus efeitos negativos
sobre o crescimento - uma vez que desestimulou &amb investimento privado - e

consequentemente reduziu as receitas publicas. Aiéso, é preciso considerar que o
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pagamento dos juros da divida publica constituizelemento de desequilibrio, praticamente
autdbnomo, da despesa publica, haja vista sua asterdacdo em patamares muito elevados.

A politica econdmica para equilibrar o setor extenrmesmo num ambiente de
severa crise, ndo abandonou a caracteristica bdsi€stado desenvolvimentista, qual seja,
de favorecer acumulacao privada de capital e, nos 4980, mais especificamente, manté-la
em detrimento de uma parcela significativa da slade. Uma das formas de incentivo a
exportacdo ocorre pela transferéncia de recursbficpg ao setor privado por meio de
isencdes tributarias, com destaque para a redugdombsto de renda, e ainda por incentivos
financeiros concedidos antes e depois do emba@utea maneira era via reducéo das tarifas
publicas que serviam tanto como instrumento afdiignario, quanto redutor de pregos de
alguns insumos essenciais para a atividade expoatadhlém disso, capitais privados
também foram beneficiados por meio do recebimeateedursos publicos através da divida
publica externa. Como ja mencionado, a maior motpassivo externo brasileiro estava sob
a responsabilidade do Estado, este necessitavariadgudivisas oriundas das exportagdes, 0
que era feito pela emissao de divida interna, pacsampliar a liquidez e acelerar a inflacao.
E isso, num contexto de crise fiscal e com taxmiaes reais crescentes aumentava ainda mais
a divida interna. A divida mobiliaria federal gin4,6% do PIB em 1980, 8,4% em 1981 e
9,3% em 1982. O peso dos juros e encargos dedda divmenta de 1,9% para 6,8% do PIB,
reduzindo a carga tributaria liquida e, portantegpacidade de consumo e de investimento
do governo (OLIVEIRA, 1991).

Diante dessa conjuntura, os capitais privados fataetionados cada vez mais
para aplicacdes financeiras em titulos da dividaligal interna, pois estas apresentavam
menor risco e maior lucratividade que o investiragirodutivo, o0 que ampliava a recessao.
Desse modo, as empresas privadas obtinham umadtusanquiila de liquidez, pois
recebiam recursos publicos de duas maneiras, umaéatdos incentivos fiscais e subsidios, e
outra, ao aplicarem os lucros gerados com estediviga publica interna. Por outro lado, a
empresas estatais passavam por um endividamenscente que piorou sua situacdo
patrimonial e sua liquidez, sendo que isto tambgravava a contas do setor publico. Assim,
em virtude desse esquema de funcionamento, a mparoela do 6nus da divida externa é
suportada pelo Estado e, o superavit comercialsypawvez, foi apropriado pelo setor privado.
Em outras palavrasp“custo do ajuste externo recaiu sobre o setorip@péngquanto o setor
privado conservou o processo de preservacdo de cmpitais, 0s quais eram valorizados
financeiramente com a expansao da divida inte(NBACHADO, 2002:29).
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A crise fiscal do Estado brasileiro esteve intimateeelacionada com a forca da
coalizdo politica conservadora que 0 sustentavaseguindo com isso preservar a
valorizacdo dos diversos e diferentes capitais.cBntrapartida, o Estado comprometeu um
volume expressivo de recursos fiscais para protegpermitir a sobrevivéncia de setores
financeiros mercantis especulativos e também deresetindustriais e agrarios de baixa
produtividade. Para esta concesséo de beneficiestanlo ndo exigiu qualquer compromisso
de desempenho e, muito menos, alguma forma deacessato futuro dos recursos recebidos
pelo setor privado, diferentemente do que fizeramnos paises. Simultaneamente, o Estado
que se encontra em crise, foi “forcado” a destmeaursos fiscais para atender os novos
segmentos sociais surgidos em virtude da diveagdic econOmica. Essa concessao
indiscriminada de beneficios fiscais tornou insosteel a situacéo do setor publico, pois esse
mecanismo poderia ser mantido apenas se houvessentento da arrecadacao fiscal, o que
efetivamente aconteceu enquanto a economia crase®radamente. Entretanto, assim que o
crescimento econdmico reduziu-se e as contas astem deterioraram, a partir de meados
dos anos 1970, este modelo se tornou impraticavel.

Nesse contexto, 0 sistema tributario, principal rd@enta do projeto
desenvolvimentista tanto para fomentar a acumulgyé@da, quanto para financiar os
investimentos publicos, foi exaurido, perdendo sudades concebidas na reforma de 1966.
Esta situagcdo coincide com a perda de funcionaidim modelo econémico em vigor até
entdo, baseado na capacidade de intervencdo alagéio estatal. O reconhecimento das
autoridades econdmicas da necessidade irrefut@& ealedadotar uma politica de ajuste da
economia brasileira fez com que se voltassem ag@#e para os graves que problemas que
estrangulavam o sistema tributério e, por conségum efetividade da intervencdo estatal,
mas que foram negligenciados enquanto a situag@dasoravel. Com a aceleracdo da
inflacdo - que sai de 40,8% em 1978, para 77,294% e 110% em 1980 - ganhou forca a
tese de que o déficit publico era sua principalsaalestes dois fatores juntamente com a
deterioragcdo do balanco de pagamentos, notadanagdie o Brasil recorrer ao FMI em 1982,
tornaram-se o foco da politica econdmica. Ao sesiderar o déficit publico como principal
medida do desequilibrio financeiro do setor publmdorizou-se o0 aumento da arrecadacao
tributaria, assim, houve a dissociacdo entre oers@t tributario e a politica fiscal,
transformando o primeiro apenas num instrumentartdecadagcao, sem compromisso com a
dindmica econdmica.

As mudancas efetuadas no sistema tributario mooiios 1980 consistiram em

elevar aliquotas de impostos, tarifas e reduzienticos e subsidios. Na pratica, isso
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significou tdo somente ampliar as bases tributamimslas em 1966, apesar de o governo ter
se comprometido com o FMI em realizar uma reforntzutaria abrangente. O resultado
dessas medidas foi um pequeno aumento na arrecadiac®,8% do PIB em 1981, para 9,6%
em 1982 e 9,3% em 1983. Nesse contextt§o“se consolidou um novo padrdo de
financiamento e nem mesmo uma nova distribuicacedeita entre as esferas de governo,
sendo que principios fundamentais da tributagcdoa@anrelativo & progressividade, foram
ainda menos observados que em outros monigfi@tsSOTO JR., 1995:33).

Apesar de a arrecadacéo fiscal ter aumentado mpaitoo, a politica econdmica
de ajuste recessivo “recomendada” pelo FMI, noss a@f80, conseguiu reduzir o déficit
publico de 5,7% do PIB em 1982, para 2,5% em 198%% em 1985. Por outro lado, esse
resultado positivo, como esperado, lancou a ecanommna recessao severa, sendo que em
1983, o PIB caiu 2,5%, a producéao industrial 5,7% pmessoal empregado na industria teve
uma queda de 11,9%. Diante da grave situacdo debexa brasileira a época, a recessao foi
aceita de forma relativamente “tranquila” pelo goee pois ela reduziu as importagbes em
20,4%, sendo que apenas com petréleo, a economie fIS$ 2 bilhdes. A melhora de
situacdo também contou com o0 aumento das expostaede 8,5%, mesmo com a
deterioracdo dos termos de troca. Assim, o prihajigetivo da politica econdmica, o
superavit comercial, foi atingido, alcancando digativos US$ 6,47 bilhdes (BIASOTO JR.,
1988).

Apo6s o equilibrio das contas publicas no biénio3t9884, o foco da politica
econdmica voltou-se para o combate a inflacdo gméintiou se acelerando e, segundo as
autoridades econ6micas, a principal razao eraidgfiblico. A partir de 1985, o Brasil
passou por diversos planos, pacotes econémicosdalasede controle das contas publicas
que buscavam controlar a inflacdo e estabilizacam@mia. Entre eles, pode-se destacar o
Plano Cruzado, Plano Bresser, Plano Verao; ja caddéde 1990, Plano Collor e finalmente
o Plano Real. O caminho escolhido para a polfiszal diante da crise instalada e do
combate a inflacdo, ndo ensejou, embora fosse s@tesuma nova definicdo da atuacdo do
Estado, tal como ocorrera nas décadas de 1960Ce E®Y vez disso, optou-se por limitar o
espaco fiscal a priorizacdo do equilibrio e coetrdb orcamento publico. Entretanto, a
politica fiscal ndo ficou restrita a tais objetivazas atendeu algumas demandas dos diversos
grupos sociais e politicos, utilizando como critéa poder de pressdo dos mencionados
grupos.

A instabilidade econdémica e politica pelo qual adfirpassou nos anos 1980 e a

indefinicdo da forma de intervencéo fizeram com gestado, além de atender os interesses
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dos ja favorecidos pelo pacto desenvolvimentist@sse também as politicas sociais e o
atendimento as classes médias urbanas. E imporessaitar que,na verdade, ndo importa
que o atendimento, em grande parte ndo se configerdato, ndo gerando seu efetivo
pagamento, mas as demandas de uma forma ou de, @l via politica, econdmica ou
judicial, se colocam como presséao por recursosgat Estadd (BIASOTO JR., 1995:31).

O fracasso dos diversos planos econdmicos paraotang inflagdo agravou
ainda mais a ja conturbada situacao politica, ena#e social. Assim, € possivel perceber,
que a falta de definicdo de prioridades para a dodestado nos anos 1980 e inicio dos 1990
tornaram a politica fiscal indcua, causando umatéagéo” dos temas realmente relevantes
para o Pais.

Troca-se a realidade de uma politica fiscal redaestiuma politica macroeconémica
de ajuste exportador e aos escombros do Estad@aao pesenvolvimentista por
uma perspectiva de exogeneidade da maquina pubdsasuas mais diversas
dimensdes. A divida deixa de ser o lastro usada paformacdo do mercado
financeiro, e a Ultima barreira contra a fuga paedas, para ser tomada como
indicador dos desequilibrios passados do setoriquibD déficit publico aparece
desprovido de sua especificidade para ser um mprd dos modelos econémicos.
Ao mesmo tempo, a carga tributaria passa a senditei de pressédo dos impostos
sobre um produto definido aprioristicamente. N@&tagae a propria taxa de juros,
preco macroeconémico fundamental na conducado décpotconémica, passa a ser
tratada como prémio de risco aos agentes que eanrey divida mobiliaria
(BIASOTO JR.; 1995:27-8).

E importante destacar que essa nova concepGadantoea da intervencado estatal
esta intimamente relacionada com a ideologia nexaibque passou a predominar desde o
inicio da década de 1990, cujo principal fundamefta reducédo do Estado e de sua
intervencao na economia, exatamente o oposto do gdasenvolvimentista. A derrocada do
projeto desenvolvimentista € conseqiéncias, enifras) da perda de capacidade do Estado
em organizar, proteger, prover infraestrutura, mfamdo a acumulacdo privada,
principalmente pelos investimentos publicos, ine®st subsidios fiscais e crediticios, fez
com que a grande crise pela qual passou o Brasilamos 1980, fosse comodamente,
atribuida a mera incompeténcia da gestdo estatgluieOna verdade mascara o verdadeiro
motivo, qual seja, a prioridade do projeto deserim@ntista em fomentar a economia pelo
favorecimento quase incondicional ao capital provethto nacional, quanto estrangeiro. Dito
de outra forma, o fundamento do modelo econdmiotaald nos anos 1960, numa conjuntura
de reversdo das condi¢Bes internacionais favoragepue o levou a exaustdo, causando

recessao e desarticulacdo da economia brasileira.



CAPITULO 3

A NOVA CONSTITUICAO E O ESTADO NA DECADA DE 1990

3.1As transformacdes da Constituicdo Federal de 1988

A situacdo da economia brasileira ha segunda meladi€cada de 1980 tornara-
se crescentemente instavel, com os precos numaneachiperinflacionaria, apos o fracasso
de alguns planos de estabilizacdo. Entretantonadt regime militar e a redemocratizacao
politica, criaram um clima social animador e favetéa mudancas. O retorno dos partidos
politicos, sindicatos e demais movimentos socjargamente com a liberdade expresséo e
manifestacdo foram fundamentais para a elaboragionava Constituicdo. Assim, a
materializacdo dos novos rumos da sociedade hrasileorreu com a promulgacdo da nova
Constituicdo Federal, em 1988. Destacam-se os tanges avanc¢os formais trazidos pelo
texto constitucional, especificamente, os contidagedefinicdo de principios e prioridades
conferidos aos capitulos da ordem tributaria easoEstes dois aspectos, por sua vez, iriam,
teoricamente, trazer uma nova composicdo do Estddo,seu financiamento e suas

atribuigoes.

3.1.1 O sistema tributario

O sistema tributario resultante das mudancas eskld&z pela Constituicdo de
1988, ao contrario do sistema da reforma de 1966G51€laborado, sem discusséo, pois estas
se limitavam a textos previamente elaborados nbseges, foi um processo participativo.
Embora os parlamentares fossem assessorados pmosicas decisdes eram notadamente
politicas. Além disso, a populacéo podia apresgmtgpostas, através das emendas populares.

O processo democratico de elaboracdo do sistemddrio na nova Constituicao
apresentou algumas consequéncias fundamentais aackrc papel do Estado e seu

financiamento.



75

A Assembléia Nacional Constituinte [...] ao fra@oma discussdao do papel do
Estado por quase todas as comissGes - enquantonemdelas se desenhava,
isoladamente, o sistema tributario - criou um sistele financiamento insuficiente

para o tamanho do Estado implicitamente definidodigersas comissdes. Este, por
sua vez, ndo se fundamentou em uma previsdo eealsstdisponibilidade de

recursos para o financiamento de suas acdes. Aacaiu de desequilibrio

orcamentario que ja existia, ao invés de ser etidan consolidou-se (VARSANO,

1996:13).

A reforma tributaria implementada pela Constitui¢@uleral de 1988 deveria se
ocupar de todos os aspectos fiscais, como basenai@émcia, aliquotas, competéncia,
eficiéncia da arrecadacdo, mas nas discussfesuapabdominando a questao federativa.
Essa reforma, por sua vez, foi guiada no sentiddedaentralizacdo, exatamente na oposi¢cao
a idéia centralizadora da reforma de 1966-1967esvipnha ganhando forca novamente nos
anos 1980. Essa énfase é compreensivel, hajaovisteyo periodo de concentracdo de poder
nas maos da Unido, devido ao regime politico aatawi iniciado em 1964. Para tanto, era
exigido, no que tange as financas publicas, aumentautonomia fiscal dos estados e
municipios, desconcentrar 0s recursos tributarivaresferir encargos da Unido para aqueles
entes federativos.

Na pratica, a autonomia dos estados e municipioanpliada, bem como os
repasses financeiros que a Unido deveria fazertes,es que criaria problemas para o
federalismoe para o proprio sistema. E de se destacar quel@stantralizacio ocorreu mais
por repasse de recursos da Unido aos demais gatastidos constitucionalmente, do que o
aumento da competéncia tributaria. Essa situag@u gen grande desequilibrio entre énus e
bonus, pois ds responsabilidades ndo foram repassadas de fpno@orcional, desse modo,

a Unido ficou com menos recursos para cumprir asmas funcoéqOLIVEIRA, 2007:26).
Assim, Constituicdo Federal de 1988 beneficiou destae municipios em detrimento da
Unido, ao repassar recursos e ndo repassar rebpuolaskes. Desse modo, manteve-se o
desequilibrio do setor publico, deixando a Uniam aecursos insuficientes para executar
suas atribuicdes, bem como n&o criou condi¢ges paealizacdo de uma descentralizagcéo
ordenada dos encargos. A predominancia do carétéicp, a deficiéncia de informacao
sobre as condicbes das financas publicas impedgaena melhoria da carga tributaria
estivesse entre os objetivos das reforma (VARSANIG).

Cabe destacar ainda, que embora a Constituica@&g ténha se comprometido
com alguns principios fundamentais como anteridedaneutralidade, simplicidade, e,
notadamente de justica fiscal como isonomia e pssjvidade, porém, a falta de consenso
para regulamentar os instrumentos de tais pringipi@ pratica, o sistema tributario continuou

altamente regressivo e injusto, onerando as claks@senor renda. Por exemplo, 0 imposto
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sobre grandes fortunas, foi criado, entretantoagliaabilidade dependia de regulamentacao,
0 que néo foi feito. Essa falta de consenso padexggicada pelo fato de os atores da “antiga
ordem” conseguiram preservar seus interessesyistgaque a transicdo para um regime civil
democratico exigiu que o governo fizesse variosrdo politicos para viabiliza-la
(OLIVEIRA, 2007:27).

3.1.1.1 As alteracdes na legislacéo tributaria

Os Estados passaram a ter competéncia exclusigafigar as aliquotas do seu
principal imposto, o ICMS (imposto sobre operacfativas a circulacdo de mercadorias e
sobre a prestacéo de servigcos de transporte itaduzg e intermunicipal e de comunicagéo),
sucessor do ICM. As poucas limitagbes que resta@srEstados para legislar sobre o ICMS,
assim como as melhorias necessarias nas caractsristondmicas desse imposto, ndo foram
implementadas em funcdo das resisténcias dos gmv/eestaduais e municipais as
modificagdes que resultassem em reducédo de reoeEno que outras alteracdes mais que
compensassem eventuais perdas. Porém, essa libeddadixacdo de aliquotas, tanto
elevacédo quanto a reducgéo, esbarram por um ladapeacidade contributiva da populacéo,
por outro, nas necessidades de recursos fiscaas ghander as funcbes dos estados. Além
disso, os entes subnacionais preferem as transfasétie recursos da Unido a obtencéo de
recursos via esfor¢co préprio de arrecadacao, hiaja & maior comodidade. Outra medida
importante para o reforco de competéncia tributdeigstados e municipios foi a vedacao a
Unido de conceder isen¢des de tributos que ndo deasuas competéncia, assim como a
concessao de plena liberdade de emprego e digfibdie recursos entregues ou repassados a
estas esferas governamentais.

A nova competéncia tributaria exclusiva da Uni@&sultado da Constituicdo de
1988, € constituida pelos impostos sobre o Cométgierior (importacdo e exportacao),
Imposto sobre Produtos industrializados (IPI), Istposobre a Renda de Pessoas Fisicas e
Juridicas, (IRPF E IRPJ), Imposto sobre Grandedufas (que depende de legislacao
complementar), Imposto sobre a Propriedade TagitoRural (ITR), Imposto sobre
Operac0Oes de Crédito, Cambio e Seguro relativinlagiou valores mobiliarios (IOF).

Os percentuais do produto da arrecadacao de IRogtimsobre a Renda) e IPI

(Imposto sobre Produtos Industrializados) destisago FPE (Fundo de Participagdo dos
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Estados) e ao FPM (Fundo de Participagcdo dos Miog&)i foram progressivamente
ampliados, chegando, a partir de 1993, a 21,5 8%22yespectivamente. O montante
transferido pelos estados aos municipios crescesideravelmente, tanto pelo alargamento
da base do ICMS, quanto pelo aumento do percedaala arrecadacédo, de 20 para 25%.
Criou-se também uma partilha da arrecadacao dadBEndo aos estados 10%, repartido em
proporcao a exportacdo de produtos manufaturadmsioSque 25% desse valor € repassado
aos municipios. O FE (Fundo Especial) que era ttoitki por 2% da arrecadacéo do IR e do
IP1, foi extinto. Entretanto, vinculou-se agora, 8%arrecadacéo do IR e do IPI, ao invés dos
2% que compunham o FE, para financiar o setor prnaxulas regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, através das instituicfes financéderais regionais.

A incorporacao de cinco impostos unicos de comp&iéiederal (sobre energia
elétrica, comunicacdes, combustiveis, transpordewiario, minerais) a base do ICM para
formar o campo de incidéncia do ICMS, juntamenten @>aumento das transferéncias aos
estados e municipios ocasionou perdas de recussasapUnido e exigia ajustes no sistema
federativo, o principal deles, a descentralizac&mpqrcional de encargos, o que nao se
materializou, prejudicando a Unido. Salienta-se gqseimpostos incorporados a base do
ICMS, eram utilizados para fomento aos investime&mos respectivos setores e com a
mudanca extingui-se uma importante fonte de fomant@rocesso de crescimento, pois 0s
estados ficaram livres para aplicar tais recur&oni (1989) argumenta, no entanto, que
tais impostos Unicos ndo eram mais necessari@sylsia que os setores de infraestrutura aos
quais eram vinculados ja estavam desenvolvidosn alé suas receitas ndo serem mais
significativas para Unido em funcao da crescenatesteréncia de sua arrecadacao aos estados
e municipios. Além disso, tratava-se de impostos“eascata”’, ou seja, imposto sobre
imposto, que eram repassados para os precos. Degk® reduziu-se a regressividade do
sistema tributario.

A instituicdo de tributos incidentes sobre os emaderes, tendo como base o
faturamento, visando financiar a seguridade sdG&FINS), trouxe de volta a tributagao
cumulativa; que € prejudicial a producéo, poréma looa fonte de arrecadacao que ajuda a
sustentar a arrecadacdo da Unido frente as perdasionadas pelas mudancas
constitucionais. Por outro lado, isso dificultaubsituicdo desse tributo por um de melhor
gualidade.

Em relacdo a descentralizacdo, segundo Varsan®)18%eguridade social e a
educacdo sdo as areas de atuacdo governamentalmeoon volume de atividades

descentralizaveis, porém estas foram garantidas recnrsos federais. Embora a saude e
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assisténcia social na Constituicdo tenham a deatieatdo politico-administrativa como
norteadora da agao estatal, a maioria dos recqrsv$inanciam tais atividades séo oriundos
de contribuicbes sociais sobre folha de salaraisydmento e lucros das empresas, e sobre o
salario dos trabalhadores, cuja instituicdo é dapaténcia exclusiva da Unido. Assim, as
acOes permaneceram sob a responsabilidade da Bméeeu financiamento foi feito por
transferéncias que sdo negociadas, favorecendocemoacdo de poder politico na Unido,
restringindo a autonomia de estados e municipios.

