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INTRODUCAO

Em nosso projeto de pesquisa foram indicados como objetivos especificos de

trabalho a serem desenvolvidos no periodo de dois anos de trabalho, os seguintes topicos:

I) Analisar os efeitos do federalismo no processo de reformas constitucionais do Governo
Lula. Em particular, trataremos das reformas tributaria e previdenciaria. Dentro desta area
de pesquisa, trabalharemos com o0s seguintes sub-topicos, que também se transformarao

em papers especificos:

1) Acompanhar a tramitacdo da reforma tributaria, seus resultados e o impacto do
federalismo neste processo.

a) Acompanhamento de matérias de jornais

b) Analise dos dados colhidos

c) Elaboracédo do paper
2) Acompanhar a tramitacdo da reforma previdenciaria, seus resultados e o impacto do
federalismo neste processo

d) Acompanhamento de matérias de jornais

e) Analise dos dados colhidos

f)  Elaboracao do paper
3) Analisar as diferencas entre os Governos FHC e Lula no que se refere as relagdes
intergovernamentais do ponto de vista das reforma do Estado
a) Levantamento de dados em fontes secundarias (estatisticas e documentos de Orgdos

governamentais, livros, artigos em revistas especializadas, material de imprensa, etc.).

I1) Acompanhar e analisar os resultados da implementagdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal, tanto nos estados como nos municipios. Para tanto, subdividiremos o trabalho em
trés partes (e seus respectivos papers):

1) Estudo da relagdo entre sistema politico-administrativo e desempenho fiscal nos
municipios de grande porte (mais de 50 mil habitantes) do Estado de S&o Paulo.

2) Anélise geral do desempenho fiscal de todos os estados no periodo Lula, cotejando tais

resultados com os obtidos no periodo FHC.
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3) Estudos de caso a respeito da relacdo entre sistema politico-administrativo e
desempenho fiscal nos estados, buscando mostrar as diferengas regionais.
g) Levantamento de dados quantitativos sobre as contas municipais
h)y Levantamento de dados qualitativos sobre mudancas da estrutura legal e das
agéncias de gestdo e fiscalizacgéo.
i) Retrospecto das mudangas politico-institucionais
j) Balanco dos indicadores de financas publicas municipais
k) Analise da evolucdo do marco legal, abrangendo a Constituicdo, emendas,
resolucdes do Senado e a Lei de Responsabilidade Fiscal

) Avaliacdo do novo padrédo de relacdes financeiras entre os entes federativos

I11) Aprofundar a comparagéo das FederagOes brasileira com outras Federagdes similares,
tratando do relacionamento entre variaveis politicas e reforma do Estado. Para tanto,
faremos dois papers:

a) Texto comparando os estados brasileiros e as provincias argentinas no que diz respeito
a relacdo entre variaveis politicas e reforma do Estado.

b) Texto comparando os estados brasileiros e congéneres mexicanos no que diz respeito a

relacdo entre variaveis politicas e reforma do Estado.

IV) Estudo das elites politicas brasileiras, tanto as que ocupam postos politicos (no
Executivo e no Legislativo) como as burocraticas, em sua atuacdo no processo de reforma
do Estado nos planos nacional e subnacional. Busca-se compreender a formacao de suas
visfes de mundo e estratégias a partir de trés dimensd@es: a trajetoria de suas carreiras (1),
a genealogia da posicdo socioecondmica destes agentes (2) e, por fim, as opinides e as

decisdes sobre questdes vinculadas a reforma do Estado (3).

Atividades realizadas no periodo

Neste primeiro ano de atividades, realizamos quatro papers, sendo que dois cobrem
inteiramente o topico | (paper Il e paper Ill), outro cobre dois de trés itens do tépico Il
(Paper 1V), aléem de mais um, relativo ao balanco da literatura sobre reformas de Estado
(Paper 1). Embora este ndo tenha sido previsto no projeto inicial, sua elaboragdo mostrou-

se necessaria para construir o arcabouco tedrico de nossa analise. A Unica parte do topico
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I1, relativa aos impactos da LRF sobre os municipios (item I1.1.) ndo foi efetuada fato de
gue o pesquisador visitante que responderia por este item, Marcos, e que participaria do
projeto, com bolsa de pés-doutorado financiada pela FAPESP, teve que deixar o trabalho
e a renunciar a bolsa por razfes pessoais. Assim, 0 presente relatorio esta constituido dos

seguintes papers:

Paper | - Reformas no Brasil recente: institui¢cGes, atores, coalizOes e agenda. Trata-se
de um texto no qual fazemos o balanco da literatura referente ao processo de reforma do
Estado envolvendo em quatro itens. O primeiro traga um panorama das causas e
caracteristicas das reformas estatais realizadas nas ultimas décadas em diferentes paises. O
segundo resume os principais modelos explicativos, do ponto de vista dos paradigmas
tedricos. Tomando como base 0s dois anteriores, o terceiro item mostra como a discussao
da reforma do Estado vem sendo realizada na literatura brasileira, tendo em vista os
condicionantes do processo decisério: instituicbes politicas, atores relevantes e as
coalizdes de interesse em torno da agenda reformista. Ao final, propde-se um primeiro

esbogo de um esquema analitico que guia nossa pesquisa.

Paper Il - Trajetoria da Reforma da Previdéncia no Brasil: condicionantes do sucesso
do Governo Lula. Neste texto, analisa-se a especificidade e os resultados da reforma
previdenciaria no Governo Lula, a partir de extenso levantamento de material de imprensa
e de dados do Congresso Nacional. Para tanto, primeiramente ha uma discussdo das
interpretagfes da literatura sobre o impacto do sistema politico nas reformas,
particularmente na previdenciaria. A seguir, depois de fazer uma comparacdo com as
medidas propostas pelo periodo FHC e os respectivos resultados, o texto concentra-se no
exame da tramitacdo congressual do projeto enviado pelo presidente Lula, observando os
pontos que foram aprovados e os que foram rejeitados, de modo a avaliar 0s avancgos

realizados.

Paper 11l - Os Caminhos da Reforma Tributaria: projetos e impasses de FHC a Lula.
O texto descreve, de forma bastante detalhada, o dificil processo de construcdo da agenda
da reforma tributaria no pais, a partir de extenso levantamento de material de imprensa e
de dados do Congresso Nacional. Utiliza a comparacdo entre os governos FHC e Lula
como instrumento para entender quais sdo as principais questdes que geraram embates e

coalizdes pré e contra as reformas, com destaque para os aspectos federativos.

RELATORIO DE PESQUISA N° 15 /2008



FGV-EAESP/GVPESQUISA 6/227

Paper IV - Reformas fiscais no federalismo brasileiro: capacidades institucionais e
performance governamental nos estados. O texto analisa como a questéo fiscal aparece
na agenda federativa brasileira. Toma como ponto de partida as mudancgas nas relagdes
intergovernamentais nas décadas de 80 e 90, particularmente a emergéncia de novas
regras de controle de gastos publicos e de endividamento dos governos subnacionais.
Depois de apresentar um panorama da situacéo fiscal dos governos estaduais brasileiros, o
trabalho se concentra em dois estudos de caso — Rio de Janeiro e Minas Gerais -,
procurando mostrar como os programas de ajuste fiscal foram conduzidos nestes dois

estados.

Atividades para o proximo ano de pesquisa:

No préximo periodo de pesquisa, daremos continuidade as seguintes atividades:

1) Desenvolvimento e aprofundamento dos dois papers relativos a analise da reforma
tributéria e da reforma previdenciaria, incorporando de forma mais sistemética, a
analise dos atores estatais e societarios envolvidos com o tema. Cabe indicar que o
texto sobre reforma previdenciaria (que esta mais avancado analiticamente) ja foi
aceito e sera objeto de apresentacdo na préxima reunido do CLAD, a ser realizada

em Santiago do Chile, em outubro de 2005.