Na educacéao, foi mantida a vinculacdo de 18% deiteede impostos da Unido
com a manutengéo e desenvolvimento do ensino. @utta de recurso exclusiva para a essa
area € uma parcela da arrecadacdo da contribuighosalario-educacdo, sob a
responsabilidade da Unido. Isso dificulta a desabpacdo, assim como acontece na
seguridade social.

Nas demais areas de atuacdo do Estado, a Cor&iitdig 1988 estabeleceu
atribuicbes e competéncias para legislar privatileabnido e dos municipios, reservando aos
estados as competéncias que por ela ndo Ihes sejdadas. No entanto, seu artigo 23,
estabeleceu a competéncia concorrente das trésassfe governo para um conjunto de
atividades, atribuindo a lei complementar a fixagas normas para cooperacao entre elas.
Como a legislagdo complementar ainda ndo foi etatagrficaram indefinidos os papéis de
cada ente federativo na prestacao dos servicoendodesultar em duplicacéo de esforgos ou
omissdo do Estado nas tarefas que |he cabe executar

O acentuado processo de descentralizado trazidoQumatstituicdo fez com que
estados e municipios respondessem em 1991 por S6%omsumo corrente e 75% da
formacao bruta de capital fixo do setor publicotr&anto, essa situacdo nao foi deliberada,
nem negociada entre as esferas de governo, masosiseqiéncia de politicas restritivas
adotadas pela Unido para reduzir seu déficit. Tqueessa situacdo prejudicou ainda mais a
acao do Estado nas é&reas sociais, pois além dgdeedos gastos da Unido, o maior volume
de recursos recebidos por estados e municipiosaage significativo, ndo foi suficiente para
atender as crescentes demandas sociais (VARSANID).19

Observa-se que apos 1989, além da dificuldadeadsi¢é&o para um novo sistema
tributario, a arrecadacdo foi prejudicada pela eaegBo da inflagdo. Ela volta a subir,
atingindo 29,6% do PIB em 1990, em funcao do P@olor ter controlado temporariamente
a inflacdo, permitindo aumentar a arrecadacédo dastas esferas de governo por meio da
reducdo do efeito Tanzi. O novo sistema tributatierou a distribuicdo das receitas entre os

trés niveis de governo. Desde o inicio da sua cigéa receita propria da Unido (exceto em
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1990), foi inferior aos anteriormente alcancadasis @ crescimento da carga tributaria
ocorreu em favor dos estados e municipios, pritoigate nos Ultimos, onde a arrecadacéo
quase dobrou em relacéo aos niveis historicos. Eardb@onstituicdo de 1988 tenha reduzido
0S recursos para a Unido, em virtude do aumentdraiasferéncias de parte de suas receitas
tributarias e reducdo de sua competéncia exclusioatudo, ela ndo é a Unica, nem a
principal responsavel pela crise financeira da tniis é preciso considerar que essa perda
ja vinha ocorrendo desde 1984, sendo agravadagmasdo econdmica na década de 1980 e

inicio dos anos 1990, bem como a deterioracdo uingtracao fazendaria.

3.1.1.2 O federalismo fiscal e sua evolugao

O sistema federativo brasileiro, embora expresasmliente na Constituicdo a
equivaléncia formal entre Unido, estados e murisipbbserva-se, de forma indireta, a
supremacia do poder federal, identificada pelaridistdo de competéncias. Isto pode ser
verificado pelo fato das competéncias federaisnsemais amplas, abrangendo o que é
essencial em termos de direitos e deveres fundamge®riconomia, finangas, bem como a
organizacédo e acgao politica. Além disso, é da Uaigerrogativa de estabelecer regras gerais
em matérias competéncia subnacional (DALARI, 198E¥sa forma de federalismo
predominou até meados dos anos 1980 nos paiséisassiafricanos, leste europeu e latino
americanos, em funcdo de as politicas desenvoltist&s que concentraram recursos na
esfera federal. No caso brasileiro, com queda dctopalesenvolvimentista e o
enfraquecimento do regime politico autoritariogioi-se um processo de descentralizacéo de
competéncias que € implementado de forma mais amap@onstituicdo de 1988. Os paises
desenvolvidos iniciaram o processo de descentcdlizduscando aumentar a eficacia na
oferta de bens e servigcos publicos, enquanto nosdesenvolvimento, as razfes estdo
inseridas nas politicas para a estabilizacdo mesn@enica, bem como por pressdes politicas
para uma maior participacdo popular (CHALFUN, 2005)importante notar que tanto
centralizacdo quanto a descentralizacdo dependermpaetos histéricos, politicos, culturais,
bem como do estagio de desenvolvimento do pais.

Existe uma discussdo importante em torno da questdibralizacdoversus
descentralizacdo numa federacéo. A corrente qundefa centralizacdo argumenta que esta

melhor satisfaz o critério de eficacia da acdo talstassociados a estabilidade
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macroecondmica, ao crescimento econémico e ao tmmadequado do Estado. Ainda, é
preciso considerar que uma politica de crescimgaiongo prazo depende da consisténcia da
politica macroeconémica perante o conjunto dasaveis agregadas, tais como formacao
bruta de capital fixo, taxa de poupanca, empreg@gao, entre outras; e isto é facilitado com
a centralizacdo. Além disso, reduzem-se os dediegod econémicos entre regifes e as
disparidades fiscais. A descentralizacdo por sua een virtude da maior autonomia
tributaria, causa competicdo entre as esferas subnacionais em buscand@b-de-obra,
geracdo de empregos e investimento, 0 que naoideimecessariamente com 0s interesses
nacionais, principalmente no que diz respeito asamele estabilizacdo e de convergéncia
regional’ (CHALFUN, 2005:137). Embora as razdes da “gudisaal’, como é conhecida
esta competicdo dos estados, sejam legitimasraladica as contas publicas estaduais e gera
tensdo na federacdo. A concessdao de incentivoaidistravés do ICMS deve requer
aprovacao unanime do Conselho de Politica Fazend@rnposto pelo Ministro da Fazenda e
por secretarios de Fazenda/Financas de todos adosstporém, o descumprimento dessa
norma viabiliza a “guerra fiscal”, posto que tat@mcao dificiimente ocorreria (VARSANO,
1996).

A descentralizacdo é defendida como sendo maisemtéc que 0 governo
centralizado, pois o governo local identifica melas necessidades da populacdo em virtude
da proximidade tanto da demanda quanto da ofertbeds e servicos publicos. Assim, €
possivel dispender os recursos de forma melhocidivada, com impacto apenas local dos
gastos, evitando desperdicio.

Um problema basico do federalismo fiscal consistebnsca de um equilibrio
entre a necessidade de garantir um grau razoavelutmomia financeira e politica aos
diferentes niveis de governo e a necessidade dedarmgdo e sistematizacdo dos
instrumentos fiscais em termos nacionais. A exper@ébrasileira tem sido especialmente
marcada pela dificuldade em se atingir uma comiiaibdo destes dois objetivos,
registrando ciclos de menor ou maior centralizag@opoder tributario, em funcdo da
evolucdo historica de regimes politicos, mais deatmos ou de maior concentracdo de
poder.

Desde meados dos anos 1980 a tendéncia era dels8r ra autonomia dos
governos subnacionais no que se refere se refetm &apacidade de legislar em matéria
tributaria. Esta tendéncia € gerada por uma crésgaeocupacao com a coordenacao de
politicas publicas e com o impacto da tributacdwesproducéo e, na década de 1990 apesar

da nova Constituicdo, devido ao movimento no sentd integragdo internacional das
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economias nacionais, a globalizacdo, pela conségimeressidade de harmonizacdo da
tributacdo interna com 0s NOSSOs parceiros conm&rgancipalmente quando se trata de um
mercado comum (MERCOSUL). Para tanto, seria negesgspie se harmonizasse a

tributacdo dos estados e municipios, o0 que pasadip@acédo ao poder de tributar que esses
entes federativos dispdem atualmert pratica, isso significa centralizar o poder de
tributacdo na Unido (VARSANO, 1996).

3.2Direitos e garantias sociais

O reconhecimento dos direitos sociais, como paatagho do Estado surge em
virtude dos conflitos sociais gerados nas econooapgalistas, bem como pela demanda por
igualdade numa conjuntura de luta pela democrai@a.sociedades modernas, o processo de
industrializacdo levou o Estado a instituir e garaalguns direitos considerados socialmente
importantes, haja vista a percepcdo que o sisteroadmico, através do mercado, nao
conseguiria fazé-lo. Além disso, a criacdo de mwiate estatais de protecdo social é
impulsionada a medida que a luta por igualdadeteipacao dos individuos na organizacéo
politica se amplia, influenciando os rumos da stade.

A consolidacédo do Estado de Bem-Estar no séculoéXXmarco orientador da
definicdo de sistemas de garantias legais, objetivgrover, pela acdo publica, o acesso a
bens e servicos que assegurepnotecdo contra riscos sociais (doencga, velhicertejo
desemprego), pobreza (programas de minimos so@ail) garantia de acesso aos servigos
de educacéo e saldgCARDOSO JR. e JACCOUD, 2005:183).

O desenvolvimento de protecéo social e a lutagumalidade acontecem de forma
diferenciada nas sociedades, variando em funcadidamicas econdmica, social e também
da organizacédo e legitimacdo do sistema politireéspostas a essas demandas variam de
acordo com a forma que se apresenta a questad socgentido da manutencdo da sociedade
e da reducéo dos riscos de sua ruptura. Desse mogoestao social em dado momento
histérico, é constituida a partir dos riscos detut considerando os campos social e
politico, diante de certos processos de excluséialso

No Brasil, os direitos sociais nascem nos anos,1jgdfamente com o inicio do
processo de industrializacdo e teve papel fundaheatmedida que a urbanizacdo e a

economia cresciam. O acesso a protecdo socialaestagulado ao trabalho formal e a
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contribuicbes para o seu financiamento, alias, ctawrigtica predominante de alguns
beneficios sociais ainda hoje.

No entanto, o capitalismo aqui instalado e a atuaggulatéria do Estado no campo
trabalhista ndo lograram universalizar o fendmemo adsalariamento formal,
tornando incompleto o “processo civilizatorio” denwcapitalismo minimamente
organizado, tal qual levado a cabo nas experiéntagpaises europeus ocidentais -
politicas sociais (BOLETIM DE POLITICAS SOCIAIS, Q0:8).

Assim, a exigéncia por acesso a saude, educag@od@ncia social, assisténcia
aos pobres e melhorias das condi¢des habitac&areanto basico, embora fosse importante
para a continuidade do desenvolvimento do paisenas foi se tornando crescentemente
restrita.

A reducgdo do crescimento, apos o primeiro choqupeetidleo em 1973, ampliou
a percepcdo de que a expansdo da protecdo aos Heciis, notadamente, a politica
previdenciaria fundada no aumento do trabalho asadb chegava ao limite. Nesse sentido,
a questao importante a ser consideragta ‘a inclusdo dos trabalhadores do setor informal
da economia e daqueles vinculados a economia famitbana e rural (CARDOSO JR. e
JACCOUD, 2005:192), haja vista que esses setoresodtribuiam e, as politicas sociais
tinham como principio o carater contributivo. Dessedo, os valores dos beneficios eram
muito baixos e, no limite, eles ndo eram concedidos

Nos anos 1980, ocorre um forte movimento por reésrmas politicas sociais,
tanto em funcdo dos problemas apresentados, qumeito prépria questdo social. Esse
movimento € alavancado pela redemocratizacdo golkitb Pais e também pela mobilizacao
da sociedade em torno de demandas sociais repsirpigla regime autoritario desde 1964.
Além disso, outro fator importante foi a crise dibagre econémico, pois’sta se fazia sentir,
expondo os limites do modelo de desenvolvimentmmalcno que tange a inclusdo dos
setores mais desfavorecidos e contribuindo paragitimacdo de um novo projeto sotial
(CARDOSO JR. e JACCOUD, 2005:192). A redemocraéipaitazia no seu bojo também a
necessidade de trazer a discussdo sobre a igualdagi&no politico para a realidade. A
igualdade da participacao politica de todos osdéids, bem como da melhora das condi¢es
de vida constitui um fundamento de legitimidadepd@prio Estado. Assim, a acdo publica
buscando a protecédo ao cidaddo passa a ser oagmagrincipios universalistas, tanto no
que se refere aos direitos sociais quanto nodasreivis. Esta nova orientacdo materializa a
idéia (ou pelo menos a intencdo) que os cidadaosgsais € independente da condicdo
socioeconOmica.

Paralelamente a exaustédo previdenciaria, a polowrsolida-se como prioridade
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da acao social do Estado, pois a filantropia oesedvolvimento econémico eram incapazes
de combater o problema de forma efetiva, uma vez sgutratava agora, de um fenbmeno
estrutural. Sendo assim, supde-se que sendo azpgtmieridade, a inclusdo de grupos pobres
da populacdo e a busca da equidade passam a orentmstrucdo da politica social do

Estado. Entretanto, a pobreza ndo deve ser coadmleomo sinbnimo das politicas sociais,
pois ela constitui um dos aspectos de um conju@ionna questao social.

A forma com o que o Estado assume e viabiliza esaca alguns bens e servicos
sociais considerados essenciais, como educacéade, ga@evidéncia social, amplia o espaco
publico de combate a desigualdade, retirando pdessa responsabilidade do mercado,
transformando as politicas sociais em instrumeatmdlhoria das condigdes de vida de uma
parcela significativa da populacdo, o que deveea considerado um dos objetivos
primordiais do Estado.

As pressbes por melhoria no atendimento dos diestaciais oriundas desde
meados da década 1970 influenciaram de forma cendsiel a pauta de reformas referente a
acao social do Estado, que foram instituidas nastioitdo Federal de 1988. Esta ampliou o
leque dos direitos sociais, assim como a protegiials sob responsabilidade estatal,
impactando a concepcdo das politicas e a definifgfideneficios e beneficiarios. Esse
aumento da responsabilidade publica ocorreu tambéwmido a incorporacéo pelas politicas
sociais de problemas que eram anteriormente eafttesttotal ou parcialmente, no espaco
privado. Assim, as disposi¢cdes constitucionais assoomplementacées visaram tanto
equilibrar o acesso a oportunidades, quanto combatgituicdo de direitos, riscos sociais e
pobreza.

A Constituicdo de 1988 trouxe uma mudanca qualddtnportante em relacdo a
concepcao de protecdo social vigente até entdeathasno vinculo empregaticio formal e
contributivo, ‘inserindo de forma mais abrangente no marco juddas principios da
seguridade social e da garantia de direitos minimmsvitais a reproducdo social
(CARDOSO JR. e JACCOUD, 2005:182). Um exemplo dessdanca € a concessao de
beneficios previdenciarios aos trabalhadores ru@igro destaque é o estabelecimento de
fontes préprias e mais amplas de financiamento,mpeio da criacdo do Orcamento da
Seguridade Social, estabelecendo condicbes mategpaia a implementacdo dos novos
direitos e garantias de prote¢&o social, notadarmartmeio da vinculacdo de recursos.

Destacam-se as mudancas na protecdo social traggtlasova Constituicéo, sob
a incumbéncia do Estadd: a instituicdo da Seguridade Social como sistemadate

protecdo social, articulando e integrando as pektide seguro social assisténcia social e
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saudeji) o reconhecimento da obrigacdo do Estado em préstéorma universal, puablica e
gratuita, atendimento na area de saude em todoéves de complexidade; para tanto, o
texto constitucional previa a instituicdo do Sistetdnico de Saude (SUS), sob gest&o
descentralizada e participativa) o reconhecimento da assisténcia social como pmlitic
publica, garantindo direito de acesso a servicopaae de populacdes necessitadas, e direito
a uma renda de solidariedade por parte de idopostadores de deficiéncia em situacao de
extrema pobrezajv) o reconhecimento do direito a aposentadoria naegliaimente
contributiva (ou seja, parcialmente ancorada em tnawasferéncia de solidariedade) dos
trabalhadores rurais em regime de economia famiar) o reconhecimento do seguro-
desemprego como direito social do trabalhador a pro&isdo temporaria de renda em
situacao de perda circunstancial de emprego.

Essas mudancas nas politicas de protecdo sociah sebponsabilidade estatal
constituem-se num sistema, pois abrange prograspeEziicamente sociais, nas areas de da
previdéncia e assisténcia, trabalho, alimentacdades e educacdo, além de habitacdo e
saneamento. Assim, a protecdo social tornou-seaahghda que heterogénea, incompleta e
muitas vezes ineficaz, mas amparada por institgicGecursos humanos e fontes de
financiamento estaveis que garantem sua implem&otagm carater permanerite
(CARDOSO JR. e JACCOUD, 2005:194). Desse modo, adéspassaria a exercer o papel
fundamental na producéo, proviséo e regulacéo de dservigos publicos, além de defender
0s interesses coletivos.

A Constituicdo de 1988 buscou substituir um sistemase&ddo no
autofinanciamento, excludente e nao-distributivay, qutro, universal e garantidor de direitos.
Todavia, o0 sistema resultante, apesar de suadicagivas melhorias, ainda compde-se de
politicas diferenciadas, com diferentes principiles acesso, financiamento e organizacao
institucional, em virtude das escolhas politicassim como dos diferentes caminhos
percorridos pelas idéias que formaram o sistenta.pgsde ser exemplificado pelo carater
contributivo da previdéncia social e pela obrigetsde da educacdo apenas para 0 ensino
fundamental. Entretanto, ao mesmo tempo em queea@&nna o carater contributivo da
previdéncia social, cria-se a concessao de beogfievidenciario a trabalhadores rurais sem
contribuicdo. Do mesmo modo, afirma-se a univedadl da Assisténcia Social, e é
dispensado tratamento diferenciado para grupos ueenabilidade tradicionais, como
criancgas, idosos ou portadores de deficiéncia. Al&®o, a universalidade € integral, no que
se refere a Seguridade Social, apenas no atendindensalde. As politicas sociais néo

seguiram um principio Unico, nem de protecdo agamocidadaos, nem de manutencdo do
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modelo anterior, 0 que levou ao surgimento de engddisputas entre os diversos grupos a
serem atendidos.

As determinacdes constitucionais, criando novasrgias de protecdo social,
trouxeram a necessidade de o Estado brasileirecgsganizar para atendé-las. Todavia, esta
reorganizagao néao foi tarefa simples, haja vistetarogeneidade institucional existente, o
que dificultava a implementacao de forma integeadaticulada das novas politicas sociais.

A reorganizacao do Estado em virtude da Constibuilgi1988 juntamente com as
dificuldades acima apresentadas para a aplicacg@ipaldicas sociais conduziu a mudancas
em tais politicas durante os anos 1990. As razbesifeais sdo as restricbes econémicas e
sua conseqlente restricdo orcamentaria, bem corsorgimento no debate politico da
necessidade de priorizar 0 combate a pobrepanando-ao principal, sendo o unico e
legitimo objetivo da politica publica no campo sditi (CARDOSO JR. e JACCOUD,
2005:195). Assim, as demais formas de protecéalssob a responsabilidade do Estado
ficam relegadas ao segundo plano. A idéia fundamherdgssas reformas € combater os
‘excessos’ gerados pelo carater democratico e rgalista que nortearam a nova
Constituicdo. Nesse sentido, destaca-se que argssiondo novo texto constitucional, nos
anos 1980, quando se iniciaram reformas dos pragawciais brasileiros, crescia a critica a
inclusdo social pela via dos direitos sociais. Matipa, isso significou a retomada da
interpretacdo de que 0 acesso a bens e servigagsssbem como pela protecao social deveria
ser feita pelo trabalho, por meio do emprego foyrsamo no modelo adotado desde o
advento da legislacdo trabalhista. E importanteates que, nessa retomada de perspectiva
ndo existe um projeto de expansao da protecaol,spcia considera que o mercado é capaz
de prover a garantia de protecéo social a maiaripogpulacdo (CARDOSO JR. e JACCOUD,
2005).

Pode-se ainda considerar que na década de 198{pl@mentacdo das politicas
sociais, mesmo com o0s avancos de natureza juridaia,condicionada por fatores
macroecondmicos e politicos, queesultaram na universalizacdo restrita, privatizacéa
oferta de servicos publicos, descentralizacdo da dmplementacdo, aumento da
participacdo ndo-governamental na sua provisdoaliaacdo sobre a pobreza extrema em
algumas areas da politica socia(BOLETIM DE POLITICAS SOCIAIS, 2007:8). Esse
carater liberalizante é fruto da luta politica ealibgica, tanto entre o setor publico e privado
como intra-setores publicos, o que culmina em ned@r crescentemente pro-mercado em
detrimento do principio publico e universal dasifpas sociais fundados pela Constituicdo
de 1988.
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3.3Conjuntura internacional e o Estado na década de 29

A globalizacdo materializada pela onda de inteoradizacdo econdmica dos
anos 1970/90 n&o é um fendmeno original ou UniaeamEmovimento regular na trajetéria do
capitalismo, desde o século XV, qumtre 1870 e 1914, igual ou maior intensidade de qu
agora nos anos 1990"(FIORI, 1997:143) Ainda segundo este autor (2004:42), a
globalizacéo:

foi brilhante e primeiramente identificada por Maao descrever processo historico
de expansdo das economias européias, até a cigastitdo sistema econdmico
mundial e capitalista: movida pela necessidade a@®s mercados, a burguesia
invadiria todo o globo. Necessitaria estabelecarsdoda parte, exploraria em toda
parte, criaria vinculos em toda parte. [...] (MARDB48], 1953: 24).

O desdobramento da citacdo acima parece mais é¥idem o0 surgimento da
grande industria a partir do inicio século XIX, ga@parece um instrumento capaz de
materializar a tendéncia do capitalismo a expagsétinua, o que na pratica se traduzira na
necessidade de ampliagdo do mercado mundial. Hssteumento, conhecido como
globalizacdo, se manifesta por meio da afirmacgmeeglominio dos paises pioneiros no
processo de industrializacéo. As transformacdesagdialismo buscando a expansao continua
tém origem em uma caracteristica fundamental d@swana, qual seja, 0 movimento da taxa
geral de lucro, que sofre influéncia da globalipagd dos ciclos econdmicos. Nessa
perspectiva, a globalizacdo € considerada enddégerapitalismo, ou seja, prépria da sua
natureza, composta de contracdes, rupturas e eslagdtuas, empiricamente ela reflete as
flutuacbes da taxa geral de lucro, as quais motiwaroapitais a ampliarem os mercados e a
ocuparem novas regioes e territérios (BALAEAL 2004). “Atendéncia a criar [e ampliar]

o mercado mundial esta diretamente inscrita naadéesma de capital. Cada limite aparece
como uma barreira a ser superdddARX, 1857:8apudGARLIPP, 2001:5).

Assim, quando ocorre reducdo da taxa de lucro pamoenias nacionais, 0S
capitais se deslocam no espaco, entre regibes ermesmo pais ou entre paises. Desse
modo, no capitalismo, producéo, realizagédo do exaede acumulagdo do capital estdo a um
s6 tempo, logicamente relacionadas entre si, tamdrarticulam de acordo com ritmos,
volumes e propor¢des desiguais no tempo e no egpbigRX, 1986).

Embora nos anos 1990 a palavra ‘globalizacdo’ tesdatransformado em
modismo, ela ndo apresenta um conceito fechads, gri virtude de sua complexidade,

possui uma variada gama de abordagens e defini{Beglobalizacdo é o resultado da
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multiplicagéo e intensificacdo das relagbes entseagentes econdmicos situados nos mais
diferentes pontos do espaco muntd{MARTINS, 1996:01).

Na mesma linha, Souza (2000) conceitua globalizagino a expansdo das
relacdes capitalistas de producéo e a formacaoamelgs empresas transnacionais, integradas
nos mais diversos pontos do planeta através damsstle troca, com uma divisdo do trabalho
em escala internacional e também a integracaogssiga do sistema financeiro.

A globalizacdo € um fendmeno que pode ser defin@uo ‘intensificacdo das
relacbes sociais em escala mundial, que ligam Idades distantes de tal maneira que
acontecimentos locais sdo modelados por eventaserxo a muitas milhas de distancia e
vice-versd (GIDDENS, 1991:69). Esses movimentos sédo diadstioonde processos que
ocorrem num local nhuma direcdo podem ter consedgEnuito diferenciadas e em direcao
oposta em outro local muito distante.

Sendo assim, o conceito de globalizagcdo envolvedupka face, de um lado uma
generalizacdo mundial das atividades de naturelfgcppsocial e econémica, de outro, traz
uma maior intensificacdo na interacao e intercon@xdre sociedades e Estados que formam
a comunidade internacional. Nesse sentido, ocommmancas nas relacdes internas do
Estado com o cidadao, bem como nas relacOes egteynaseja, entre Estados no contexto
internacional. A globalizacdo néo € resultado estetudas forcas de mercado, pois existem
decisbes politicas fundamentais, tomadas pelosrigosale paises centrais, que determinam
0S seus rumos, conforme a conveniéncia dessesspdissim, ela € ao mesmo tempo,
resultado de fatores politicos e econémicos.

Apesar de ser considerado um fendbmeno recente lppmas abordagens, a
globalizagédo ganha velocidade e intensidade naavpartir dos anos 1970 com o colapso do
sistema de Bretton Woods, a crise do petroleo pbmiacia americana do délar forte e a
internacionalizacdo dos mercados financeiros. Oerdedvimento da tecnologia da
informacéo e dos transportes € outro fator queienitiou decisivamente a globalizacdo, pois
reduziu as limitacdes da distancia e do tempo rganizacdo e na interacdo social,
notadamente na década de 1990 (HIRST e THOMPSQO®8)19utro fator importante € a
ampliacdo e consolidacdo de organizacdes intemmasionultilaterais que trouxeram a tona a
discusséo sobre a soberania do Estado-nacéo. iEstsshio esta relacionada ao conceito de
globalizagdo, bem como as suas criticas, poisiipeldroes de interdependéncia ndo apenas
entre agentes econémicos, mas também entre atiesqs.

Nos anos 1980, € um fato importante para o procgssglobalizacdo o fim da

Guerra Fria, simbolizada pela queda do muro derBexn 1989, pois provocaram mudangas
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profundas no sistema internacional, haja vista @intkgracdo da bipolaridade de dominio

politico-militar (Estados Unidos e Unido SoviéticBssa mudanca trouxe incertezas quanto
as novas regras e também quanto ao equilibriolagéeentre Estados dentro da nova ordem
internacional. Entretanto, estava claro que osdésténidos tornariam-se o pais hegemonico,
embora no final dos anos 1980 néo fosse possiaiibaw tamanho dessa hegemonia. Além
disso, as organizagfes internacionais ganharanr magortancia, assim como as iniciativas

de cooperacao entre os paises, entre elas os greadsintegracdo regional (Mariano, 2007).
Nesta conjuntura, € possivel identificar o estaimlento de relacdes multipolares, a

predominéncia de tendéncias politicas e econdntibasis, a ampliacdo das relagbes de
mercado e o0 processo de consolidacdo de blocosnesgj liderado pela Unido Européia

(SOUZA, 2000).

O termo globalizacdo gera intenso debate quantseao significado e suas
caracteristicas centrais. Entretanto, existem algonsensos e um deles refere-se ao fato de
gue, apesar de ser um fendmeno mundial, seus io%paéb locais e regionais, gerando
mudancas de diferentes formas e intensidades. Cuwoltado, dentro dessas novas
condicbes, mudancas significativas ocorrem no coapento e atribuicdbes do Estado-

nacao.

3.3.1 O Estado no contexto de globalizacdo e neoliberat®

Neste cenario globalizado, o Estado-Na¢édo ganhasnoantornos e os conceitos
de soberania e legitimidade adquirem novos sigrdfis, uma vez que o Estado perde parte
da capacidade de responder isoladamente aos dedafgistema internacional, assim como a
aumenta a dificuldade de manejar suas politicasrnas. A globalizagdo influéncia
diretamente o processo de regionalizacao intrdre paises, poidransforma o contexto e as
condicbes da interacdo e da organizacdo socialanee a um novo ordenamento das
relacdes entre territorio e espaco socioecondomipoléicd’ (MARIANO, 2007:124). Sendo
assim, cabe ao Estado criar mecanismos de cordoseefeitos da globalizagdo sobre a
sociedade e a economia. O aumento da importanaia €uantidade de organizacdes
multilaterais internacionais e transnacionais, goaeentais e ndo-governamentais, demanda
novos comportamentos por parte dos Estados, neejuefere a sua capacidade de produzir

decisdes politicas.
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Dentro dessa logica, os Estados passam a operampoder limitado frente a
expansdo das forgas transnacionais e assim, osngsviécam com reduzida capacidade de
controle sobre os contatos entre as sociedadesjuas impulsionam essas relacbes
transfronteiricas. Os Estados atuam simultaneanrent@ena domeéstica e na internacional.
Assim, € preciso considerar que as estratégiasdedevem levar em conta as da outra, e que
toda atuacgéo estatal internacional envolve um peacde negociagdo com 0s atores externos
e outro com os internos. Dentro dessa perspectsveglacdes externas de um pais tornam-se
muito mais dindmicas e complexas porque supdemialogd constante em duas frentes e a
acomodacdo permanente dos interesses. Entretaesmaondiante da “sacralizagdo” do
mercado e das restricdes a possibilidade de inteaviatividade econémica, o Estado e as

instituicdes nacionais ainda exercem influénciaiicptiva na economia local, pois:

[...] o Estado tem o papel de fonte de legitimidpedea transferir poder ou sancionar
novos poderes ‘acima’ou ‘abaixo’ dele: acima, asade acordos entre os Estados
para estabelecer e cumprir as formas de govemhatidi internacional; abaixo, por
meio da ordenacédo constitucional dentro de seuiprtigsritério da relacao de poder e
autoridade entre governos centrais, regionaisad@; também, os governos privados
publicamente reconhecidos pela sociedade civil 811 THOMPSON, 1998:295).

Essa conjuntura ndo é diferente para os paisesrdaida Latina. Por um lado,
eles tém a preocupacdo de superar sua posicdo dgnatiaacao politica, assim como
buscam uma insercdo bem-sucedida no mundo gloBlaljizéendendo as diversas pressoes e
demandas provenientes da sociedade e seus grugmszados. De modo geral, os paises

latino-americanos seguiram, respeitando suas digamies, estratégias comuns:

na esfera politica optaram pela democratizacdaoedpmes; na econdmica, adotaram
um receituario neoliberal, marcado por um novo pgmea o Estado e pela
liberalizacdo econdmica; e no Ambito internaciangbulsionar projetos de integracéo
regional. Esta ndo é apenas um processo de redagfoia entre nacdes ou um
mecanismo de inser¢éo comercial num mundo glollmljzaas sim um aspecto dessa
nova configuracdo do Estado (MARIANO, 2007:125).

A adocédo dessas estratégias comuns, nao foi deddepois cada pais procurou
estabelecer uma agenda dentro de sua prépriaadealiEssa “coincidéncia” explica-se pelo
fato das politicas adotadas terem sido impostaerdepara dentro, por grandes instituicdes
financeiras internacionais, como Fundo Monetartermacional (FMI) e o Banco Mundial.
Entretanto, influenciaram também o contexto intedaoregido e sua posicao dentro do
sistema internacional. As posi¢cdes assumidas pdletados latino-americanos se
aproximaram porque, mais do que estratégias degisecondmica num mundo globalizado,
fazem parte de um processo de redefinicdo do papEstado dentro dessa nova realidade.

Nesse sentido, em conformacdo com o0s preceitosbaemt globalizantes,

pressupfe “um senso comum” de que trata-se de wee$BO universal, progressivo e
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homogéneo. Sendo assim, a funcdo do Estado é diediada para a conducdo de uma
insercdo eficiente num mundo globalizado, em queocesso de globalizagcdo € comum e
atinge a todos os paises igualmente. Os paises-ktiericanos, além da insercao tardia ao
ideario neoliberal, estavam com um elevado endinatdo externo e inflacdo alta e, nessa
situacdo, 0s seus governos ao aceitarem taiscpslitpraticamente ficaram impossibilitados

de implementar qualquer politica publica, sejanetenetaria, fiscal, industrial ou social ativas

(FIORI, 1997).

Desse modo, a instabilidade que atinge a Américandaem virtude do
ajustamento liberal conjugado com o processo dea@itacao, origina-se parcialmente no
exterior, notadamente pelas decisdes de investosenbfluenciadas pesadamente pela
politica econdmica adotadas nos paises indusatidz Em outras palavras, os fatores que
ameacam a estabilidade dos paises latino-americpa@cem em boa medida virem de fora
de suas fronteiras e de seus controles. Além dasgwpgressiva “impoténcia’ do Estado
diante dessa situagdo constitui um motivo de iilgtade. Assim, os paises séo afetados de
forma irrestrita, embora varie o grau e a interdggdanesmo seguindo o receituario neoliberal.
Neste sentido, 0 ajustamento passivo aos presegpdstConsenso de Washington na década
de 1990 tem intensificado o avanco da globalizagao,funcdo da adocao simultanea de
abertura, desregulacdo e estabilizacdo monetarieoradas na abundante liquidez
internacional deste final de século.

Considerando que esse ideario atribui a interveregiatal os problemas da
economia, uma vez que esta perturba o funcionaneditiente do mercado, pode-se dizer
que ao se retirar ou restringir tal intervencdopmblemas passam a ter origem na propria
solucdo. Nessa perspectiva, a globalizacdo ndo @raocesso isento de contradicfes. Seus
impactos sao diferenciados, e as alternativas abartada pais dependem das opc¢des feitas
pelas suas forcas sociais e politicas internasydeoadas por seus estados nhacionais.
“Independente da opcao feita pelo pais, ainda é&wingtransferivel do Estado manter os
lacos materiais e éticos entre classes e regides ceez mais desiguais entré GFIORI,
1997:238). Um exemplo dessa desigualdade é digtfibudo investimento estrangeiro
produtivo nos paises em desenvolvimento, pois piats privados concentram-se nos locais
gue possuem vantagens de escala, com maior rigeerensidade econdmica. Este
movimento acaba estimulando, a “dessolidarizac&@n@mica interna de cada espaco
nacional, o que pode conduzir a uma fragmentac@moeaico-territorial dos paises,
acirrando, as competicdes intra e interestatasspsbvos investimentos, levando as guerras

fiscais, desregulacdes e privatizacdes desmedidas.
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Os problemas resultantes das medidas politicasalibaentes afetam, antes de
tudo, os salarios, mas logo em seguida as poli$igaisis, uma vez que a gestdo deve honrar
0S compromissos da divida publica, e, o estimulexpasrtacfes € necessario, pois € a parte
dindmica de um novo modelo econdmico cujas palané@gicas sdo exatamente estabilidade
monetaria, equilibrio fiscal e competitividade glbbEste novo modelo foi o fundamento
principal dos planos de estabilizacdo na Améridinaaincluindo o Brasil. Assim, ap6s um
sucesso inicial destes, houve aumento do desempdegaceleracdo do crescimento e o
aumento exponencial da divida publica, apesar oendicdo dos gastos com os salarios e
com as politicas sociais (FIORI, 1997).

3.4 0 papel do Estado no Brasil e o neoliberalismo

A conjuntura na década de 1990, determinada peddoprinio da ideologia
neoliberal instrumentalizada pela globalizacdo,ireetbnou a atuacdo do Estado para a
manutencdo da estabilidade macroecondémica, ou sefdarole da inflagdo, reducdo dos
gastos publicos sociais, bem como manter-se adi@leom os compromissos da divida
publica. Entretanto, ao desempenhar tal papel,tadgsfica praticamente incapacitado de
“definir prioridades e implementar politicas de inteo setorial a competitividade, de
oferecer protecdo social as suas populacdes, dest@reos servicos publicos mais
elementares, ou mesmo de garantir a ordem e o itespelei$ (FIORI, 1997:237). Assim, 0
neoliberalismo quer reduzir as funcdes estataislidiga econbémica, quando na verdade, o
Estado possui diversas outras que sao divididapaditicas setoriais, e a primeira é apenas
uma delas. A materializacdo dessa pretensao fazjoerto Estado fique desprovido de tudo
que constitui sua fundamentacao, perdendo todaagggar dimensdo espacial, historica e
social' (THERET, 1998:190-91). Neste sentido, paises apimtaram politicas diferentes das
recomendas pelo Consenso de Washington, como ®,Japarligres Asiaticos e a China
parecem ter conseguido melhores resultados eméamlag crescimento e geracdo de
emprego, proporcionando uma margem de manobra masoseus Estados. Os paises latino-
americanos optaram pelo caminho oposto, politieatiberais, cujos resultados catastréficos
podem ser verificados sem dificuldades.

A ampla aceitacdo da ideologia neoliberal pelassela dominantes resulta da

crise do Estado durante a década de 1980, ham waisimpossibilidade deste em garantir o
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crescimento e suas crescentes dificuldades densarsteacumulacéo privada, o que conduz a
uma crescente insatisfacdo ou mesmo rejeicdo dautemmdo da estratégia
desenvolvimentista, ancorada na participacdo atlwa Estado. Assim, reivindicam-se
reformas estruturais e privatistas, que visavarar cniovos espacos para a acumulacéo
privada, para substituir a reserva de mercado Jiicaode subsidios e os incentivos fiscais,
anteriormente proporcionados pelo desenvolvimergtism

Em relacdo ao tamanho do Estado, a ideologia rezalitargumenta que, ao
menos em tese, deve ser minimo, reduzindo suavémigdio na economia. A idéia de um
“Estado minimo” constitui-se, desde o século XVHb nucleo do liberalismo classico,
apontando uma sociedade onde o Estado governeimanpossivel. E, esse minimo possivel
sempre foi visto como um ponto ideal, no qual caéstinterferisse na economia apenas o
estritamente indispensavel (FIORI, 1997). Na cog&epcontemporanea, a idéia de Estado
“minimo” ndo supde ou propde um Estado fragil, egassariamente pequeno, tanto que ja
nas décadas de 1970/1980, ideario neoliberal camegefender a idéia de um Estado forte.
Assim sendo, a atual politica econémica e as refsrponstitucionais na década de 1990
apontam para um “Estado minimo”, porém, forte d. &dessa perspectiva, essa politica
impord uma restricdo progressiva a capacidade dlejwgr tipo de intervencdo do Estado no
dominio das relagBes econémicas. Assim, o Estadolseou numa armadilha ao submeter a
politica fiscal a monetaria, pois isso reduzirdatena crescente a governabilidade em todos
seus niveis federativos, superando em muito, ascéfvas dos liberais mais radicais do
conceito de “minimo indispensavel”.

Percebe-se que apesar de sua propaganda em faywomissta neoliberal, os
paises desenvolvidos continuam com Estados graeddsos, regulam e organizam o
funcionamento dos seus mercados, promovendo fodiisdarcadas de protecionismo e
subsidios, além de conviverem com déficits fiseaisemamente elevados (BORON, 1999).
Desse modo, a pretensa necessidade de reducadadio B&0 encontra correspondéncia nas
politicas adotadas nos paises desenvolvidos, aléso,dsdo antagbnicas com as proprias
politicas neoliberais, haja vista que as mesmasgama do Estado para serem implementadas
com sucesso. Estes paises consideram fundamenmtax@mplo, contrabalancar o elevado
grau de abertura da economia com medidas que reelthar competitividade de suas
empresas, tanto interna quanto externa. Na verdadicotomia intervencawersusnao-
intervencao é inexistente na pratica. O que o@muea reorientacdo do Estado em favor da
acumulacédo privada do capital, isso € essencia pasua reproducado, principalmente do

financeiro, assim seria necessario:



93

um Estado forte e capaz de apoiar o pleno desématto dos mercados. [...] 0
Estado deveria concentrar-se em suas funcdes gaiagcy...] garantir a seguranca;
promover a infraestrutura institucional de uma ecoia de mercado e bens
publicos; interiorizar externalidades e cuidar desmbros da sociedade tidos como
incapazes de cuidar de si préprios, os marginaga@BARUCO e GARLIPP,
2005:8). [...] o Estado deveria apoiar o setorrfagro, fomentar o desenvolvimento
técnico e em infraestrutura, promover a educag@vepcdo a degradacdo do meio
ambiente e criar uma rede sustentavel de protegéial. s(STIGLITZ, 1999apud
BARUCO e GARLIPP, 2005:10).

Nessa perspectiva, um estudo realizado por J. N&s8. Haggard com vinte e
cinco paises que aderiram as politicas do Consmaashington antes do Brasil apontam
para uma conclusao interessante sobre a acaol:.essata projeto (neoliberal) ndo avanca
sem credibilidade, ndo ha credibilidade possiveh g@vernos com autoridade centralizada e
forte” (FIORI, 1997:18). Para tanto, na periferia cdmta, o Estado foi deliberadamente
modificado com a finalidade de favorecer os in®gsprivados. Assim, ele tornou-se incapaz
de disciplinar o funcionamento do mercado, bem ¢@rver bens publicos, que constituem
a base da cidadania adequada as exigéncias dAudespeito dessa perspectiva, é preciso
considerar que paises e Estadndc‘ podem ser simplesmente tratados como mercados e
portanto, como atores ou espacos neutros que deeecomportar do mesmo modo que as
firmas e as empresa@BORON, 1999:51).

E possivel identificar algumas mudancas importangesonstituicdo do Estado
em funcao da ideologia neoliberal. A reforma reaEdtado comecou com a com a abdicacdo
da moeda nacional, uma condi¢éo para a globaliz&gadodas as experiéncias da América
Latina, a abdicacdo da moeda nacional é a princemdicdo. Um exemplo classico é o da
Argentina, onde por lei, o Estado foi impedido denmistrar a moeda. E a moeda quem
define faixas de renda, 0 acesso ao consumo, a@iue a todos os bens da sociedade. Ela é
instrumento que o Estado usa para implantar e faspeitar as regras gerais da sociedade
capitalista. Este € o primeiro momento da reform&stado (OLIVEIRA, 1999).

As privatizacfes constituem uma segunda medidafdenma. Elas significam a
entrega do patriménio publico a iniciativa privad@m sempre pelo seu real valor, e, em
muitos casos, seus compradores pagam com “moedasspdtitulos da divida publica) que
nao representam entrada de dinheiro novo aos quitdsos, servindo quando muito, apenas

para abater a divida publica.

A receita auferida com as privatizacbes federaestaduais, [...] foi de US$ 87
bilhdes. Esse valor é ridiculo frente aos US$ 41Bdés que equivalem ao
crescimento absoluto da divida liquida do setorlipdibentre 1994 e 2000,
representam apenas 15% do valor total dessa dérid@2000 (CARCANHOLO,
2003:60).
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Outro fator de reforma estatal sédo os acordos\ddadéxterna. Esses acordos ao
securitizarem a divida, fazem com que o Estadoripeiopagamentos escalonados e
indexados, impondo quase um “confisco” dos recufsasis. Assim, 0 governo nacional
perde muito da sua capacidade para gerenciar sstigssge sua arrecadacao. Isto pode ser
facilmente verificado quando se analisa o pesodigEEndios do orgcamento publico com o
pagamento dos servigos da divida interna e ex{e@ahalas 17 e 18).

Esses acordos levam a um ultimo instrumento demefalo Estado, qual seja, os
governos nacionais ficam comprometidos com a magéte da estabilidade monetéaria a
qualquer custo, visando manter em dia o pagamenthvitla puablica. Para isso, sdo adotadas
politicas fiscais crescentemente contracionistagyratica, isso significa permanentes cortes
or¢camentarios, principalmente os gastos sociaes iewestimentos. Sendo assim, nao € de se
estranhar a perseguicdo implacavel ao superavitgpo mesmo com suas consequéncias
desastrosas. A justificativa dada € que isso iaspirconfianga do mercado nacional e
internacional na “seriedade” do governo, e issoarmga o fluxo de capitais necessarios ao
crescimento e desenvolvimento. Na verdade, ameliasdependéncia desses capitais,
reduzindo a autonomia do Estado nacional (OLIVEIR299).