2) Elaboragdo de um paper, analisando a capacidade institucional dos 27 estados da
federacdo brasileira com relacdo a performance das politicas de ajuste fiscal. Os
indicadores da performance fiscal sdo aqueles apresentados no presente relatério:
endividamento, despesas com pessoal e resultado primario. Ja os indicadores da
capacidade institucional serdo construidos a partir dos resultados dos questionarios
opinativos e atitudinais  aplicados no ambito do Programa Nacional de
Modernizacdo da Gestdo e do Planejamento nos Estados, do Ministério do
Planejamento em parceria com o Banco Mundial (PNAGE). Estes indicadores
permitirdo caracterizar a burocracia dos estados quanto ao: (i) mérito e
qualificacdo técnico-profissional; e (ii) aparelhamento e condi¢cdes materiais de
trabalho. Este estudo quantitativo permitira construir um quadro geral das
capacidades institucionais dos estados brasileiros, com relagdo a burocracia
publica, variavel fundamental, conforme hipotese deste estudo, para a conducéo
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bem sucedida do ajuste fiscal. Dentro deste quadro geral de capacidades
institucionais, serdo situados os estudos de caso sobre a conducédo dos programas
de ajuste fiscal nos estados (os dois atuais relativos ao Rio de Janeiro e Minas
Gerais, €, se necessario, outros mais). Este material compora a parte empirica da
tese de doutorado de Fernando Cosenza Araljo, membro de nossa equipe de
pesquisa e orientando da profa. M.Rita Loureiro, dentro do programa do CDAPG
da EAESP/FGV. Como este topico envolverd grande trabalho de tabulacdo dos
dados da pesquisa do PNAGE, pretendemos integrar a equipe um aluno do PIBIC

nesta atividade.

3) Estudo dos impactos das reformas fiscais, em particular a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), sobre os Tribunais de Contas, envolvendo dois topicos especificos: o
primeiro relativo a andlise do papel do PROMOEX (Programa de Modernizacdo do
Controle Externo dos Estados e Municipios) no aperfeicoamento e modernizacao
dos tribunais de contas para o melhor atendimento das exigéncias da LRF; e o
segundo sera constituido do estudo das mudancas processadas nos Tribunais de
Contas de quatro estados do Sudeste, confrontando casos bem sucedidos com
aqueles que néo tiveram tal trajetdria. Estes topicos compdem partes da dissertacédo
de mestrado de Tiago Cacique, também membro de nossa equipe de pesquisa e

orientando da profa. M.Rita Loureiro.

4) E finalmente o estudo comparado das experiéncias de reforma em trés Federacdes:
Argentina, México e Estados Unidos. Parte importante do levantamento
bibliografico que servira de base para este confronto seré efetuado por Marcos P9,
aluno do CDAPG e orientando do prof. Fernando Abrucio. Os demais membros da
equipe também colaborardo neste topico, além de participarem da continuacdo e
aprofundamento das atividades de levantamento de dados e analises relativas a

reforma tributaria e a previdenciaria.
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PAPER | - REFORMAS NO BRASIL RECENTE: INSTITUICOES, ATORES,
COALIZOES E AGENDA (PRIMEIRO ESBOCO DE UM MODELO EXPLICATIVO)

Fernando Luiz Abrucio

Maria Rita Loureiro

Desde os anos 1980 os estudos sobre o processo de reformas do Estado tém sido
objeto de reflexdo importante entre cientistas sociais no Brasil e no exterior. Se varios fatores
explicam a emergéncia da crise que gerou a necessidade do processo reformista, que ja passou
por vérias etapas ou “geracOes”, também a literatura que procura explicar 0 sucesso ou
fracasso das diversas experiéncias levadas a cabo nos Ultimos vinte e cinco anos tem
avancado nas variaveis e dimensoes analiticas consideradas.