Nessa perspectiva, as reformas constitucionaidizadas para promover o
equilibrio fiscal e a competitividade global, acabpor retirar ou anular as conquistas de
direitos e garantias sociais proporcionados pelastitaicdo de 1988, que melhoraram as
condicOes de vida da populacao brasileira; istoreizaum desvio em relacdo ao sistema de
protecdo social de carater publico e de acessoersailv Na realidade, essas medidas
contribuem pouco para atingir 0s objetivos propmsemtretanto, elas sado decisivas para a
desmontagem do nosso “Estado assistencial”, quersefoi “minimo”, e que se expandiu,
teoricamente, com a Constituicdo de 1988, foi seddemontado. Os requisitos da
estabilizacdo, conjuntamente com as ja existerdasentracdo de riqueza e desigualdade
social, aumentou a “divida social”, seja pelo aumelas caréncias, seja pela diminuicdo dos
recursos disponiveis para implementar politicaag®¢FIORI, 1997).

A politica social, que apdés Segunda Guerra tormopslitica de Estado
equiparando-se a monetaria, a fiscal e a industeialrentou sérias dificuldades para a
manutencdo desse status, uma vez que a implementizcdnesma fica extremamente
reduzida, pois o Estado ndo possui autonomia sobreeda nacional e nem sobre 0s recursos
orcamentarios, haja vista o comprometimento defsaamentas com o mercado, sob o
ideario neoliberal globalizante. Em funcdo dissande parte do que seria definido como

politica social é vagamente atendido por politiftecalizadas de governo ou esta sendo
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transferida para a iniciativa privada. O mercadw,qua vez, ndo tem a intencéo de ampliar a
participacdo da populacédo nos servicos sociaiefgoassumidos, pelo contrario, ele prima
competicdo, pela segmentacéo e pela seletividadiea

Direitos, demandas e necessidades anteriorment@ecadas como assuntos publicos
transformaram-se, da noite para o dia, em queaddsduais diante das quais 0s

governos de inspiracéo neoliberal consideram qda tém a fazer a ndo ser criar as
condicdes mais favoraveis para que seja o0 mercaelocarregado a lhes dar uma
resposta (BORON, 1999:28).

Diante dessa situacao percebe-se o Estado sendantiérado, desburocratizado
e destecnotizado, abrindo espaco para novas fodmagestdo derivadas de dinamicas de
mercado. Trata-se de uma modernizacdo que tem liberatismo como vanguarda de
modernidade, no que se refere a organizacdo dd&eIRIERBORN, 1999). Assim, a reacao
contra essa “modernidade” busca fazer do Estad@nmente, um agente capaz de fomentar e
conduzir as transformacdes exigidas para que @&dame como um todo seja favorecida,
exatamente o oposto do que ocorre atualmente. Ascps sociais no Brasil possuem um
fator agravante, pois o Estado sempre foi um foatkmtda atividade econdmica, entretanto,
“nunca foi um provedor essencial de saude, educasdneamento basico, e outros
indicadores de desempenho sGt{RACERDA, 1999:86).

O Estado brasileiro foi submetido, desde 1990, gronesso mais de destruicao
do que a reforma, pois inexiste relacdo causaceégitre essas e as verdadeiras razdes da

crise do Estado brasileiro.

As reformas legais propostas pelo governo partidenum diagnostico errado da
crise: a abertura econdmica e a desregulacdo dosades financeiros ja tinham
avancado o suficiente, sem precisar de reformastibacionais. As privatiza¢des

ndo conseguiram o efeito desejado na redugdo ddadpiblica, e assim, ndo
cumpriram o objetivo convencer os investidores dasvicgoes neoliberais do

governo. As reformas previdenciaria e administegtperderam o sentido, a loégica
qgue prevaleceu foi do “valia tudo”, desde que sduzisse custos (FIORI,

1997:142).

Ainda sobre as reformas, a fiscal, que é de fund@hemportancia, foi
substituida pelo Fundo de Estabilizagdo Fiscaktoigindo viabilizar o ajuste fiscal. Sendo
assim, fnanteve-se as mesmas e velhas relagbes entre dobksta sociedade, e 0 mesmo
padrdo instavel de financiamento do Estado e danewcuwa do periodo autoritario-
desenvolvimentista(FIORI, 1997:143). Nessa perspectiva, as reforingdementadas por
Collor e FHC serviram para mudar a economia biigsilem modificar as bases estruturais
do Estado.
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3.4.1 A politica econébmica

A partir dos anos 1990 a politica econémica do iBeapensada de forma mais
efetiva em funcdo do contexto internacional, carazado pela globalizagdo, sob o
predominio do capital financeiro e tendo os ajustesssivos como base de estabilizacdo da
economia, 0 que restringiu significativamente somommia das politicas publicas, seja ela
monetaria, cambial, social ou fiscal. A década c@m@m o enfrentamento dos problemas
vindos da década de 1980, destaque para o combatdlagdo, crise da divida e
financiamento do Estado. Os desafios eram aumastéaxas de crescimento do PIB, gerar
emprego e melhorar a distribuicao de renda. O gerdomarcado por uma nova orientacado da
economia, a crescente adocao de politicas nedbbeaandonando-se o antigo padrao de
crescimento alicercado no tripé Estado, capitahegeiro, capital privado nacional, uma vez
gue este se desmantelou, notadamente pela fadodstado. Nessa perspectiva, o Estado
passa por uma redefinicdo das aliancas internate¥n@s de poder, sendo que o capital
estrangeiro passa a ter maior importancia na docgecondmica. Segundo os neoliberais, o
excessivo protecionismo e intervencao estatal tamaa estrutura produtiva ineficiente,
pouca diversificada e incapaz de competir no mercaternacional. Além disso,
proporcionava grandes lucros para empresas cora peixiutividade, sendo responsavel pelo
baixo dinamismo econdémico. Estes fatores teriara aitdausa dos problemas na economia
brasileira na década anterior.

No Brasil, a op¢éo pelo neoliberalismo € iniciaden® governo Fernando Collor
de Mello, marcada por um@n$ercdo subordinada as condi¢bes da nova ordeenriational
e ao receituario proposto por organismos internaeis’ (MATTOSO, 1996:23). Comeca
com abrupta abertura comercial, com uma alternaliwacombate a inflacdo, ao atraso
tecnolégico e aumento da competitividade das eraprbsasileiras. Acreditava-se que “
livre-comércio poderia levar ao desenvolvimentonéeoico com conseqiente melhora das
condicbes de vida da populagcédo, proporcionada pEkscimento econémico advindo da
melhor eficiéncia alocativa dos fatores de prodig@@®CERDA, 1999:100).

O governo Itamar Franco (1992-1994) - assim com@owerno Fernando
Henrique Cardoso - ao implantar o Plano Real, ndenas deram continuidade, mas
aprofundaram o processo de liberalizacdo econdmpdizaneio das privatiza¢des, reducao nos
gastos publicos, desregulamentacéo e liberalizdoamercado financeiro. A liberalizacéo é

parte importante da um paradigma de crescimengonalivo ao desenvolvimentismo. Este
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ultimo era baseado na industrializacdo por suligditu de importacbes e uma ampla
intervencdo do Estado, com um setor produtivo @stahcentrado nas industrias de base e na

infraestrutura.

3.4.2 A politica fiscal e seus determinantes

A politica fiscal adota no Brasil durante a décddal990 pode ser considerada
uma reversao daquela vigente até a crise do projational-desenvolvimentista, mais
especificamente a partir do final dos anos 1970eedyirou toda a década de 1980.

Depois de ter passado toda a década de 1980 eio da de 1990, buscando
controlar a inflagédo, o Brasil inicia uma tentatimais elaborada para estabilizar a economia,
aproveitando a experiéncias dos diversos plancadsados anteriormente. Esta tentativa foi
o Plano Real, iniciado ainda no governo Itamar égaacom Fernando Henrique Cardoso no
Ministério da Fazenda. A idéia fundamental era mwen uma aceleracdo controlada, por
meio de um indexador geral de precos, a Unidadedeedalor (URV), induzindo os agentes
econdmicos a transitarem espontaneamente da moiaeianaria (Cruzeiro Novo) para a
nova e estavel, o Real. O objetivo fundamentalpeoano¢do e manutencdo da estabilidade
monetaria. E neste parametro que foi baseadatica@tondmica do periodo. Nesse sentido,
o foco quase exclusivo no controle dos precos pedeesponsabilizado pelas restricbes de
gastos com as demais politicas publicas setoriais.

Paralelamente, o cenario econdmico mundial é marpath maior integracéo e
ampliacdo do movimento de capitais e, do retorne plmises emergentes ao circuito de
valorizacdo do capital internacional. Este ultimxigiel, em virtude da crise da divida nos
anos 1980, um maior controle das contas publieasentido de se conformarem com a maior
liberdade do fluxo de capital, a menor toleranaariaco por parte dos investidores e o
refinanciamento da divida publica a taxas de juagera flutuantes. Assim, a sustentabilidade
da politica econdmica e da nova moeda dependiagpeamente, de um severo ajuste fiscal,
da ampliacdo da abertura comercial e financeita, @§ma buscava habilitar o Pais como
receptor dos fluxos internacionais de capital. Aldisso, era fundamental a manutencéo da
taxa de juros doméstica num patamar que ao mesnpptatraisse os capitais estrangeiros e
desestimulasse a demanda interna, evitando prasfldesgnarias. Assim, buscava-se manter

as reservas cambiais elevadas, que num regimenaaaéxo, valorizou a moeda nacional
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frente o dolar, forcando uma maior concorrénciaeens produtos nacionais e 0s importados,
isto era importante para controlar a inflacdo denfomais efetiva. Os reflexos dessa politica
econdmica ndo séo despreziveis.

A estabilidade relativa do nivel de precos seriantida sob restricbes
macroeconbmicas severas para 0 crescimento realecd@momia, sendo o
endividamento financeiro crescente do setor puliicesomente o fendbmeno mais
aparente desta complicada arquitetura. [...], oesionrecorrente da taxa de juros
basica, [...] era 0 meio pelo qual o governo irdbrava qualquer crise exégena que
colocasse em risco a ancora cambial. [...] sempeesg manifestasse, via pressédo
sobre a taxa de cdmbio, a vulnerabilidade exteanacdnomia, maior tendia a ser a
instabilidade macroeconémica interna (CASTRO e CASD JR, 2005:328).

Esses fatores fizeram com que a politica econbemamansequentemente a fiscal,
juntamente com a ordem institucional fossem madlifés, buscando atender as exigéncias
para que a economia brasileira estivesse em sintmm esta “nova” economia mundial,
propagada pela globalizacao.

A l6gica dominante nessa fase do capitalismo, dalee valorizacdo dos estoques
de riqueza financeira, colocou fim ao isolaments plaliticas domésticas e cobrou
dos gestores da politica macroecondmica estabdidanl comprometimento com as
medidas previamente anunciadas, bem como a dedssatdresses dos investidores
no retorno das aplicac@es financeiras (LOPREATOH/2(84).

Nessa conjuntura, a intervencdo do Estado foi gdautpor uma politica
econdmica que possibilitasse aos investidoresrtagerios e avaliar, de forma mais precisa,
0s riscos de suas aplicacoes; isto € especialnmeptetante para os capitais externos. Assim,
as mudancas institucionais visavam a reducao derplelintervencao estatal e a definicdo de
regras fiscais e monetarias, como parte importdatestratégia brasileira de integrar-se a
economia globalizada. O Estado garantidor do dmiglisocial perde importancia frente a
funcdo de aumentar a competitividade das empresaslo que a produtividade torna-se o
principal objetivo. Desse modo, a redugéo das dakigdes deixa de ser, muito rapidamente,
a preocupacao principal.

A politica fiscal tornou-se *“garantidora” da vakatdo do capital,
reponsabilizando-se por afastar o risco de insclaéa manter a sustentabilidade da divida
publica. Para tanto, o ajuste e estabilizacao Ifismaaram-se imprescindiveis, pois eram
sindbnimos de credibilidade da politica econdmicd i€, da confianca dos investidores
estrangeiros. Esta confianca depende, basicamdmtepmprometimento do Estado com a
manutencao de regras de politica macroecondémidep@mdentemente de crises financeiras e
de mudancas no poder politico. Tanto que “ancaealfi, tornou-se o principal fator de
reducédo do risco-pais e do efeito contagio das<itgernacionais (LOPREATO, 2004).

Nesse sentido, o indicador da situacéo fiscal mudowadicional Necessidade de
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Financiamento do Setor Publico (NFSP) para a reld¢@da publica/PIB, pois esta refletia
mais claramente o comportamento intertemporal dadivetamento publico, e
consequentemente, a expectativa de rentabilidadetitldos da divida publica, visando
“proteger” os ganhos do capital externo. Desse maddivida publica tornou-se parte do
esfor¢o para atrair o interesse de tal capitab ésgnportante, pois o Brasil precisava desses
capitais para financiar suas contas externas. Ega® a acdo estata tvolucdo da relacdo
divida/PIB, por sinalizar, com antecedéncia, o cortgmento fiscal e as condi¢cdes de
financiamento publico, transformou-se no parameaisado na definicdo da programacao
financeira e das acdes na area fiScCLOPREATO, 2006:185). Porém, a busca da
credibilidade externa, a medida que obtém sucessiiz o raio de manobra da politica
econdmica, pois tem seu sucesso dependente danttomjunternacional favoravel. Mesmo
assim, essa orientacdo da politica fiscal foi unsafdndamentos do Plano Real.

Em 1993, a situacao fiscal era bastante positivis, g8 medidas do Plano Collor,
entre 1990-1992, reduziram significativamente dads divida publica, bem como elevou a
arrecadacéao tributaria. O resultado operacionauperavitario em 0,2% do PIB e o primario
foi superavitario em 2,6% do PIB. Destaca-se gqaesresultados deram sustentacao fiscal as
medidas implementadas pelo Plano Real (BIASOTOZRR.3). O ajuste da politica fiscal no
periodo 1993-1998, a despeito de reduzir o dédidiitico, foi gradativo, tanto que a adogéo
de metas rigidas de superdvits primarios e o camgimento com a sustentabilidade
incondicional da divida publica ndo foi definidasse periodo. Isso foi possivel, pois além
dos resultados positivos das contas publicas, ariceaconémico também era favoravel: alta
liquidez internacional, ativos financeiros domésdicom alta rentabilidade em virtude da
elevada taxa de juros e ainda, a sobrevalorizagdobial, atendiam perfeitamente a
expectativa de remuneracao elevada do capitaldojvgarantido o financiamento do déficit

em transa(;(")es correntes.

Tabela 5 - Saldo em Transacgfes Correntes do Brasiin US$ bilhdes - 1990-1999

Conta 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998999
Balanga comercial 10,70 10,60 15,30 12,90 10440 20-3} -5,60 -8,40 -6,50 -1,20
Exportagles 31,40 31,6( 35,90 38,60 43,60 46{50 7047, 53,00 51,10 48,00
Importacdes 20,70 21,00 20,6p 25,10 33,10 49(70 3053, 61,40 57,60 49,20
Balanga de Servigos -153p  -13,50 -11,80 -15/50 ,7e14 -18,60| -21,70] -26,90 -30,3p -25,20
Lucros e Dividendos -1,60 -0,60 -0,50 -1,80 -2,50 2,60 -2,30 -5,60 -7,10 -4,00
Juros Liquidos -9,70 -8,60 -7,3( -8,20 -6,30 -8,20-9,80 | -10,40| -11,90, -15,20
Outros -4,00 -4,30 -3,50 -5,50 -5,90 -7,80 -9,60 0,60 11,30 -6,00
Saldo em Transa¢des Correntes -3,80 -1/40 610 0-0,6-1,70 -17,80| -24,30 -32,4 -34,10 -25,40

Fonte: Boletim do Banco Centr@pudCarcanholo, 2003.
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E importante destacar que a combinacio taxa deicaratorizada e elevadas
taxas de juros definem a remuneracao dos capktsnes, mas elas dependem dos ciclos de
liquidez mundial, notadamente, numa economia cotm ahdividamento e escassez de
reservas. Essa situacdo, diante da maior volatdiddo mercado internacional, ampliou a
dependéncia externa da economia brasileira e coestmente, impds as diretrizes para os
gastos publicos (restritivo) e para politica trérig (aumento da arrecadacao).

Uma das razbes do aumento do endividamento foimeeato do déficit em conta
corrente. Este por sua vez, com a abertura finemae#io correspondeu necessariamente ao
aumento da absorcdo de poupanca externa, postentanransformada em investimento
produtivo, na realidade, a entrada desses capide&ynos, em sua maioria, ocorreu pela
aquisicao de ativos financeiros. O que significa guransferéncias de recursos reais para a
economia brasileira foi residual, o que ndo ampboinvestimento interno. Além disso, a
incerteza diante do comportamento dos juros e dubith encurtava drasticamente o
horizonte de planejamento dos agentes econdmicofiutdacdo dessas variaveis, num
ambiente de liberalizacao financeira acompanhaanmento de capitais, que normalmente é
volatil, resultou numa trajetdria de crescimestop and go Ainda sobre o déficit em
transacdes correntes, € preciso considerar queiafdluenciado decisivamente pela abrupta
e indiscriminada abertura comercial e da apreciaeaabial resultante do regime de cambio
fixo, sendo qued economia brasileira saiu de uma conta correntatipamente equilibrada
em 1993 para um déficit de US$ 34 bilhdes em 1@@e@ivalente a 4,3% do PIB”
(BELLUZZO e CARNEIRO, 2003:7).

Esse contexto € bem diferente dos objetivos priteadcom a insercéo

internacional da economia brasileira.

A proposta de ampliar o processo de integracaccdaoenia brasileira ao mercado
financeiro internacional preocupou-se em acelerdiberalizacdo financeira e a
abertura comercial. O objetivo foi atrair empresaselevar o montante dos
investimentos, a concorréncia e a produtividadasiderados elementos basicos na
promog&o do crescimento, bem como as instituicdemndeiras e os fluxos de
capitais exigidos no financiamento do balanco dgapeentos e no oferecimento do
crédito interno nessa nova etapa de desenvolvinfe@BREATO, 2006:186).

Diante desses objetivos, o papel do Estado e dtacpdiscal foi modificado. A
privatizacdo das empresas publicas, iniciadas nergo Collor e a reformulagdo do setor
publico alteraram a atuacéo da politica fiscahaduér varias das atribuicdes desempenhadas
durante o periodo do nacional-desenvolvimentismmaca de impulsionar a demanda

agregada e suprir a oferta de bens ou servico femendies areas.
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O programa de privatiza¢des levado a cabo durantnos 1990 foi um dos mais
importantes ja postos em pratica no ambito mundiairante a década, foram
transferidos ao setor privado cerca de US$ 10@édlem ativos produtivos, dos
guais US$ 82 bilhdes foram efetivamente pagos eedme titulos, e cerca de US$
18 bilhdes na forma de transferéncia de dividasc&Cde 60% desse valor foram
relativos a duas areas estratégicas de infraestrufielecomunicacées e Energia
Elétrica, e mais cerca de 5% para Ferrovias, Pogt@as. Além disso, houve uma
significativa privatizacdo do sistema financeircblitdb, em especial dos bancos
estaduais. Os bancos publicos federais foram wades, mas sua gestdo foi
crescentemente privatizada, reduzindo a sua fudgdéomento (BELLUZZO e
CARNEIRO, 2003:9).

O governo esperava que a receita das privatizagéesitisse abater parte da
divida e dos gastos com juros, mas na verdadeo ‘o valor das privatiza¢cdes acabou sendo
mais do que compensado pelo reconhecimento de svqr&ssivos governamentais, 0S
chamados esqueletotd. OPREATO, 2002:298).

Ao mesmo tempo liberalizou-se a participacado destimento direto estrangeiro
em setores antes proibidos. Desse modo, houve a&amaondempo, um processo de
privatizacdo e desnacionalizacdo da empresas drasil Com isto, as decisbes de
investimento tornaram-se mais dependentes do get@do, em maior grau do estrangeiro.
Nesse contexto, o Estado perdeu quase todo seu pedeoordenacdo e inducdo de
investimentos, isto foi agravado pela redugdo destimento publico em infraestrutura,
principal articulador entre o investimento puble® privado. Vale lembrar que o Estado ja
tinha perdido parte do seu papel de indutor da@ua ao longo dos anos 1980 devido a
crise da divida, entretanto, os investimentos gwraentais naquela década ainda foram
maiores que os da década de 1990.

A situagcdo das contas publicas até entdo favordeeerteu-se. Em 1995, o
resultado operacional foi deficitario em 5% do P8&:gundo Biasoto Jr. (2003), um dos
motivos dessa reversao foi a expansao dos gasiedegoverno central, sendo responsaveis
0s gastos com pessoal, os dispéndios previdergi@ras gastos de custeio. Porém, isso nao
significa que o governo federal deixou de se prpacicom a sustentabilidade das contas
publicas, tanto que enviou ao Congresso Naciomah série de propostas para reformas
constitucionais, destacando-se a tributaria, péaadh publica e privada e administracdo de
pessoal ativo. A outra razdo relevante foi o aumelat taxa de juros de 24,4% para 33,1%
a.a, aumentando a divida liquida do setor publsojuros representaram cerca de 25% da
elevacéo do déficit operacional, sendo que o pagnue juros reais liquidos foi de 12,25%
do PIB no triénio 1995/1997 e atingiu mais de 7%PdB em 1998 e 1999 (LOPREATO,
2002).

O peso dos juros no déficit publico ainda podepsacebido pelo aumento da
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relacdo divida/PIB, que entre 1994 e 1998, pas&ol@96% para 43,3% do PIB, mesmo
numa restricdo fiscal, gerando a necessidade desrdantdo superavit primario. Nesse
sentido, revelam-se os limites estruturais daipalihonetaria adotada no periodo, bem como
“a incapacidade do lado real das contas publicascentrolar a expanséo da divida publica,
dado que a mesma responde a outros condicionaf@SOTO JR., 2003:66).

Tabela 6 - Necessidades de Financiamento do Setarftico em % do PIB

Resultado/Ano 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 97 1P 1998 1999
Resultado Operacional -1,38 0,19 1,74 0,71 -1j14 88 4| 3,75 4,28 7,57 3,85
Governo Central -2,43 0,08 0,5 0,6p -1,%7 1,66 ,621| 1,76 5,25 3,63
Governos Estaduais e Municipais 0,41 -0,68 0,65 ,080| 0,80 2,35 1,82 2,24 1,82 0,46
Empresas Estatais 0,64 0,79 0,51 0,03 -0{37 0,8®,31 0,28 0,51 -0,24
Resultado Primario -2,31 -2,71 -1,5[7 -2,46 -5,21 ,360( 0,09 0,92 -0,01 -3,23
Governo Central -1,51 -0,98 -1,10 -0,88 -3,25 580, -0,38 0,26 -0,56 -2,36
Governos Estaduais e Municipais -0,3¢ -1,40 -0J060,62 -0,77 0,17 0,55 0,72 0,14 -0,23
Empresas Estatais -0,44 -0,33 -0,41 -0,[76 -1}19 ,05 0| -0,08 -0,07 0,36 -0,64
Juros Reais Liquidos 0,93 2,9 3,3 2,97 4,07 5,233,66 3,36 7,59 7,08
Governo Central -0,92 1,06 1,6 1,48 1,68 2,24 002, 1,49 5,81 5,99
Governos Estaduais e Municipais 0,7% 0,72 o,f1 700} 1,57 2,18 1,27 1,52 1,62 0,69
Empresas Estatais 1,10 1,1p 0,92 0,79 0,82 081,39 0 0,35 0,15 0,40

Fonte: Banco Centralpud LOPREATO, 2002.

(+) Déficit; (-) Superavit

A reversdo no resultado das contas publicas fonealtada também pelas
sucessivas crises externas, México em 1995, Asia98#, e Rissia em 1998, explicitaram a
vulnerabilidade externa da economia brasileira feagilidade do plano de estabilizacéo.
Diante disso, em 1998, as dificuldades de finanerdo do balanco de pagamentos e a
proximidade das eleicGes presidenciais fizeram wemm brasileiro recorrer ao Fundo
Monetéario Internacional (FMI), reforcar o ajusteschl, aumentando a carga tributaria e
reduzindo os gastos reais (sociais e investimenbesh como elevar a taxa de juros. Esta
conjuntura exigiu um compromisso maior por parte Egtado para com a estabilizacao
monetaria, o cambio fixo e o endividamento, conguldo ainda mais a gestdo da politica
econbmica. Entretanto, no final de 1998, a situaigéioou-se critica e, mesmo com as
medidas emergéncias adotadas, em janeiro de 199fhemado impds uma mega
desvalorizagéo taxa de cambio - cerca de 70% -igatrdo com a substituicdo do sistema de
cambio fixo pelo flutuante. Nessa situacdo, 0 ejusés contas publicas trouxe sérias

consequéncias, destacadamente:
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[...] a transferéncia de renda real, expressa emote do superavit primario da
economia, para uma gestdo financeirizada da djpuitidica, na qual os juros reais
incidentes sobre os estoques de divida explicanaastonomizacdo financeira em
relacdo ao PIB. E, [...] por trds da constatac&eram, revelam-se transferéncias
perversas de renda [..iJ:dos setores produtivos da economia, sobre os peasa
maior parte da tributacdo real efetiva para ogsstiinanceiros; &) das classes que
vivem do trabalho para as classes preponderantememntistas da sociedade
(CASTRO e CARDOSO JR, 2005:331).

Nesse contexto, essa autonomizacédo da divida pyloliorre mesmo diante do
aumento crescente da carga tributaria.

E possivel verificar ainda, que o Orcamento da Geate Social, embora seja
vinculado constitucionalmente aos gastos com sapomjidéncia e assisténcia social e
seguro-desemprego, haja vista sua grande capadigadeecadacédo, foi utilizado pela area
econdbmica como uma importante fonte de recurs@@ajuste fiscal e a estabilizacao.

Em virtude da vinculacdo constitucional, fez-se essério que emenda a
Constituicdo para liberar e redirecionar parte dbgurecursos do financiamento social a
estratégia de ajuste. Isso foi feito, em 1994,mpeio do FSE (Fundo Social de Emergéncia),
convertido em 1996 em FEF (Fundo de Estabilizagéocah e, a partir de 1999, em DRU
(Desvinculacdo de Receitas da Unidao). Em sintegmssivel afirmar que na auséncia de
regras de distribuicdo dos recursos oriundos dagrilboicdes sociais, o governo federal
utilizou parte desses recursos para 0 pagamentesjgesas nao previstas na Constituicao
Federal, desviando receitas destinadas ao finapoi@mda seguridade social (DAIN e
SOARES, 1998).

Pelo lado da arrecadacéo, o governo federal cimrabs tributos que ndo eram
compartilhados com as demais esferas de govermasgrompor as receitas perdidas com as
transferéncias constitucionais, além de utilizaplamente a ndo correcdo da tabela de
imposto de renda como fonte de aumento da arre@adpara aumentar a receita tributaria,
também foi aperfeicoado e intensificado o combatereegacdo. Outra medida importante foi
a renegociacdo da divida dos estados e municipios & Unido, sendo que tais acordos
favoreceram esta Ultima em detrimento dos primginasquestao politica; entretanto isso
acarretou um aumento da divida publica sob a reghiidade da Uniéo.

A respeito do ajuste fiscal gradativo realizadgedodo 1993-1998, feito dentro
da logica de inser¢cdo do Brasil na economia mundiaho circuito internacional de
valorizagdo do capital financeiro, constitui-se aui@rramenta complementar a exigéncia de
controle da inflacdo e manutencdo da estabilidadieetaria. Sendo assim, gradativo nesse
contexto, nao significa pequeno. A distribuicdo dastos da Unido, as despesas com saude,

educacao, cultura, trabalho, seguranca entre otitrasn mantidas em percentuais baixos ou
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foram reduzidas, em relagdo a receita total. Entiquaa dispéndios com juros da divida
publica federal consumiram percentuais bastantefisigtivos em funcédo das elevadas taxas
de juros praticadas. Comparando-se 0s gastos sczigiespesas financeiras do governo
federal, no periodo imediatamente pos-Real até,188¥ica-se que os primeiros eram de
12,20% no inicio do periodo, chegando a 13,38% I@ iBto €, praticamente se mantém
constantes; enquanto que as despesas financeasaeir de 17,57% em 1995, para 35,46%
em 1999. Verifica-se ainda que o crescimento dapa$as financeiras foi de 199,58%, muito

superior aos dos gastos sociais, 62,87%, e do & %.

Tabela 7 - Evolucdo do Gasto Social Federal e da §pesa Financeira Federal
(Valores Correntes em milhdes de Reais)

Itens/Ano 1995 1996 1997 1998 1999
PIB Total 649.192 778.887 870.743 914.188 963.869
Gasto Social Federal (GSF) 79.17( 92.742 107.473 8.92% 128.945
Despesa Financeira Federal (DFF) 114.0Y4 135.716 8.018 251.770 341.744
Participacdo Relativa (%) GSF/PIB 12,20 11,91 12,34 13,01 13,38
Participacédo Relativa (%) DFF/PIB 17,57 17,43 19,30 27,54 35,46

Fonte: IBGE; IPEA/DIPES para 1997/1998; IPEA/DISO@apgasto sociapudVazquez et alii (2004)

Além da taxa de juros, o financiamento externmic&ido na década de 1990,
criou um passivo elevado, tanto de curto quantiomigo prazo, gerando um gasto maior com
juros e aumentando a vulnerabilidade externa dacec@ brasileira. Além do impacto na
divida publica, a taxa de juros praticada no Brimiluma das responsaveis pela queda do

investimento produtivo no periodo.

Nesses anos (1990), a abertura da conta de capitaluso abusivo da ancora
cambial, desestimularam os projetos voltados paexportacdo, promoveu um
“encolhimento” das cadeias produtivas — afetadasmpportacGes “predatérias” — e
aumentou a participacdo da propriedade estrangeiestoque de capital doméstico
em setores nao afetados pelo comércio internac{aoal tradeables Além disso,
parte expressiva da absorcéo de recursos finasogtarreu através do ingresso de
investimento de portfélio e divida de curto prazjegando a moeda nacional a
intermitentes ataques especulativos (BELLUZZO e GERRO, 2003 a:2).

Diante desse contexto de abertura externa junt@ancemt uma economia cada vez
mais globalizada e integrada, cambio flutuante esnée inflacdo, o Estado foi pressionado a
reduzir seu papel; sendo que este papel foi limitagromocao e sustentacdo de politicas de
equilibrio fiscal, visando construir um ambient®m@@mico com regras estaveis. Entretanto,
este fato ndo necessariamente significa total ais@&a acdo estatal na economia, pois a
articulacéo e regulacédo do Estado sdo de fundahemtartancia para a estabilizacdo das
expectativas e a criacao das condi¢cOes para droeso, 0 que pode ser exemplificado pelos
paises asiaticos.
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Por um lado, o fortalecimento das decisbes de imresto privado depende da
recomposicdo da capacidade de investimento do géitiico, tanto para gerar
demanda direta ao setor empresarial, quanto parantga condicdes de

infraestrutura a atividade econdmica. De outro, gper as condicdes de
financiamento aos setores demandantes de recuepesidem de equacionamento
pelo Estado, num contexto em que as empresas ithwest ndo dispdem da
acumulacéo interna de recursos necessaria parar eleformacao bruta de capital
fixo do sistema (BIASOTO JR., 2004:76).

Apesar disso, a politica fiscal adotada pelo Bmaaildécada de 1990, como ja
mencionado, pauta-se pela geracdo de superaviamoirorescente visando o pagamento de
juros da divida, mesmo sabendo-se que a origeneldaadas taxas de juros, notadamente
durante o Plano Real, esteve relacionada a vuliideate do balanco de pagamentos e as
condicdes de financiamento externo e ndo a pofiscal em si. Com esse tipo de orientagédo
fiscal, reduz-se a demanda global da economia @n@rito ao investimento privado pelo
crédito publico. As consequiéncias sdo baixo cremgiondo PIB, aumento do desemprego e
deterioragdo das politicas sociais para protec&ontenos favorecidos, que juntamente com
0s investimentos constituem o principal alvo dogesodos gastos publicos. Em relacdo ao
desemprego, conforme Pochmann (1999), entre 198®@, passou de 1,8 milhdo para 7,6
milhdes de pessoas, sendo que o percentual de pleggmdos saltou de 3% para 9,6% da
populacdo economicamente ativa. As empresas estrasgjue se instalaram no pais no
periodo contribuiram para elevar o desemprego,visti@a a utilizacdo de processos e métodos

de gestao que reduzem sensivelmente o uso de radtardle

Tabela 8 - Comportamento do PIB, Investimento e Desnprego no Brasil - 1990-1999

Variacéo do PIB (%) Investimento (% P1B) Variacéo da FBKF Taxa de desempregjo

1990 -4.4 - - 4,3

1991 1,0 15,2 -1,8 4,8
1992 -0,5 14,0 -8,6 57
1993 4.9 14,4 7,2 53
1994 5,9 15,2 12,5 51
1995 4,2 16,7 13,7 4,6
1996 2,7 16,5 2,5 54
1997 3,3 17,9 12,4 57
1998 0,2 17,5 -1,8 7,6
1999 0,5 16,1 -7,0 7,6

1) Precos de 1980; 2) FBKF — formacéo bruta de adpib; 3) Médias anuais pela PME do IBGE.
Fonte: Bacen, IBGE e IPEADATApudCarcanholo, 2003.

Os ajustes macroeconémicos deterioram as basexdinas e institucionais do

Estado, pois com a ampliacdo do desemprego e damalidade, reduzem-se tanto os

Notadamente mecanizagéo, terceirizacédo, subcogéitata
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recursos ao financiamento dos programas sociamp ams direitos sociais, haja vista que
ambos estéo vinculados nas contribui¢cdes incidesaie® o trabalho formal (Vazquez et alii,
2004). Em periodos de recessédo, o desemprego encéaotsalarial tém consequiéncias sobre
a arrecadacao das contribuicbes sociais, poigxatdmente nos momentos em que as
demandas sociais aumentam em funcao da crise etwmoban capacidade de intervencao
governamental fica prejudicada pela impossibilidagie ampliagdo do dispéndio social
(NEPP, 1991:52).

Diante desses resultados, € preciso consideraa gestdo da politica fiscal ndo
pode ser reduzida a metas de gastos e de redeitdtia, ela precisa ser ampliada, tendo o
Estado como agente ativo que busque fomentar aetanincentivando o investimento, e
assim, gerar emprego, renda, objetivando a melldasacondicbes de vida da sociedade
como um todo, ndo favorecendo apenas uma minUupeutzela dela, como aconteceu na
década de 1990.

3.5 O financiamento do Estado brasileiro

7

O financiamento do Estado é constituido da arre@datributaria, dos
empréstimos compulsorios e da divida publica. Aalaonstituicdo brasileira limitou de
forma severa a instituicdo de empréstimos composdpermitindo-os somente em caso de
calamidade publica, guerra externa ou sua iminénceelizacdo de investimento publico de
relevante interesse nacional. Em relagdo a dividdiqa, desde meados da década de 1970
ela deixou de ser utilizada como fonte de recupswa execucdo das atribuicbes do Estado
brasileiro, como fora nas décadas de 1930 e 18&fotorre em virtude da “crise da divida
externa” gerada pela a elevacao dos juros nos &sstadidos. Desde entdo, o gerenciamento
da mesma é feito visando unicamente sua manutepagdamento de juros e amortizacoes,
isto €, sua “rolagem” se tornou a propria razasuke existéncia. A implicacado disso € um
elevado esforco pela reducdo dos gastos publicasneento da arrecadacdo, e assim, a
geracdo de superavit primario das contas publieas ponrar os compromissos da divida.
Tendo essa situagdo em vista, é evidente que a famte efetiva de financiamento do Estado
brasileiro sdo os tributos. Desse modo, € de fuedtah importancia conhecer o
comportamento e os fatores determinantes da aae@&agdpois ela é que define o montante de

recursos disponiveis para a execucdo das funcéesagibuicdes do Estado. A forma mais
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comum de se medir 0 peso e as conseqliéncias dosag@rrecadados pelo Estado é carga
tributaria.

A carga tributéria é indicador que expressa a &elaptre o volume de recursos,
que o Estado extrai da sociedade para financias atigidades e o produto ou a renda
nacional de um determinado pais. Ela pode sereinfiada por diversos fatores. O mais
evidente € a renda, teoricamente quanto maiorcelanfaior a capacidade de arrecadacgéo
tributaria. O papel desempenhado pelo Estado tamtihe ser determinante para carga
tributaria, pois nos paises em que o Estado é meapel por prover saude, educacéo,
previdéncia social entre outros, necessita-se ralatante, de um aporte de recursos maior,
para atender suas atribuicbes. Espera-se que quando for a quantidade dessas atribuicoes,
maior a carga tributaria. O grau de controle quiesesobre a base de arrecadacao tributaria
€ importante, pois se este for pequeno e a basefpla, a carga tributaria tende a diminuir.
Assim, a urbanizacéo, a industrializacéo, o tamat#soempresas, a participacédo da renda do
trabalho na renda total, bem como a formaliza¢& atvidades econOGmicas facilitam o
controle da base de imposicao tributaria, ampliamdorecadacéo.

A carga tributaria pode ser influenciada pela géta pois se esta for elevada
(como foi o caso do Brasil até 1994), pode cormerlor dos tributos no prazo decorrido
entre o lancamento e o recolhimento aos cofresiqu#blNeste caso, as medidas adotadas
pelas autoridades tributarias séo a reducdo deste,passim como a aplicacdo de correcéo
por meio de um indexador; porém, no Brasil, mespm estas medidas ainda existia perda
de valor da arrecadacédo, em virtude da indexacécsed perfeita, notadamente quando a
inflacdo se acelerava. O saldo da balanca comegrot afetar a arrecadacao tributaria, haja
vista que as exportagcdes sao isentas de algumsosile as importagdes, normalmente néo.
Assim, um saldo positivo na balanca comercial pedieizir a arrecadacéo e vice-versa, em
virtude do encolhimento/ampliacéo da base de incidéributaria. A dinamica da economia
€ outro fator importante para a determinacdo dgacéibutaria, porque a medida que a
economia cresce, geralmente, a produgcdo, 0o empreg®nda e consequentemente o
consumo, a base de incidéncia tributaria € eleveslyltando numa arrecadacdo maior
(VARSANO et alii, 1998).

Nos anos 1990, em virtude da aceleracdo das muslancambiente econdmico,
destacando-se a globalizacdo e a formacdo de bkmmsdmicos regionais, houve uma
preocupacao maior com o financiamento do setorigmjldtaja vista que a politica tributaria,
em especial o peso da carga tributaria, tem impschve as decisdes de producdo e de

investimento tanto interna quanto externa, geramdesfor¢co de harmonizacéo fiscal. Desse
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modo, a politica tributéria doméstica teve suatligéio ampliada, sendo pautada por praticas
internacionais, o que diminui a soberania fiscal paises. A grande mobilidade internacional
de capitais faz com que na competicdo por elesi©guote ou pelo menos procure adotar
regras parecidas aos demais paises que buscamedaisos. Os possiveis impactos da
politica tributéria dizem respeito a disputa pgpitzas internacionais que financiam o setor
produtivo, pois a tributacdo pode reduzir sua l@htiade e estes poderdo ir para outros
paises, buscando um retorno maior. Outro exemplal@s capitais financeiros que buscam
valorizacéo, pois mesmo com uma taxa de juroS\aratomo € o caso do Brasil, a tributacao
pode ser fundamental nas decisfes relativas atipssde aplicacdo também, uma vez que
reduz os rendimentos. Esses dois casos sdo exemgiddo a dependéncia de capitais
estrangeiros que paises como o Brasil possuem fipamciar seu déficit no balanco de
pagamentos, principalmente através da aquisicdibuties da divida publica, que por sua vez,
também sdo fundamentais para a sustentabilidatk aéma.

A carga tributaria também influencia a competitadd dos produtos domésticos
frente aos estrangeiros, especialmente depois dgtababertura comercial iniciada pelo
governo Collor em 1990. Isto acontece devido asctaristicas marcantes do sistema
tributario brasileiro, como por exemplo, os trigimumulativos (IP1, ICMS, COFINS, PIS,
CPMF). Dessa forma, as exportagcoes sdo oneradaantim-se mais caras, pois os diversos
tributos cumulativos acabam por compor o precd files produtos, excecao feita ao ICMS
que nao é devido pelos produtos exportados. O qu@i€o em virtude do peso dos demais
tributos cumulativos na composicdo do preco finas agnercadorias. Por outro lado, as
importaces ndo sdo atingidas por tais tributoss pa maioria dos paises a producao
exportada é praticamente isenta de tributos, istadétam o principio de destino. Nesse
contexto, os produtos estrangeiros sao mais barédtis €, mais competitivo que os
domeésticos, tanto interna quanto externamente.

No Brasil, a carga tributaria tem apresentado uenaéncia de crescimento ao
longo do tempo. Destaca-se que ocorrem dois auseigpados, em 1966-1967, em funcdo da
reforma tributéria e, a partir de 1994 devido algizacdo do Plano Real (VARSANE alii,
1998).
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Tabela 9 - Carga Tributaria Global - 1990-1999

Ano Caraa (% do PIE
199( 30,5(
1991 25,21
199; 25.8¢
199¢ 25,77
199¢ 29.4¢
199t 29.7¢
199¢ 28,97
1997 29.,0¢
199¢ 29.7¢
199¢ 32,1¢

Fonte: Receita Federal do Brasil

A tabela acima demonstra uma receita tributarial®B de 25,72% do PIB,
aumentando para 29,46% em 1994, 29,76% em 19%lacpara 28,97%, retorna ao patamar
de 29% em 1997 e 1998 e, tem um novo aumento er@, E#gindo 32,15% do PIB.
Entretanto, deve-se considerar que 0s gastos pgbiozam contidos severamente desde o
final da década de 1970 e durante toda a de 198furBnte o Governo Itamar Franco, foi
realizado um novo ajuste fiscal, com drastico cdeelespesas e elevagdo de impostos. Essas
medidas foram consideradas pré-requisitos paraabiEzacdo econémica. Entretanto, a
demanda reprimida por gastos, principalmente na soeial, bem como a necessidade de
reposicao da infraestrutura dos servicos publisseriais fez aumentar os gastos publicos
também. Obviamente, que a ampliacdo dos gastoscpsifbi realizada de forma a nédo
comprometer o “necessario” ajuste fiscal para cgtabdizacdo proporcionada pelo Plano
Real fosse mantida. A distribuicdo da carga tribatantre os entes federativos € um dado

interessante para analise da carga tributaria.

Tabela 10 - Carga Tributéria Bruta Por Competénciaem % do PIB - 1990-199%

Ano Unido Estados Municipios
199( 67,32 29,57 3,11
1991 66,31 28,9( 4,7¢
1992 67,6¢ 28,4¢ 3,8¢
199: 71,8( 25,1« 3,0¢
199/ 69,4¢ 27,1( 3,4t
199¢ 67,2¢ 27,9¢ 4,81
199¢ 66,7¢ 28,3( 4,91
1997 67,67 27,25 5,0¢
199¢ 68,6¢ 26,1¢ 5,17
199¢ 69,8¢ 25,4: 4,6¢

Fonte: Receita Federal do Brasil
1 - Antes das transferéncias constitucionais

Os dados acima mostram que apesar da Constituiea@988 ter buscado
distribuir melhor a arrecadacao tributéria, estatinooa bastante concentrada nas maos da
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Unido, com uma participagdo variando entre 66,31%180% do total arrecadado. A
participacdo dos Estados fica entre 25,14% e 28 &0%ngo do periodo. Ja 0os municipios
tém a menor participacéo no bolo tributario, eBt% e 5,17%. Entretanto, uma das formas
previstas na Constituicdo de 1988 para melhoraistaitulicdo do “bolo tributario” foi o
aumento das transferéncias intergovernamentaisniopara os Estados e destes para o0s

Municipios.