Assim, este texto apresenta um balango da literatura que aborda os processos recentes
de reforma do Estado, com o objetivo de construir o referencial tedrico para analisar o
material empirico levantado nesta pesquisa — tanto aquele relativo a reforma tributéria e a
previdencidria no governo Lula, confrontadas com iniciativas anteriores, quanto aquele
relativo aos programas de ajuste fiscal dos governos estaduais, no Brasil recente.

Duas questBes orientam este balanco bibliografico: a) como o tema da reforma do
Estado entra na agenda publica nos paises desenvolvidos e em desenvolvimento; b) como a
literatura tem explicado o sucesso das iniciativas de reformas? Para responder a segunda
pergunta, procuraremos destacar os estudos que examinam as diferentes abordagens teoricas,
enfatizando o peso dos interesses, das idéias e das instituicdes; e também os estudos referentes
especificamente ao processo reformista no Brasil. Na revisdo da literatura brasileira,
retomamos a discussdo sobre o funcionamento do sistema politico brasileiro e dos impactos
de seus arranjos institucionais mais ou menos favoraveis a mudangas do status quo e aos
processos reformistas; examinamos, em seguida, nos estudos especificos sobre reformas de
Estado, outras variaveis privilegiadas na analise, além das institucionais, com destaque para o
peso da issue ou do tema da politica publica em questdo, dos atores politicos relevantes e das
coalizBes reformistas.

A partir do conjunto desta revisdo — do debate tedrico e dos estudos especificos —

apresentamos nossa proposta analitica que, sem desconsiderar os demais fatores, procura
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enfatizar uma dimensdo pouco real¢ada na literatura, qual seja, o peso da agenda reformista
nas estratégias dos governos, isto é, o papel representado pela trajetoria da reforma ao longo
do tempo, permitindo negociagédo e aprendizagem por parte dos atores nela envolvidos, que
podem extrair licbes das experiéncias anteriores, criando mecanismos de path dependence que
tornam irreversiveis certos passos ou caminhos adotados e, portanto, podendo mudar posicdes
ou preferéncias e mesmo convergir para consensos.

O texto a seguir esta assim organizado: na primeira parte, retomamos, ainda que
brevemente, a emergéncia do tema da reforma do Estado nos paises desenvolvidos nos anos
80 e no Brasil, especialmente a partir do governo FHC, em 1995. Em seguida, revisamos 0
debate tedrico que explica o sucesso ou ndo das experiéncias reformistas, descrevendo
sucintamente os principais paradigmas de explicagdo. Por fim, fazemos um balango dos
estudos dos processos reformistas no Brasil, destacando as varidveis analiticas enfatizadas
pelos autores. Encerramos o texto sistematizando o referencial tedrico que utilizaremos na

analise.

I - A emergéncia do tema da Reforma do Estado e a agenda reformista no Brasil dos
anos 1990

I.1. Um balanc¢o do debate em torno da reforma do Estado.

O debate sobre a reforma do Estado ganhou um impulso tremendo durante os anos
1990, tanto no plano internacional como no Brasil. Apesar disso, ou até mesmo por esta
caracteristica de "avalanche", a definicdo mais precisa do significado deste termo e de suas
consequiéncias ficou em segundo plano, de modo que a discussdo em torno do conceito e sua
aplicacdo foi travada muitas vezes num terreno necessariamente antagonico e linear - em
outras palavras, ou se era contra, ou se era a favor. Para evitar esta armadilha, que impede
uma boa classificagdo analitica, mostramos a seguir quais foram o0s eventos que tornaram a
tematica da reforma do Estado relevante.

Em primeiro lugar, é preciso localizar o conceito no tempo. O tema da reforma do
Estado surge com forca ao final da década de 70, quando entra em crise 0 modelo estatal
montado no pds-guerra, o qual tinha sido o agente fundamental de uma era de gigantesca
prosperidade das economias capitalistas, centrais e periféricas. Neste primeiro momento, 0
impulso para a mudanca veio da crise fiscal, iniciada com os choques do petroleo e com

efeitos por toda a década de 80.
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Por esta razdo, as primeiras propostas de reforma do Estado no mundo desenvolvido
articulavam-se em torno da reducéo da dimensdo e dos gastos do aparelho estatal, o que fez
com que muitos identificassem nesta tematica uma visdo necessariamente neoliberal. As
vitérias dos conservadores na Gra-Bretanha e nos E.U.A. deram 0 pontapé inicial neste
processo, algo que incentivou ainda mais a identificacdo anterior.

Passadas quase duas décadas de reformas, em oposicdo ao que muitas vezes tem se
argumentado, os resultados gerais ndo apontaram para a constituicdo de um Estado minimo,
mas sim para a reconstrucdo da forma de intervencdo e gestdo do aparelho estatal, como
mostrou o importante relatério do Banco Mundial, O Estado num mundo em
transformacéo (1997). Trabalho recente de Flavio Rezende (2002) sistematizou os dados
referentes a reformulacdo da méaquina publica nos paises desenvolvidos e ndo constatou a
fragilizacdo apontada por muitos — ao contrario, 0 aparato estatal permaneceu quase do
mesmo tamanho. As diferencas estdo localizadas nas dindmicas politicas e administrativas de
cada pais e, principalmente, entre as nacfes mais ricas e mais pobres, como veremos mais
adiante. Mesmo levando-se em conta as diversidades, é possivel encontrar tematicas comuns,
que, de um modo ou de outro, orientaram o debate acerca da reforma do Estado. A pesquisa
de Yussuf Bangura sobre a experiéncia internacional revela quais foram os assuntos e
questdes centrais na agenda da década de 90.

Tabela 1
Temas centrais nas Reformas dos anos 90 e seus mecanismos institucionais

Tema Mecanismos Institucionais

Ajuste/Equilibrio Fiscal e Controle/reducgéo dos gastos publicos
e Privatizacdo de funces publicas
e Reforma Tributaria

Eficiéncia gerencial e Descentralizacdo

e Criagéo das Performance Based
Organizations (PBOs)

e Introdugédo de Mecanismos de Mercado

e Terceirizacdo de Servigos Publicos

Capacidade de Gestéo (capacity building) e Capacitagédo de recursos humanos
o Criacdo de estruturas de carreiras e salarios
e Auvaliacdo e monitoramento da gestéo

Accountability e Maior interface com usuario dos servicos

e Qualidade do atendimento

e Reforma das estruturas judiciais

e Desenvolvimento de uma cultura burocratica
gerencial voltada para os resultados no
atendimento ao cidaddo-consumidor

Fonte: Bangura (2000); apud REZENDE (2002).
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Em grande medida, foram estas tematicas que orientaram o debate referente a reforma
do Estado, conformando uma agenda intitulada internacionalmente de Nova Gestdo Publica
(NGP). S6 que para entendermos a especificidade deste processo, € fundamental mapearmos
os caminhos pelos quais a agenda da NGP foi estruturada nos diversos paises. Para tanto,
comecemos observando os dados mais gerais. O trabalho de Elaine Kamarck, que analisou
123 paises, talvez seja a mais completa radiografia da experiéncia internacional. Por meio
dele, pode-se perceber um conjunto de razdes que levaram a dindmica reformista, tal como

exposto pela tabela abaixo.