Tabela 11 - Carga Tributéria Bruta Disponivel em %do PIB - 1990-1999

Ano Unido Estados Municipios
199( 57,1« 27,9¢ 14,87
1991 55,3¢ 28,1¢ 16,4¢
199 57,2t 27,3t 15,3¢
199: 60,62 25,27 14,11
199 59,7¢ 26,1« 14,07
199¢ 56,34 27,5( 16,1¢
199¢ 56,14 27,61 16,24
1997 57,2¢ 26,57 16,17
199¢ 59,2( 25,02 15,7¢
199¢ 60,11 24,7( 15,1¢

Fonte: Receita Federal do Brasil

1 - Apos as transferéncias constitucionais

Depois de realizadas as transferéncias constitaisionota-se que Unido teve sua
receita tributaria reduzida, em média, entre 9 @.p1 os Estados, por sua vez, ndo tiveram
suas receitas reduzidas de forma significativa,néximo 1,58%. Os municipios é que
tiveram os maiores ganhos, uma vez que estesriveuas receitas, no minimo, triplicadas.
Os municipios pequenos foram proporcionalmente rbaiseficiados que os meédios e
grandes, haja vista a manutencdo dos critériosatidordo Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM).

Em outras palavras, nos municipios mais densanpeados, onde a demanda
por servicos de infraestrutura urbana € maior, @samento dos recursos foi
relativamente menor. Além disso, o critério deriisicdo do FPM estimulou, a
exemplo do que ja ocorrera com o estabelecido @elastituicio de 1946, o
desmembramento de municipios. Existem hoje no pa&s de 5 mil dessas
unidades, mais que o triplo do niamero registrad®d@h@nos (VARSANCet alii,
1998:13).

A redistribuicdo das receitas entre os niveis deeigm em favor dos estados e
principalmente dos municipios, em funcdo do nostesia tributario oriundo da Constituicdo
de 1988, fez com que a Unido tivesse sua receifariprreduzida. Esta situacdo gerou um
desequilibrio financeiro no governo federal, pos encargos nado foram transferidos
juntamente com as receitas aos demais entes fedsraém outras palavras, o governo

federal ficou com menos recursos para desempeshareamas atribuicdes. Diante disso,
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visando compensar as perdas de receita em funcéefatana de 1988, o governo federal
buscando combater seu desequilibrio fiscal e fimamccronico criou tributos de sua
competéncia exclusiva, ou seja, que ndo eram lpgdits com os estados e municipios, tais
como a Contribuicdo Social Sobre Lucro Liquido (Cpkem 1989, o Imposto e depois
Contribuicdo Provisoria Movimentagdo Financeira MEp em 1993, Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS), eoelevaliquota de outros ja existentes.
Isso tornou o sistema tributario ainda mais regresgpois tais tributos eram repassados para
0S precos, isto €, em cascata. Assim, a arrecaddgéotributos federais sujeitos ao
compartilhamento com as demais esferas de govefnas de 51% do total da receita
tributaria em 1988, para 42% em 1991, nao incluidascontribui¢cdes parafiscais, FGTS e
PIS/IPASEP(AFONSO, 1994:71). Os resultados dessas medi@lasintetizados abaixo:

Em suma, a reacao do governo federal & nova omdtemtétria instituida a partir da
Constituicdo de 1988 ocasionou uma queda na qdelida sistema tributario sem,
contudo, acarretar um equacionamento definitiveededesequilibrio financeiro e

fiscal (VARSANO, 1996:18).

Isto ocasionou a elevacdo da carga tributaria agoloda década de 1990,
conforme a tabela 9. Outra medida adotada pelorgovederal foi a reducdo de seus gastos,
bem como a transferéncia, ndo negociada com osislgoeernos, de atribuicbes a estes,
principalmente na area social. Mesmo com o reftimgnceiro que tinham recebido, estados
e municipios ndo conseguiram atender de formafa#ti® as novas demandas transferidas,
prejudicando a qualidade do atendimento a populacao

A partir de 1990, com as mudancas introduzidas alastituicdo de 1988
vigorando, assim como as medidas tomadas pela Updéia recompor suas receitas,
notadamente pela criacdo de tributos ndo compadith com estados e municipios, assim
como pelo aumento de aliquotas dos ja existentssstema tributario brasileiro tornou-se
mais regressivo, em virtude da base tributariadinonais pesadamente sobre bens e servicos,
ou seja, sobre a producdo. Dessa maneira, é impreanhecer a composi¢do da carga
tributaria e suas implicagfes, tanto para o firmmento do Estado quanto para o sistema

econdmico como um todo.
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Tabela 12 - Composicao da Carga Tributéria Por Triluto em % do PIB

VALORES EM MILHOES DOLARES

ANO 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
PIB 469.318 405.679 387.295 429.685 543.087 705.449 775.475 807.814 787.499 529.398
VALOR | %PIB |VALOR |%PIB [VALOR PoPIB ALOR o PIB AL OR | %PIB | VALOR | %PIB |VALOR |%PIB ALOR o PIB ALOR % PIB | VALOR | % PIB

IMPOSTO DE RENDA 22.657 4,83 14.78 3,60 15.297 3,05 17.092 ,98 0922 4,07 33.993 4,82 36.095 4,65 35.481 4,44 41|1315,22 30.422 5,75
IMP. S. PRODUTOS INDUSTR. 11.968 2,55| 9.05 2,2B 9.295 2,89 10.476 3,44 91{81 2,18 14.667| 2,0 15.216 1,96 15.405 1491 13/873 76 [L 8.967 1,69
IMP. S. OPERAGOES FINANC. 6.641 1,41 2.514 0,62 2.473 0,64 3.467 0,81 3[728 ,69p  3.500 0,5 2.824 0,3 3.495 0,43 3.035 Q0,39 ®66 0,5
IMP. S. COMERCIO EXTERIOR 1.956 0,42 1.782 0,44 1.579 0,41 1.916 0,45 2/805 ,52p 5.343 0,7§ 4.221 0,54 4.739 0,69 5.605 Q9,71 34|13 0,82
IMP. TERRITORIAL RURAL 15 0 77 0,02 13 2 0,01 12 0 1p8 0J02 96 ,03 5122 0,03 178 0,07 13 0,03
IMP. PROV. MOV. FINANC. (IPMF) - - - - - - 316 0,07 5.74 1,0p 174 0,02 - - - - - - - -
TAXAS FEDERAIS 177 0,04 14 0,04 146 0,04 161 0{04 227 0,04 348 0,04 408 0,05 328 0,04 422 {,05 193 040,
CONTR. P/ PREVIDENCIA SOCIAL 25.13! 5,36 19.094 B[r 18.498 4,78 23.29: 5,42 26.961 4/96 35.114 #,98 0.202 5,18] 40.95 5,0f 40.197 9.1 26.129 4,94
COFINS 7.566 1,61 5.468 1,35 3.924 1,01 5.741 1,34 13)397 2,47 16.015 2,27 17.096 2[2 17.0p1 1 15.p24 1,9317.011 3,21
CONTR.. PROV. MOV. FINANC. (CPMF) - - - - - - - - - - - - - - 6.411 0,7 6.992 0,89 .349 0,83
CONTR. SOCIAL S/ LUCRO LIQUIDO 2.671 0,57 1.167 0,29 2.846 0,Y3 3.304 0,77 5/062 ,93p 6.129 0,87 6.17 0.8 6.692 0,83 5.6438 Q,72 ®B(72 0,7
PIS, PASEP 5.636 12 4.344 1,0y 4.218 1,09 4.885 114 5869 08, 6.445 0,91 7.10! 0,92 6.739 0,83 6.138 Q,78 %[22 0,99
CONTR. SEG. SERV. PUBLICO 51p 0,11 490 012 473 70,0 359 0,08] 1.204 0,2p 2.293 0,83 2.968 0,33 2407 3|0 2140 0,27 1.73 0,33
OUTRAS CONTRIBUIGOES SOCIAIS (1) 1.53L 0,33 1411 39 1.976 0,51 81 0,19 517 01 681 1 24 ,08 2|57 0,07 716 0,09 64 0,12
FGTS 7.246 1,54 5.44 1,34 5.115 1,82 5.391 1,25 7/640 ,41[L 10.676 1,51 11.62p 15 11.991 1)48 14.463 1,84 9.591 1,81
CONTRIBUIGOES ECONOMICAS 479 0,1 522 0,13 6p5 0J16 459 0,11 608 0,1 916 0,13 881 0,11 §50 Q11 806 1|0, 689 0,13
SALARIO EDUCAGAO 1.051 0,22 669 0,1 697 0,17 564 13| 1.913 0,35 2.594 0,37 2.7%0 0,85 2.575 Q,32 2@1 0,27 1.294 0,24
SISTEMA "S" (2) 1121 0,24 854 0,21 875 0,23 1.106 0,26 1.525 0,24 2.188 0,31 2.110 0,27 2.450 0,3 o®i1 0,27 1.814 0,34
ICMS 39.745 8,47| 27.88! 6,87 26.761 6,91 26.270 6,11 0350 7,37 51.55§ 7,31 55.453 7,15 55.469 q,84 52[4746,66 37.402 7,07
IPVA 893 0,19 333 0,0: 541 0,14 557 0,13 930 q,17 21684 0,38 3.108 0,4 3.564 0,44 3.836 0,49 2.469 0,47
ITCD 90 0,02 23 0,01 74 0,0p g0 0,02 119 0[02 195 ,03 012 0,03 247 0,03 274 0,03 166 0,03
TAXAS 407 0,09 410 0,1 371 0,1 289 0,p7 502 0,09 1012 14p, 1.182 0,15 1.25 0,16 1.205 0,15 146 0,14
PREVID. ESTADUAL 654 0,14 621 0,1p 350 0,09 460 10]1 1.544 0,28 2.93 0,4p 3.320 0,43 3.302 Q.41 3/2580,41 2.218] 0,42
OUTROS (AIR, ICM, ETC.) 534 0,1 27p 0,47 373 1 301 0,03 229 0,04 296 0,04 318 0,04 317 0,04 R67 3D,0 259 0,05
ISS 1.584 0,34 1.364 0,3¢# 1.292 0,82 1.490 0,35 2305 ,42p 3.638 0,52 4.20 0,54 4.701 0,68 4.758 0,6 &@|97 0,56
IPTU 1.113 0,24 1.853 0,46 1.228 0,82 637 0}15 11136 1D2 3.032 0,43 3.36 0,48 3.649 0,45 3.453 q,46 21487 0,47
ITBI 327 0,07 547 0,1! 361 0,09 258 0,06 460 q,08 716 1|0, 734 0,09 761 0,0 684 0,99 394 0,07
TAXAS 770 0,16 776 0,1! 718 0,18 546 0,13 949 q,17 1/914 0,27 2.235 0,29 2.368 0,29 2.2p4 0,28 1514 0,29
PREVID. MUNICIPAL 117 0,02] 112 0,0 68 0,02 2 0,02 276 0,05 525 0,01 45(L 0,06 342 0,04 67 Q,08 565 ,11 0
OUTROS TRIBUTOS (3) 542 0,1 241 0,06 271 0J07 66 0,09 401 0,07 27 0,04 41 0,01 0 0 123 d,02 45 100

TOTAL 143.133 30,5| 102.261 25,21 100.114 2585  528. 25,72|  160.01 29,46  209.966 29176  224.p62 2B,9234.542 29,03 234.20B 29,14 170.201 32,15

Fonte: Receita Federal do Brasil - Elaboracao dorau
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(1) Inclui: Contribuicdo sobre a receita dos coroarde progndsticos, contribui¢cdo para custeicedsdes militares, contribuigao
FUNDESP, contribuicdo FUNPEN e outras. (2) Conigha ao SENAR, SENAI, SESI, SENAC, SESC, INCRA, SIBEST, SENAT,
SEBRAE, Fundo Aeroviério e Ensino Prof. MaritimdP©); (3) IVVC e contribuicéo de melhoria.

A tabela 12 mostra que a participacéo dos tribctimsulativos e/ou indiretos (1P,
IPMF/CPMR, COFINS, CSLL, PIS, ICMS, ISS) representou em @otg uma arrecadacao
de 16,15%, 12,77%, 13,09%, 13,03%, 16,02%, 14,4883%, 14,31%, 13,73% e 15,55%
do PIB no periodo iniciado em 1990 até 1999, rdsmauente. Destacando-se em todo o
periodo a receita gerada pelo ICMS, em média 7%IBo Como ja salientado, a tributacdo
indireta prejudica a competitividade interna e mdedos produtos domeésticos, pois distorce
precos relativos e estimula a integracdo vertical ptoducdo, aumentando custo e,
consequentemente elevando o preco final dos predutddém disso, inibe tanto o
investimento estrangeiro direto, quanto o investimeprodutivo domeéstico, pois o reduz a
perspectiva de lucros em relacdo ao primeiro entquao segundo, encarece o0 custo do
capital. Assim, esse tipo de tributacdo causa paoas distorcdes na competitividade, mas
também favorece a concentracdo de renda, prejuigastica fiscal, pois proporciona
oportunidades de planejamento tributario que séis agaroveitadas pelos contribuintes de
maior capacidade, bem como facilita ou estimulareegacao.

O principio da equidade € outro aspecto prejudigeedos tributos indiretos, haja
vista que 0os mesmos acabam por onerar mais as fdxaenda menores. Além disso, o
principio da neutralidade tributaria é ferido, ptikutos indiretos ndo sdo neutros, eles
distorcem a alocacdo de recursos e prejudicamceémdia do sistema econémico. Assim,
uma carga tributaria na qual os tributos indiretmsno é o caso da brasileira, retira mais
recursos de quem possui menos condicdes, faz ceno quoder aquisitivo caia; ao cobrar
menos dos contribuintes com maior capacidade taonitre, também favorece a concentracao
de renda e ampliacdo da desigualdade. Por outnoiksb gerou a necessidade de que a carga
tributaria fosse crescente ao longo dos anos 1B@8¢cando assim compensar sua ma
distribuicdo entre os membros da sociedade.

Em relacdo aos tributos diretos (IRPJ, IRPF, ITRVA, ITCD, IPTU, ITBI),
pode-se verificar na tabela 12 que no periodo 1999, a arrecada¢do deles somou 5,35%,
4,76%, 4,52%, 4,35%, 4,55%, 5,78%, 5,63%, 5,48%4,%, 6,82% do PIB, respectivamente.
Comparando estes percentuais com os dos tribudoetios verifica-se a grande discrepancia
existente, sendo que estes Ultimos geram uma agoeiticamente trés vezes maior que 0s
primeiros. Este comportamento é explicado pelo datotributos indiretos apresentarem bom
desempenho como geradores de receita, em funcdoada facilidade de fiscalizagéo e

20 IPMF foi cobrado de 1993 até 1995, em 1996 né&odiorado e em 1997 transformou-se em CPMF.
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controle sobre o contribuinte. A progressividadeng dos principios fundamentais de um
sistema tributario, pois interfere decisivamente @rro principio, o da equidade, uma vez
gue permite uma discriminacdo entre os contribgsinteque diz respeito a sua capacidade de
pagamento. Em outras palavras, cobrar mais de quomsui patriménio e renda maiores.
Entretanto, a tributacdo direta exige um maior resfopois é necessério ter um controle
maior sobre a renda e o patrimbnio dos contribginisando manter a base de incidéncia
proxima da realidade, evitando a sonegacao fis@sen gerar maior receita, com justica
tributaria. Num pais continental e populoso con®rasil, ha de se reconhecer que esta ndo €
uma tarefa simples, porém nao impossivel.

Na prética, as criticas feitas a carga tributdéeaem sobre a sua estrutura,
predominantemente regressiva, além de ser condaleetevada. Assim, uma melhor
distribuicdo ou redistribuicdo da carga tributatepende em grande medida do aumento da

progressividade.

O sistema tributario brasileiro é considerado ceomplexo e, em muitos aspectos,
regressivo e ineficiente. Contraria, assim, osqgipins de um sistema tributario
ideal. Sua grande vantagem é que arrecada muitodearga tributaria brasileira é
a maior da América Latina, em torno de 30% do RIRIA, 1999:15).

A criacdo de um numero maior de aliquotas do ingpesbre a renda, tributo
progressivo por exceléncia, poderia melhorar o qudd arrecadacéo. Nessa mesma linha, a
regulamentacdo e cobranca do imposto sobre grdiodesas é outro exemplo para a
ampliacdo da progressividade, haja vista que acaigue dos contribuintes atingidos por este
tributo € grande. Além disso, uma melhor exploragdamposto sobre heranca e doacdes
(ITCD), por meio de aliquotas maiores, assim comma umaior tributacdo sobre terras
improdutivas (ITR), hoje insignificante, gerandeauesos para realizar uma reforma agréria,
por exemplo. Grosso modo, faz-se necessario tangnéna incidéncia tributaria recaia sobre
bases mais fixas e de menor possibilidade de ev&sin essas medidas, abrir-se-ia espaco
para reducdo da tributacdo sobre a producédo, digdimuwda concentracdo de renda e das
desigualdades. Assim, a producdo aumentaria, geemgrego, renda e ampliando consumo,
além de tornar os produtos domésticos mais conmostjitcontudo, sem reduzir a arrecadacéo

tributaria, o que melhoraria o financiamento desptiblico.
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3.5.1 A composicao das receitas e despesas da Uniéao

3.5.1.1As receitas da Uniao

As receitas orcamentarias da Unido estdo demoastreab tabelas 13 e 14, com a
respectiva participacdo de cada categoria econdmica

As receitas tributarias, como esperado, constitencategoria com maior
participacdo no total de receitas da Unido. Em 1984 representaram 49,76%, cairam para
38,93% em 1992 e para 28,18% em 1993. A partito@d,lcom a estabilidade proporcionada
pelo Plano Real, essa participacdo ampliou-se del%3para 66,53% em 1995, 69,94% em
1996, caiu para 53,44% em 1997, voltando a suba $8,98% e 73,47% em 1998 e 1999,
respectivamente. Essa trajetoria de crescimentonpativel com a tendéncia de elevacéo da
carga tributéria apresentadas nas tabelas 10 e 11.

As operacfes de crédito constituem outra categtiaeceita com percentuais
significativos em relacao a receita total. No p#wi@991-1999 tal participacéo foi de 24,85%,
38,23%, 33,15% em 1991, 1992 e 1993, respectivanent 1994 cai acentuadamente para
9,44%, eleva-se em 1995 para 12,70%, 13,11% em, 5@@@& outro grande aumento em
1997 atingindo 33,45% e apresenta uma grande crrade098 e 1999 para 4,25% e 2,44%,
respectivamente. Esse comportamento parece egéaloliao comportamento das receitas
tributarias, ou seja, a medida que a receita @itaumenta, as operacdes de crédito
diminuem e vice-versa. A explicacdo para isso éunna parte consideravel das operacdes de

crédito é destinada ao refinanciamento da dividdigal

3.5.1.2As despesas da Uniéo

Ao analisar os gastos publicos em alguns de seymsgy principalmente aqueles
que apresentam maior impacto nas condi¢coes dedadpopulacédo, se busca demonstrar
como o Estado destina sua receita e assim, desbhmgens atribuicées. Por outro lado, €
importante também conhecer os determinantes dgsstss, bem como suas implicactes

para a economia.
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%

Categoria 1990 % 1991 % 1992 % 1993 9 1994
RECEITAS CORRENTES 296.873.731.094,4@®5,64 259.607.724.453,72 54,24 257.411.133.362,33 41,03 535.287.269.081,19 55,42 384.304.241.777,%2 65,46
Receita Tributaria 290.211.494.807,3%5,07 238.172.746.460,3549,76 244.243.141.501,61 38,93 272.172.163.034,11 28,18 315.502.916.385,9853,74

Receita Patrimonial

533.164.591,070,05

3.426.020.814,3

3 0,72

3.990.136.294,54 0,64

64.784.942.633,7

2 6,71

28.145.082.534,7

0 4,79

Receita Agropecuaria 1.552.749,38,0001 1.516.869,64 0,0003 1.542.620,31 0,0002 159.414.468,34 0,02 181.363.824,1p 0,03
Receita Industrial 42.805.934,390,004 54.671.223,68 0,01 73.772.365,4P 0,01 142.942.255,28 0,01 194.730.041,3f7 0,03
Receita de Servigos 2.657.045.295,09,23 3.107.802.570,89 0,65 3.491.640.125,81 0,56 19.191.180.114,46 1,99 20.365.197.932,63 3,47
Transferéncias Correntes 878.710.292,9®,08 122.700.472,86 0,03 144.340.762,26 0,02 162.571.920.884,84 16,83 313.963.788,22 0,05
Outras Receitas Correntes 2.548.957.424,26,22 14.722.266.042,4J0 3,08 5.466.559.692,33 0,87 16.264.705.689,84 1,68 19.600.987.270,92 3,34
RECEITAS DE CAPITAL 860.804.373.677,04 74,36 219.035.818.701,90 45,76 369.976.634.149,46 58,97 430.594.679.520,56 44,58 202.756.430.047,49 34,54
Operag0es de Crédito 699.956.480.757,280,46 118.952.026.632,57 24,85 239.834.978.392,15 38,23 320.143.640.735,47 33,15 55.434.344.938,15 9,44
Alienacéo de Bens 258.189.254,300,02 1.446.142.865,90 0,30 31.757.380,0f 0,01 2.304.912.683,82 0,24 4.395.811.765,48 0,75
Amortizacdes de Empréstimo 15.662.413.993,4%,35 12.967.361.819,89 2,71 62.358.621.172,77 9,94 6.792.391.574,89 0,70 72.626.391.585,60 12,37
Transferéncias de Capital 119.217.541,1®,01 46.415.348,58 0,01 331.601.693,9p 0,05 18.387.385.918,82 1,90 354.666.657,41L 0,06
Outras Receitas de Capital 144.808.072.13p,82,51 85.623.872.034,97 17,89 67.419.675.509,88 10,75 82.966.348.607,37 8,59 69.945.215.100,25 11,91
TOTAL 1.157.678.104.771,44 100 478.643.543.155,62 100 627.387.767.511,18 100 965.881.948.601,415 100 587.060.671.825,J0 100

Fonte: Tesouro Nacional — Elaboragéo do autor.

Tabela 14 - Receitas Orcamentéarias da Unido — Porafegoria Econdmica — 1995-1999

Categoria 1995 % 1996 % 1997 % 1998 % 1999 %
RECEITAS CORRENTES 425.282.427.774|880,56 472.438.924.182,8182,55 489.280.022.577,1261,84 538.614.520.505,78 86,77 526.162.497.301,72 85,01
Receita Tributaria 351.215.004.822,936,53 400.270.652.260,8169,94 | 422.852.195.387,88 53,44 434.380.230.383)/849,986| 454.718.564.787,90 73,47
Receita Patrimonial 19.569.901.133,353,71 10.775.358.594,79 1,88 15.353.785.723,41 1,94 37.201.463.983,55 5,99 22.057.504.643,12 3,56
Receita Agropecuaria 166.520.909(670,03 217.309.523,58 0,04 162.436.034,24 0,02 120.840.664,7p 0,02 89.780.713,1p 0,01
Receita Industrial 258.423.760,45 0,05 319.101.226,20 0,06 437.057.506,04 0,06 617.452.643,08 0,10 296.752.492,81 0,05
Receita de Servigos 23.839.765.237,024,52 25.262.333.968,91 4,41 20.077.173.999,84 2,54 24.853.449.435,44 4,00 27.713.907.352,07 4,48
Transferéncias Correntes 332.159.484,58,06 539.938.869,15 0,09 728.493.561,88 0,09 418.649.286,5( 0,07 258.268.693,4p 0,04
Outras Receitas Correntes 29.900.652.424,99,66 35.054.229.739,82 6,13 29.668.880.364,22 3,75 41.022.434.108,52 6,61 21.027.718.619,65 3,40
RECEITAS DE CAPITAL 102.639.774.868,0419,44 99.857.743.388,16 17,45 301.975.312.973,6038,16 82.143.643.772,4] 13,23 92.770.919.174,89 14,99
Operag0es de Crédito 67.071.271.686,282,70 75.034.970.336,37 13,11 264.659.019.904,716 33,45 26.411.606.533,13 4,25 15.126.205.229,12 2,44
Alienacéo de Bens 2.208.507.183(300,42 1.498.175.295,65 0,26 12.625.541.843,44 1,60 13.964.574.723,37 2,25 5.078.414.079,083 0,82
Amortizagdes de Empréstimos 13.068.069.289,58,48 11.512.524.291,17 2,01 13.012.414.995,18 1,64 14.384.582.706,43 2,32 30.252.298.949,16 4,89
Transferéncias de Capital 116.714.479,18,02 112.512.598,19 0,02 101.712.478,16 0,01 127.935.103,54 0,02 58.189.862,01 0,01
Outras Receitas de Capital 20.175.212.229,73,82 11.699.560.867,39 2,04 11.576.623.752,06 1,46 27.254.944.705,94 4,39 42.255.811.055,96 6,83
TOTAL 527.922.202.642,90 100 572.296.667.571,38 100 791.255.335.550,711 100 620.758.164.278,14 100 618.933.416.476,1 100

Fonte: Tesouro Nacional — Elaborag&o do autor.



Tabela 15 - Gastos Publicos Por Funcédo — 1990-1994
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FUNCAO 1990 % 1991 % 1992 % 1993 9 1994 %
Legislativa 2.675.793.011,93 0,23 2.531.746.236,41 0,93 1.962.414.498,84 0,33 2.327.511.978,83 0,34 2.485.250.501,10 0,44
Judiciaria 5.151.131.352,00 045 4.745.666.871,25 1,00 4.674.174.447,05 0,78 6.190.105.440,82 0,89 7.330.891.733,65 1,29
Administracéo e Planejamento 831.289.507.241}7 72,04| 201.680.908.797,44 42,31 338.254.703.017,84 56,42 367.816.155.519,01 53,02213.231.139.042,76 37,64
Agricultura 22.385.022.048,55 1,94 20.894.754.268,04 4,38 15.036.923.274,33 2,91 16.380.762.461,23 2,36 20.738.412.421,64 3,66
Comunicagdes 395.684.256,713 0,03  209.057.160,18 0,04 177.626.703,25 0,03 172.400.147,18 0,92 314.330.645,96 0,06
Defesa Nacional e Seguranga Publi 25.331922,16 2,23 21.139.107.818,56 4,43 16.357.248.268,52 2,13 20.466.093.465,32 2,95 23.816.584.143,77 4,20
Desenvolvimento Regional 57.100.761.895,02 4,95 48.474.048.491,03 10,17 51.839.598.565,90 8,65 55.080.007.279,91 7,94 58.913.671.317,13 10,40
Educacéo e Cultura 27.142.588.650,21 352, 19.805.806.605,29 4,15 15.999.492.492,99 2,7 23.789.370.062,73 3,43 30.515.098.247,77 5,39
Energia e Recursos Minerais 1.894.9370881, 0,16 1.863.159.562,86 0,39 1.938.643.779,66 0,32 1.501.799.912,88 0,42 1.639.327.000,47 0,29
Habitagdo e Urbanismo 504.227.509,42 0,04 966.263.079,13 0,40 263.189.537,06 0,04 1.107.915.203,37 0,16 224.392.834,31 0,04
Industria Comércio e Servigos 4.846.329,38 0,42 3.261.089.045,48 0,68 1.482.957.717,22 0,25 5.631.930.511,51 0,81 4.052.515.163,46 0,72
Relacdes Exteriores 2.075.835.635,[74 0,18 2.754.709.636,86 0,88 1.246.709.072,71 0,21 1.615.215.341,15 0,23 1.815.038.554,27 0,32
Salde e Saneamento 8.959.746.201,41 ,78 |0 29.322.906.603,71 6,15 31.747.830.444,27 5,30 41.776.865.186,38 6,02 40.747.983.644,86 7,19
Trabalho 18.078.494.382,70 157 14.633.621.823,57 3,07 14.414.559.786,51 2,40 13.454.337.481,58 1,94 9.104.526.008,75 1,61
Assisténcia e Previdéncia 132.586.300.574/5811,49 92.727.290.282,60 19,45 94.487.255.613,29 15,716 125.997.196.198,72 18,16142.722.579.285,15 25,19
Transporte 13.153.174.947,35 1{14 11.715.936.894,82 2,46 9.615.629.772,68 1,60 10.381.086.058,71 1,50 8.845.773.713,56 1,56
TOTAL 1.153.970.784.158,29 100 476.726.073,237 100 599.498.956.992,11 100 693.688.752334 100 566.497.514.258,59 100

Fonte: Tesouro Nacional — Elaboragéo do autor.



Tabela 16 - Gastos Publicos Por Funcao — 1995-1999
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FUNCAO 1995 % 1996 % 1997 % 1998 % 1999 %
Legislativa 3.523.938.990,81 0,68 3.726.862.044,87 0,49 4.531.339.468,78 0,63 4.278.271.166,95 0,92 4.014.963.604,69 0,52
Judiciaria 9.931.979.296,09 1,92 11.305.369.284,75 2,09 14.924.677.381,97 2,09 17.416.527.682,33 2,14 15.598.513.628,90 2,02
Administracéo e Planejamento 96.894.0059%1, | 18,75 113.148.403.791,30 20,95 261.947.894.991,68 36,85 332.347.224.464,96 40,716299.987.128.461,10 38,93
Agricultura 27.098.716.305,35 5,4 18.977.617.560,08 3,81 24.374.579.714,45 3,41 17.958.519.573,11 2,20 19.198.172.433,89 2,49
Comunicagbes 310.924.117,61 0,06 333.800.382,08 0,06 538.303.168,59 0,08 626.848.956,09 0,08 780.301.400,72 0,10
Defesa Nacional e Seguranga Publi 27.89984,17 538§ 26.969.048.665,76 4,99 27.466.439.024,00 3,84 27.394.713.069,63 3,36 25.464.287.267,68 3,30
Desenvolvimento Regional 61.929.012.593,23 11,98 63.155.475.047,40 11,89 67.563.303.293,45 9,45 71.830.642.530,10 8,81 67.901.463.597,11 8,81
Educacéo e Cultura 31.365.515.286,24 07 6, 28.602.829.103,36 5,30 29.111.935.935,93 4,J7 40.037.581.081,08 4,91 38.762.485.458,08 5,03
Energia e Recursos Minerais 1.620.0723134, 0,31 1.915.609.778,62 0,35 2.413.553.284,54 0,34 2.554.628.862,22 0,31 2.487.037.962,23 0,32
Habitacédo e Urbanismo 365.371.523,78 0,07 1.036.596.036,61 0,79 1.181.728.002,72 0,17 815.343.376,33 0,10 773.461.383,39 0,10
Industria Comércio e Servigos 2.802.645.88 0,54 2.899.118.316,33 0,54 3.246.296.383,91 0,45 4.768.119.998,23 0,38 6.207.744.267,72 0,81
Relacdes Exteriores 1.264.630.007,6p 0,24 1.286.215.104,93 0,24 1.235.146.670,91 0,47 1.183.793.453,54 0,15 1.680.359.166,51 0,22
Salde e Saneamento 49.463.259.366,63 57 |9, 44.365.251.604,92 8,41 50.209.873.951,78 7,03 44.631.351.103,02 5,47 46.215.019.160,41 6,00
Trabalho 18.482.637.724,42 3,58 20.929.707.158,12 3,87 20.096.162.435,03 2,81 21.175.084.116,18 2,60 19.539.217.751,87 2,54
Assisténcia e Previdéncia 175.929.610.320,31 34,05| 192.665.699.883,10 35,7 195.385.093.558,92 27,34 218.096.906.508,91 26,715214.413.340.546,77 27,83
Transporte 7.963.700.638,92 1{54 8.838.914.385,98 1,64 10.437.136.325,28 1,46 10.220.350.161,43 1,25 7.545.359.604,03 0,98
TOTAL 516.745.874.178,73 100 540.156.518.74 100 714.663.463.591,93 10D 815.335.94618 100 770.568.855.695,11 100

Fonte: Tesouro Nacional — Elaborag&o do autor.



Tabela 17 - Composicao da Fungéo Administragao edtlejamento — 1990-1994
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FUNCAO

1990

%

1991 % 1992 % 1993 % 1994 %
Administracéo e Planejamentd 16.944.0554(84, 1,47 17.405.485.154,62 3,65 72.425.440.190,61 12,08 17.286.382.305,28 2,49 20.463.840.909,01 3,61
Juros e Encargos da Divida 47.759.776.842,864,14 8.179.081.932,15 1,72 36.728.629.091,47 6,13 46.687.073.470,74 6,73 52.526.882.099,90 9,27
Amortiza¢éo da Divida 766.585.674.664(52%66,43 176.096.341.710,06 36,94 229.100.633.735,76 38,22 303.842.699.742,99 43,80 140.240.416.033,85 24,76
TOTAL 831.289.507.241,74 72,04 201.680.908.797,44 42,31 338.254.703.017,8%4 56,43 367.816.155.519,01 53,02 213.231.139.042,76 37,64

Fonte: Tesouro Nacional — Elaboragdo do autor.

Tabela 18 - Composicao da Fungdo Administragéo edtejamento — 1995-1999

FUNCAO

1995

%

1996

%

1997

%

1998

%

1999

%

Administracéo e Planejamentd

10.575.376A874

} 2,05

30.656.911.017,55 5,68

166.197.275.326,91 23,26

183.964.730.890,(

5 22,56

124.930.635.577,0

16,21

Juros e Encargos da Divida

56.103.190.72

¥,0910,86

58.718.214.740,51 10,87

58.715.963.075,96 8,22

82.791.817.472,1

710,15

Amortizagdo da Divida

30.215.438.350

64 5,85

23.773.278.033,25 4,40

37.034.656.588,81 5,18

65.590.676.102,1

4 8,04

¢
109.459.205.154,2p 14,20
65.597.287.729,7p

8,51

TOTAL

516.745.874.178,73

18,7

5 540.156.518.148,21L

20,95

714.663.463.591,98

36,65

815.335.906.104,1

3 40,76

770.568.855.695,111

38,93

Fonte: Tesouro Nacional — Elaboragéo do autor.



Os dispéndios do governo federal com salde e samtamo periodo 1990-1994
foram de 0,78%, 6,15%, 5,29%, 6,02% e 7,19% daedaspotal, respectivamente. No
periodo 1995-1999, estes gastos representaram 9%Z %o, 7,03%, 5,47% e 6% da despesa
total, respectivamente. Esses gastos aumentard@9@e1995, haja vista que a Constituicdo
de 1988 criou fontes especificas para o financiaongms mesmos, entretanto, eles cairam em
1996, 1997 e 1998, apresentando uma pequena racipeem 1999. Este comportamento é
refletido nas péssimas condi¢cdes de atendimentsisi@sna publico de saude, que conjugado
com a falta de saneamento, torna a situacdo maise.gAs despesas com previdéncia e
assisténcia social representaram, entre 1990 e, 19949%, 19,45%, 15,76%, 18,16%,
25,19% do gasto total, respectivamente. Entre 193®, estes percentuais foram de 34,05%,
35,67%, 27,34%, 26,75% e 27,83%, respectivamenteteEmos absolutos, o valor desses
gastos sdo crescentes, sendo que eles crescerfonmderelativa entre 1990 e 1996, haja
vista os direitos criados pela Constituicdo de 1988em 1997 apresentam uma queda de 8
p.p € se mantiveram em 27% do total de despesad%®@® Uma das causas desse
comportamento € o reajuste abaixo da inflacdo chtoeao salario minimo, uma vez que
este é o0 “indexador” da maioria dos beneficiosidenciarios.

A participagao da fungéo educacéo e cultura fd2,88%, 4,15%, 2,67%, 3,43%,

e 5,39% entre 1990 e 1994. No periodo 1995-1999eco=entuais foram de 6,07%, 5,30%,
4,07%, 4,91% e 5,03%, respectivamente. Os dispgénd@mn essa importante fungao
elevaram-se de 1990-1991, cairam em 1992 e voltaramescer de 1993 a 1995; cairam
novamente em 1996 e 1997, se recuperando em 1998% entretanto, ficaram abaixo do
percentual de 1995. Pode-se verificar que aquit spiconsidera como fundamental para o
crescimento e desenvolvimento de um pais, receb® qumantia insuficiente de recursos
frente, por exemplo, ao indice de analfabetism@ajaulacdo. A despesa com habitacdo e
urbanismo apresentou a seguinte participacdo di99€ e 1994, 0,04%, 0,20%, 0,04%,
0,16% e 0,04%, respectivamente. No periodo 1999;188sas despesas somaram 0,07%,
0,19%, 0,17%, 0,10% e 0,10% do total da despespecgvamente. Nesse sentido, verifica-
se o0 descaso com um dos problemas mais sériogi@aade brasileira, as questdes urbanas,
principalmente o enorme déficit habitacional, agdas pelo crescimento desordenado das
cidades e falta de infraestrutura; sendo tais gatto importantes, como se propaga, O
governo federal reserva menos de 1% com eles. @smirais dos dispéndios com trabalho
no periodo 1990-1994 totalizaram 1,57%, 3,07%, %,4Q,94% e 1,61% das despesas,
respectivamente. Entre 1995-1999 esta particip&miade 3,58%, 3,87%, 2,81%, 2,60% e

2,54%, respectivamente. Estes gastos incluem ab@sguro desemprego, intermediacéo e
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qualificagcdo profissional, geracdo de emprego daenvalorizacdo do servidor publico. Os
gastos com defesa nacional e seguranca publicasesgaram 2,23%, 4,43%, 2,73%, 2,95% e
4,20% da despesa total no periodo 1990-1994, rds@ente, enquanto de 1995 a 1999 eles
tiveram uma participacdo de 5,38%, 4,99%, 3,84%6%, e 3,30%, respectivamente. A
reducédo, a partir de 1995 dos gastos com essadurmixe sérias dificuldades a sociedade
brasileira, tais como sucateamento dos equipamelatgmlicia, falta de treinamento, com o
consequente aumento da criminalidade e da sendagéeeguranca, hotadamente nas medias
e grandes cidades. Com transporte a despesa Igldl#h, 2,46%, 1,60%, 1,50%, 1,56% entre
1990 e 1994, no periodo 1995-1999 corresponderfafmddo, 1,64%, 1,46%, 1,25% e 0,98%,
respectivamente. A queda progressiva dessa fumpgile ser atribuida as concessfes da
rodovias federais a iniciativa privada.

O grupo energia e recursos minerais apresentou asto gle 0,16%, 0,39%,
0,32%, 0,22%, 0,29% entre 1990-1994 do total dgétidios, respectivamente. Enquanto no
periodo 1995-1999, estes percentuais foram de 0,3135%, 0,34%, 0,31% e 0,32,
respectivamente. Estes percentuais sdo pequends fiedemanda desta funcdo, porém, o
maior volume de recursos € aplicado através dasiimuentos das empresas estatais, como a
Petrobras. Além disso, € preciso considerar quécpamente todo o setor de recursos
minerais composto pela Companhia Siderurgica Naticbompanhia Vale do Rio Doce
entre outras, foi privatizado. Entretanto, a fakainvestimentos na geragao e transmissao de
energia elétrica juntamente com a seca prolongadamf as responsavel pelo “apagéo
elétrico” em 2001. As despesas com agriculturanfoda ordem de 1,94%, 4,38%, 2,51%,
2,36%, 3,76% entre 1990 e 1994, no periodo 1995-1@95,24%, 3,51%, 3,41%, 2,20% e
2,49%, respectivamente. A exemplo das demais fignighportantes para a sociedade, esta
teve seus recursos reduzidos de forma significaipdes 1995.

As despesas com juros, encargos e amortizacOetvida (tabelas 17 e 18) que
fazem parte da funcdo administracdo e planejamemesentaram uma participacdo de
70,57%, 38,65%, 44,34%, 50,53%, 34,03% no peri@8®-11994, j4 entre 1995 e 1999 esta
participacdo foi de 16,70%, 15,27%, 13,40%, 18,20%2,72%, respectivamente. O gasto
com essa sub-funcédo é bastante expressivo se copans demais, entretanto, trata-se de
uma dispéndio que favorece uma reduzida parcefgogalagéo, os rentistas, ndo possuindo
efeito multiplicador significativo para o sistemeoardmico, pois trata-se de um gasto mais
voltado para ativos do que para consumo. Paradexaémn este gasto da Unido é o
fundamento béasico das politicas publicas. Isto ecenem virtude do elevado patamar da

divida publica e as dificuldades enfrentadas pealtado para financia-la. Assim, fica mais
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evidente a compreensao do comportamento dos dijess de despesas da Unido, ou seja,

eles sdo mantidos ou reduzidos, notadamente GESOCI

Tabela 19 - Divida Liquida do Setor Publico em % d&IB

Anos Unido Estados/Municipios Empresas Estatais alTot
1991 12,78 7,22 18,14 38,14
1992 12,12 9,21 15,73 37,06
1993 9,55 9,19 13,82 32,56
1994 12,90 10,01 7,10 30,01
1995 12,13 9,73 6,12 27,98
1996 14,65 10,65 5,41 30,71
1997 17,31 11,96 2,56 31,83
1998 23,34 13,21 2,39 38,94
1999 27,26 14,72 2,55 44,53

Fonte: Banco Central

A relacédo divida/PIB total passa de 38,14% em 18&h 44,53% em 1999.
Entretanto, a para a Unido, esta relacdo mais gbeadsaindo de 12,78% em 1991 e
atingindo 27,26%, refletindo a significativa eleflaga divida da Unido. Este comportamento
€ consequéncia da elevada taxas de juros, e, deddaninando uma ampliacdo do ajuste
fiscal, visando elevar o superavit primario. Poa sez, a relacdo divida/PIB das empresas
estatais apresenta uma grande queda, de 18,1499%Impara 2,55% em 1999, isto ocorre
em virtude da maioria delas ter sido privatizada.

Por outro lado, os investimentos no primeiro periedima foram de 1,56%,
4,32%, 2,79%, 3,35% e 2,72%, no segundo, estacipagio foi de 1,97%, 1,99, 1,93%,
1,66%, 1,18% da despesa total, respectivamentevé&3timento das empresas publicas e de
economia mista federais também confirmam a mesnikteia de queda, sendo que em 1996
o percentual foi de 9,06% do total de despesasl 397 de 8,32%, em 1998 de 3,80% e em
1999 de 1,96%, do total da suas recdiBGE 2003).

3.5.1.30 atendimento das politicas sociais e do investim@npublico

A analise das politicas sociais, suas caracteasstic resultados, ndo deve ser
isolada, ela precisa considerar a relacdo comitigaokconémica. No caso do Brasil, isso se
torna mais notério, pois a primeiras, historicaragestiveram subordinadas a segunda, tanto

nas estratégias de desenvolvimento quanto noantwi préprio Estado.
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A despeito de sua recorrente prioridade retori@,cdnfiguracdo de politicas
nacionais e da inegavel expansdo de programas@sgaxiais publicos, sobretudo
durante o regime militar, a politica social sempoé subordinada a politica
econdmica. A politica econdmica sempre funcionomn@aim limite estrutural as
prioridades reais das politicas sociais, particodarte no que diz respeito a
disponibilidade de recursos financeiros (HENRIQUWE99:71).

Os condicionantes econdmicos impostos a politicaasma década de 1990
foram determinados pela globalizacéo financeiraqusd o capital internacional especulativo,
de curto prazo, que para sua valorizacdo, impdeagego cenario externo e também no
doméstico. Assim, 0s governos nacionais perderaantyole sobre suas politicas monetéria e
cambial, e a politica fiscal tornou-se sindbnimoagleste fiscal. A ideologia dessa ordem é o
neoliberalismo, que defende o livre mercado, abertomercial e financeira das economias,
bem como, politicas de ajuste ortodoxo, o que ta&salem maior concorréncia e ampliacao
da eficiencia. As consequéncias dessa opcloarh perversas e sdo praticamente
irreversiveis para a estrutura social brasileiralbsdodos 0s seus aspectos — emprego,
condicOes e relacdes de trabalho, padrédo de consyadrdo de vida, protecdo social
(VAZQUEZ et alii, 2004:149).

No Brasil, diante dessa perspectiva, a estratégiatdndimento das politicas
sociais federais na década de 1990 consistiu numimargalizacao restrita de certas politicas,
na focalizacdo de programas e gastos sobre a pohmazdescentralizacdo de atribuices
federais, no aumento da participacédo do setor @ub#io estatal e a privatizacdo de boa parte
dos segmentos lucrativos das politicas sociaisal®amente, a estrutura tributaria tem
importante papel no financiamento das politicasiasocfederais, tendo em vista que
influencia diretamente os valores despendidos @sasepoliticas.

A universalidade no atendimento dos direitos seciéducacdo, saude,
previdéncia e assisténcia social) embora seja ipwecenstitucional, tal principio nao foi
utilizado pelo Estado na implementagdo concretawdes politicas sociais, nem de forma
ideoldgica e, muito menos pratica. E em funcdo elessitexto que se diz universalizacéo
restrita. A cobertura da saude deu-se por umaaofenitada e com qualidade, no minimo
questionavel, dos servigos; a educacdo por suateez,sua énfase voltada para o ensino
fundamental. No caso da previdéncia, exceto pelode aumento de cobertura obtido pela
implementacédo dos regimes de previdéncia ruralsetidalhadores domésticos, o Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS) teve uma calzelastante limitada no espaco urbano.
O motivo para isso é exigéncia de contribuicdo iprévconcessao de beneficios, em um
contexto de grande informalidade das relagBesat@ltio no pais. Além disso, o baixo valor

dos beneficios pagos pelo RGPS acaba por mantér distnibuicdo de renda e assim, abrir
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espaco para a previdéncia complementar privaddugsea atingir as faixas de renda meédia e
alta. Em relacdo a assisténcia social, a limitagddeu em virtude dos rigidos critérios para a
concessao de beneficios, haja vista a grande patleepopulacdo que recebe rendimentos
muito baixos e, necessita de auxilio do EstadowuB)a situacdo de financiamento publico ja
precario, aliado ao ajuste fiscal, a ampliacdo sksténcia social comprometeria as contas
publicas.

No que diz respeito a privatizacao de areas lwearatilas politicas sociais, ocorreu
de forma acelerada pelo aumento da participacacetiar privado nas areas de saude,
educacédo e previdéncia. Esta privatizacdo podeista como uma estratégia social usada
pelo proprio Estado, a medida que € ele que defimearco regulatério da atuacdo da
iniciativa privada. Justifica-se que o setor privalita a irracionalidade de alguns servicos
publicos, além disso, torna o gasto publico maig@ssivo ao evitar que parcelas de maior
poder aquisitivo da populacdo se beneficiem de dommais que proporcional a sua
contribuicdo para financia-los (DRAIBE, 1993). Emdb@ Constituicdo de 1988 permita a
participacdo do setor privado, lucrativo ou ndo,camplementacdo da provisdo estatal de

protecao social, parece claro que:

A estratégia social levada a cabo ao longo da décdd 1990, vista
retrospectivamente como a resultante do embateast politicas e ideoldgicas
presentes tanto na disputa entre os setores publippvado como intra-setores
publicos, exacerbou esta caracteristica pro-meroda® politicas sociais, em
detrimento relativo do principio publico e univdizante que na verdade esta na
base do capitulo constitucional relativo a ordeniaddCASTRO e CARDOSO JR,
2005:334).

Outra forma de privatizacdo € aquela transfereowimento de bens e servigcos
publicos para o setor privado nao-lucrativo, cornpgsor associacoes de filantropia e
organizacdes comunitarias, ou outras organizac@sgovernamentais. O aumento da
participacdo dessas entidades publicas ndo estatastratégia de atendimento social ocorre
através de acbes voluntarias ou compartilhadas cwa®tor publico estatal. Assim, ha um
maior envolvimento da sociedade civil na gestaojrote e avaliacdo das politicas sociais.
Ela ganhou forca a partir da idéia da focalizagd@ambate a pobreza. Assim, ao transferir
determinados atendimentos de direitos sociaistao gevado (lucrativo ou ndo), na verdade,
o Estado esta passando uma responsabilidade cqu€pestituicdo € sua, para os cidadaos,
gue ao assumirem tais custos, tém sua renda dighoaduzida em virtude da auséncia ou
precariedade da provisdo publica. Entretanto, emxtida € bastante coerente com o ideario
neoliberal, notadamente a geracdo de recursooanaeravit primario.

A descentralizacdo € um modo de aumentar a efiei@w gasto publico, pois
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aproxima problemas e solu¢des, uma vez que o pemwondos servicos sociais publicos €
mais facilmente organizado nos municipios. Comadaossibilidades de intera¢édo local dos
recursos publicos e dos ndo-governamentais, pafiaaociamento das politicas sociais
aumentam. A descentralizacdo consolidou-se comonnortante principio da gestéo publica
a partir da Constituicdo de 1988, notadamente quastcompeténcias tributarias. Desse
modo, estados e municipios receberam maior volumeredursos financeiros, mas as
responsabilidades proporcionais ndo lhe foram sgulas. Na década de 1990, a
descentralizacdo foi o argumento usado para quaoUnstituisse mudancas que visavam
corrigir tal falha constitucional. Isto foi feitoop meio da transferéncia da responsabilidade
pela execucdo de parte das politicas sociais dergoviederal para os estados e municipios.
Embora a saiude e o ensino fundamental tenham gdrade resultados, na pratica, a
descentralizacdo foi um mecanismo que a Unidazatilipara reduzir seus gastos sociais e,
consequentemente, elevar sua receita disponivel.

Outro modo de gestao das politicas sociais focalizacdo, ou seja, direcionar o
gasto social para publicos-alvo especificos, estmsh pela sua maior necessidade e
emergéncia, pois em muitos casos, 0S que mais giEeresnao sdo 0s que se beneficiam
efetivamente dos gastos sociais. No Brasil, osrpmgs e acdes governamentais buscaram
focalizar-se sobre o combate da pobreza de formegadiconforme pode ser exemplificado
pela instituicdo dos programas Bolsa-Familia, B&lseola, Bolsa-Renda, Bolsa-Alimentagéo
e Auxilio Gas. Essa idéia surgiu e se consolidauiamns 1990, constituindo-se num principio

exatamente contrario a universalizacdo do acessdigotos sociais.

[...] ao deslocar o foco da discusséo do desenmelvio com inclusdo social para o
tema do combate a pobreza via, supostamente, uisafitaz e eficiente aplicagao
dos recursos oficiais, a focaliza¢do na verdadmswlementa coerentemente com
0 conjunto da estratégia social vigente nos ané8 {BASTRO e CARDOSO JR,
2005:336).

Nesse contexto, a estratégia do governo federshdelpara a area social, na
década de 1990, buscava resolver a questdo docifinaento das politicas sociais,
conformando-o com a politica econémica vigente nversalizacdo restrita, a focalizacao, a
descentralizacéo, e a privatizacao de parte déscpslsociais buscam em conjunto, limitar as
necessidades de financiamento do gasto publicalsaotadamente a Unido, o que € também
coerente e necessario a estratégia mais geral dencédo fiscal do governo em face dos
constrangimentos macroecondmicos causados pelazarda estabilizacdo monetaria sobre
qualquer alternativa de politica econdmica.

Nessa perspectiva, ocorre uma espécie de simphificalo atendimento aos
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direitos sociais: como a politica econdmica “naoe” o atendimento universal, procura-se
atender prioritariamente a populagdo mais caréibeentanto, a universalizagéo restrita, a
focalizacdo, a privatizacao, implementadas numguotura de grande desigualdade social,

acabam por manter e ainda, ampliar a desigualdade.

Por um lado, cria-se um sistema privado de senggomis de alto nivel, financiado
pelos estratos de melhores rendas e cujo aces$es & gestrito. Por outro, se
estabelece um sistema estatal de assisténcia,sibeiekiguo orcamento, ja que os
estratos de renda mais alta ndo contribuem congake distribui somente alguns
servigos basicos a por¢do mais pobre da popul&@RAIBE, 1993:99).

Pode-se verificar que a questdo do gasto social éirslanciamento na década de
1990 passa necessariamente pelo “crivo” da polgmandémica adotada. Esta tem como
prioridade o ajuste fiscal, geracdo de superavwihgno e reducdo da relacdo divida/PIB,
visando a manutencdo da estabilidade, objetivass ed# carater neoliberal, que tratam as
politicas de atendimento dos direitos sociais cagsauais, quando na verdade, deveria ser o
inverso: o bem-estar da sociedade deveria ser etivibja ser perseguido pelas politicas
publicas, seja qual for a sua natureza. Assimssodiacdo entre a politica econémica e a
social amplia a vulnerabilidade e a exclusdo spuaiala vez que o Estado tem reduzida sua
capacidade de intervir como garantidor de direipas, meio das politicas sociais, haja vista
gue o ajuste fiscal destréi suas bases financeirasitucionais.

O investimento publico é outro grupo importante dkspesa. No Brasil, a
intervencdo do Estado esteve presente desde sutuestdo mais consistente na década de
1930, sendo que o investimento publico foi um desrumentos mais efetivos de alavancar o
crescimento e o desenvolvimento econémico em \@rtlasua grande capacidade de induzir
o investimento privado. E possivel verificar quesexuma relacdo direta entre o este Ultimo e
o primeiro, destacando-se o periodo 1956-1960 ¢Ri@nMetas) e o de 1967-1973 (Milagre
Econbmico). Nesses periodos o investimento pubticcelevado, o mesmo acontecendo
como o privado. Assim, a queda dos investimentdsigns no inicio dos anos 1980 e sua
continuidade na década de 1990 foi um dos fatonesagarretou o baixo crescimento do
investimento privado e consequentemente do pratiugconomia como um todo.

O investimento publico pode induzir o privado taptlo lado da oferta quanto
pelo da demanda. No primeiro caso, 0s servicosopc@mados pelo investimento da
empresas estatais e pela administracdo publicazeeduos custos de producdo do
investimento privado e elevam a produtividade gela@leconomia; ainda o investimento
publico e a politica de compras das empresas issiad@em se constituir em demanda

autbnoma que incentiva o uso de capacidade ocipsaaumento da capacidade produtiva
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das empresas privadas, notadamente setores quentaniim maior dificuldade sem o

incentivo publico. Ressalta-se que quanto maisénNes em capital e tecnologia forem os
setores impulsionados, maior serd o dinamismo eegcienento da economia. No segundo
caso, a inducédo ao investimento privado ocorre pfdido multiplicador, pela ampliacéo e a

integracdo fisica do mercado interno e principabmeatravés da infraestrutura.

[...] o fortalecimento das decisfes de investimgnieado depende da recomposicdo
da capacidade de investimento do setor publicdo faara gerar demanda direta ao
setor empresarial, quanto para garantir condic@ednftaestrutura a atividade
econdmica. De outro, porque as condicbes de finammto aos setores
demandantes de recursos dependem de equaciongpedmtBstado, num contexto
em que as empresas investidoras ndo dispéem dauagdm interna de recursos
necessaria para elevar a formacédo bruta de céigitatio sistema (BIASOTO JR.,
2004:76).

A drastica reducdo do investimento publico desd&icio dos anos 1980,
notadamente em infraestrutura € uma razao impertaata explicar as menores taxas de
investimento privado, afetando negativamente a stmdl de transformacdo e o produto
interno bruto. Essa situacdo é oposta aquela emamavya o Estado desenvolvimentista,
quando o elevado investimento publico era o praicipesponsavel por alavancar o
crescimento econdmico. Esta reversao pode seicagplipela crise divida externa, bem como
pelos seus desdobramentos: o foco da politica etoapassou a ser o equilibrio das contas
externas, depois o combate a inflag&o.

Na década de 1990, pode-se mencionar a continudiadrisca do controle da
inflacdo, agravado pelas privatizacOes e a eledadda publica, que juntas monopolizaram
as acoes do Estado brasileiro. Com o lancamenRryatgrama Nacional de Desestatizacao e a
intensificagdo da abertura comercial e financegave uma forte queda na participagéo do
investimento publico; no caso das empresas estatds queda nao inteiramente substituida
pelo setor privado. Entre 1968 e 1979, na mediagiat4,30% do PIB, no periodo 1980/1989
esta participacao caiu para 2,94% do PIB e no ¢ge@r1®90/1999, situou-se em torno de 1,5%
do PIB (REIS, 2008).

Esse comportamento € consequiéncia da politicd fisaaintervencéo estatal na
dindmica econdmica na década de 1990 pautou-sebpstam do superavit primario e para
iIsso, valeu-se da reducédo dos investimentos fixosadamente das empresas estatais,
destacando os setores de industria da transformag&ogia e transportes. Além disso, a
restricdo de crédito ao setor publico e a gestdofeda de crédito oficial acabaram por
impedir que o investimento privado fosse dinamizamdo crédito publico. Assim, o
movimento das contas publicas se faz no sentidediezir a demanda corrente e a formacéo

de capital, a0 mesmo tempo em que a politica moaataloca as taxas de juros em niveis
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extremamente elevados, as decisGes privadas dstimeato e geracdo de negdcios nao
poderiam ser expansivas. Em outras palavras, ticpationetéaria e a fiscal sdo os entraves ao
crescimento da demanda e consequentemente do mba@conomia brasileira (BIASOTO
JR., 2004).

Ao se abandonar a infraestrutura, seja pela pragdio ou pela reducéo dos
investimentos da administragdo direta, o Estadd esntribuindo para a deterioragdo das
condicOes produtivas, estagnacdo da capacidadewwldme de producdo, haja vista que
aquela confere dinamismo e competitividade a ecamoBesse modo, nos anos 1990 a
industria brasileira passou por um processo decedizacdo regressiva, com reducdo das
relacdes intra-setoriais e perda de forca das asgeodutivas, principalmente nos setores
intensivos em tecnologia, sendo que estes ficaram dependentes de produtos importados
(Reis, 2008).

Diante do contexto da economia brasileira na déodelal990, é preciso
considerar que a recuperacdo do investimento mildode influenciar decisivamente a
retomada do crescimento, como ocorreu na fase dasenentista. No entanto, para isso, 0
Estado tem que passar, necessariamente, por uonaudcao de sua postura de intervencao
e coordenacdo da economia, bem como da criacdmtesfadequadas de financiamento. Tal
postura, diga-se de passagem, precisa ser baditarente daquelas que predominaram nos
anos 1990, quais sejam, manutencdo da estabilichehetaria a qualquer custo, politica
fiscal restritiva e juros elevados. Assimyma vez demonstrado que os mercados nao tém
capacidade de auto-regulac¢a@GARLIPP, 2004:59), a l6gica de mercado auto-taego e de
Estado minimo néo faz sentido.

A superagédo dos problemas econémicos e sociaisaiil Bassim como dos demais
paises periféricos, exige um Estado forte capandedenar os interesses privados
em torno de um projeto nacional de desenvolvimdniscando um equilibrio entre
0s interesses gerais da sociedade e os privad@R|I(FL995:209).

A proposicao acima exige que se quebre o mito deagipoliticas neoliberais sdo
as Unicas alternativas viaveis para as politicagEstado. Assim, é preciso examinar com
maior atencdo quais sao suas funcbes, suas formaBnanciamento e seus pontos
estrangulamentos, pois o Estado, talvez, contien€ls 0 Unico agente capaz de mudar os

rumos da economia em prol da sociedade como todo.



CONSIDERACOES FINAIS

O Estado brasileiro foi responsavel pela implardada infraestrutura, bem como
da indastria de insumos béasicos, como acgo e pregugtvoquimicos, e ainda pelo impulso a
industria de bens de consumo duravel e de cafstalfoi realizado tanto pelo investimento
publico direto quanto pelas estatais. Alem dissstado fomentou o investimento privado
por meio de isencdes fiscais e subsidios. Desseomodaram-se condicdes para a
industrializacdo do Pais, haja vista a incapacidafe desinteresse do capital privado
nacional. Este modelo de atuacdo do Estado ficohemdo como desenvolvimentista e a
industrializacdo por ele articulada ocorreu pelocpsso de substituicdo de importacoes.
Entretanto, o financiamento e a dependéncia deseslexternos mostraram-se “gargalos”
recorrentes que impediram ou dificultaram o deskimmento do Brasil.

Este modelo de desenvolvimento baseado nestedipdatvencdo do Estado e na
substituicdo de importacdes chegou ao fim com arsimg choque do petroleo e a elevacéo
das taxas de juros internacionais em 1979. Estedemimentos desencadearam um profundo
desequilibrio nas contas externas. Assim, na dédad®80, o Estado e as politicas publicas
tiveram como objetivos fundamentais, primeiro, Blogar as contas externas, depois
combater a inflagéo. A intervencao estatal buscaondodenar e fomentar o desenvolvimento
foi praticamente abandonada.

Nesse contexto € que foi elaborada a nova Comsgtdugue seria promulgada em
1988, apds um longo periodo de governo autoritariibar, culminando na redemocratizacao
do Pais com as elei¢des diretas de 1989. A nova Gkgna reformulou o sistema tributario
brasileiro, principal fonte de financiamento dodfist, assim como fez constar no seu texto
uma série de direitos e garantias sociais até entidstentes, gerando uma expectativa
bastante positiva para a melhoria da qualidaded#eda populacéo.

No inicio da década de 1990, a inflacdo e o défidiblico ainda eram o0s
principais males da economia brasileira, haja vistdracasso de varias tentativas de
estabilizacdo na década anterior. Esta seria dad&d@penas em 1994 com a implementacéo
do Plano Real, que possibilitou ao entdo MinisoFdzenda, Fernando Henrique Cardoso,
eleger-se Presidente da Republica. Estabilizadargoenia, a conducao da politica econémica
foi nitidamente comprometida com o ideario neokihelsto pode ser percebido por medidas
como o severo ajuste fiscal, a privatizacdo desadf, a abertura comercial, produtiva e

financeira indiscriminada, e, principalmente, a o da manutencdo da estabilidade
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monetaria e geracdo de superavits das contas asilaliqualquer preco, buscando conquistar
a “confianca” do mercado e, assim, integrar o Beasconomia globalizada.

Desse modo, adotou-se um novo “modelo” econdmiceddo na premissa de
gue o mercado € capaz de gerar crescimento e ddgemnto econémico, emprego e renda,
e ainda reduzir as desigualdades sociais, sem rasljagdes causadas pela intervencao
sempre ineficiente do Estado. Entretanto, os redodt desse “modelo neoliberal” foram
baixo crescimento econdmico, desemprego, quebrangwesas domeésticas em funcédo da
exagerada exposicdo a concorréncia, aumento ddadpiblica, grande dependéncia de
capitais externos, crescimento da pobreza e caagdatde renda.

As politicas neoliberais, implementadas pelo Estkile o inicio da década de
1990, ao contrario do que se pressupunha, nao guire® criar uma estrutura de
desenvolvimento sustentavel. Estas politicas memtm e aprofundaram algumas
caracteristicas do modelo desenvolvimentista, aotatte a auséncia de fontes de
financiamento de longo prazo, forte dependéncizajotal estrangeiro, vulnerabilidade do
balanco de pagamentos e grande endividamento ddd=s4lém da perda de autonomia das
politicas publicas, principalmente a macroecondmiean favor da satisfacdo das
“necessidad® do mercado. A prova irrefutavel do fracassosdespoliticas foi a crise
cambial em 1999.

Na década de 1990, o Estado brasileiro deixou d® s@ente dinamizador da
economia, cujos investimentos em infraestrutura,soigsidios e isencdes fiscais foram
fundamentais para alavancar o desenvolvimento éaadds de 1960-1970; sua funcao,
agora, resumiu-se a regulador da atividade ecomdr@dinanciamento do Estado continuou
a ser um ponto de estrangulamento, pois a reforiimatdria realizada pela Constituicdo de
1988 transferiu recursos da Unido para os estadameipios, sem a devida transferéncia de
responsabilidade. Visando recompor suas receitdsjao criou tributos de sua competéncia
exclusiva, notadamente contribuicbes sociais, otquau o sistema tributario ainda mais
regressivo (injusto) e elevou sensivelmente a caiigataria. Além disso, a manutencdo dos
juros elevados agravou ainda mais a situacao ddascpublicas, pois inibiu os investimentos
produtivos e incentivou os meramente financeiroslesido ao elevado montante da divida
publica, agravou ainda mais a deteriorada situdadaontas publicas.

Nesse contexto, para gerar recursos e honrar seyx@missos, diga-se pagar os
juros da divida publica e favorecer o capital fogro, o Estado passou a gerar superavits
primarios. Para tanto, realizou sucessivos e anésgeortes nas suas despesas, notadamente

nos investimentos e nos gastos sociais, 0 quetsasam precarizacdo do atendimento a
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saude, educacao, habitacdo, saneamento, cultiraoeitros, utilizando sempre o argumento
da necessidade de se manter “confianca” do mergagis, esta era fundamental para
estabilidade monetaria. Desse modo, os percerdoaigastos sociais em relacdo a despesa
total reduziram-se sistematicamente, enquantojords apresentou uma trajetoria crescente.

Diante dessas consideracdes, é possivel concleiagjfiontes de financiamento e
as atribuicbes do Estado no Brasil na década deé) I#b apresentaram melhoras
significativas; pelo contrario, mesmo com as mudangmplementadas pela Constituicdo de
1988, destacadamente, no que se refere ao sigibatario e aos direitos e garantias sociais.
Outra consideracado fundamental € que as politiemtiberais adotadas pelo Estado nédo
reduziram, por meio do mercado, o desemprego, eepale a concentracdo de renda e, em
muitos casos, ampliaram as desigualdades soc@issadamente ao que propalavam seus
defensores no inicio da década em estudo.

A incapacidade do mercado em se auto-regulan ficoito clara, derrubando por
terra 0s preceitos neoliberais. Assim, existe aesmdade urgente do Estado brasileiro
retomar sua funcédo de coordenador, regulador erfaer da economia, por meio de um
projeto nacional, buscando o desenvolvimento ecaesocial com o objetivo precipuo de
reduzir as desigualdades e beneficiar toda a smged Estado n&o deve ter como objetivos
fundamentais a estabilidade monetéaria, a gerac&upleravit primario e o pagamento dos
juros da divida publica que beneficia uma parceféma da populacdo. Para tanto, €
imprescindivel uma reforma que torne o sistemautidito uma fonte mais consistente de
financiamento do Estado e, a um sO tempo, distribudnus tributario de forma mais
progressiva e justa. Também é preciso que asqgadipublicas sejam direcionadas para a
geracdo de emprego, renda e atendimento univeosaldoleitos sociais garantidos pela
Constituicao, pois os rumos de uma sociedade ndenpger deixados a mercé do mercado.

E bastante preocupante que o financiamento e dede estrangulamento das
atribuicbes do Estado brasileiro, nos anos 2008sapde algumas timidas e insuficientes
modificagdes, continuem praticamente os mesmo$igt@icamente assolam a economia e a

sociedade brasileiras.
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