Tabela 2
Razbes para Iniciar Programas de Reformas do Estado

Razéo Casos Participacéo
Relativa (%)

Combinacdo de um ou mais dos fatores abaixo 77 62,6%
Crise Econdmica e Fiscal 27 22,0%
Transi¢cdo Democratica 9 7,3%

Ajuste a Condicionalidades 8 6,5%
Elevacéo da Eficiéncia 2 1,6%

Total 123 100%

Fonte: Kamarck (2000)

Depreende-se dos dados apresentados que, na maior parte dos casos, mais de um fator
levou ao processo de reforma do Estado. Ha, nitidamente, um predominio da dindmica
econdmica e fiscal, mas ela foi modulada diferentemente no conjunto dos paises: no caso dos
desenvolvidos, contribuiu fortemente o aspecto gerencial de busca de eficiéncia e efetividade,
ao passo que no mundo subdesenvolvido e em desenvolvimento, a transicdo democratica de
Terceira Onda, que abarcou grande parte deste contingente, e as condicionalidades dos
organismos internacionais referentes a empréstimos e a auxilio financeiro tiveram um papel
essencial. A diferenca nas combinagdes resultou em modos distintos de lidar com a reforma
do Estado, embora desde a segunda metade da década de 90 o modelo mais completo e
generalista, tal como exposto na Tabela 1, ganhou um sentido global, pelo menos no nivel do
discurso politico dos reformadores.

A andlise de Kamarck (2000) revela tambem de que maneira foram realizadas as
reformas e quais medidas foram privilegiadas nos 123 paises estudados, conforme mostra a

tabela a seguir.
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Tabela 3
Caracteristicas das Reformas Gerenciais

Caracteristica Frequéncia Relativo
Conducao da Reforma

Mudltiplos Atores 90 73%

Nova Agéncia 25 20%

Agéncia Tradicional 8 7%
Mecanismos Inovadores

Privatizacdo dos Servigos Publicos 74 60%

Descentralizacao 49 40%
Mudanga no Tamanho do Setor

Publico

Sem Mudanca/sem dados disponiveis 70 57%

Reducéo de Mais de 25% da forca de trabalho 13 11%

Aumento do Emprego no Setor Publico 12 10%
Conteldo e Foco

Gestdo Financeira e Reformas Orgamentarias 37 30%

Regulacéo 30 24%

Carreiras do Funcionalismo Publico 27 22%

Qualidade do atendimento ao consumidor 26 21%

Tecnologia da Informacéo 14 11%

Criacdo de Mecanismos de Mercado 7 6%

Total de Paises 123 100%

Fonte: Kamarck (2000); apud REZENDE( 2002).

Em termos de processo de reforma, observa-se, primeiramente que, na maioria dos
casos, multiplos agentes estiveram presentes. O numero de interesses atingidos e a
necessidade de legitimacdo das medidas explicam esta caracteristica. Além disso, surgem,
com freqiéncia relevante, novas agéncias constituidas especificamente para conduzir as
mudancas. Ha, aqui, uma concentra¢do de poder e foco que demonstra o carater estratégico
deste projeto.

Dos mecanismos inovadores, 0s destaques sdo a privatizacdo e a descentralizacdo. A
enorme recorréncia do primeiro (60% dos casos) demonstra cabalmente a reformulacdo do
papel econdbmico do Estado. Dai nascera uma nova agenda pratica e de pesquisa, uma das
mais importantes hoje na Administracdo Publica: a questdo regulatéria, que serd outro ponto
com énfase reformista. Surgiram novos temas de gestdo e a aproximacgdo com outras areas
cientificas, especialmente a Economia. Igualmente a partir deste aspecto, a gestdo publica

contemporanea tera de incluir novos instrumentos analiticos e de funcionamento, ja que o
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modelo burocratico tradicional ndo da conta completamente das demandas e problemas
surgidos desta nova forma de relacionamento entre o governo e o mercado.

O segundo instrumento com maior presenca é a descentralizacdo, outra questdo que
estd modificando o modelo administrativo. Tanto quanto a privatizacdo, este fenémeno é
verdadeiramente global: ele atinge fortemente a Europa, os Estados Unidos, a América Latina
e comega a ter maior impacto sobre a Africa e a Asia. A diferenga com o tema anterior esta no
sentido desta mudanca, uma vez que o processo descentralizador é quase sempre identificado,
na literatura e no jogo politico, como algo intrinsecamente positivo (ABRUCIO, 2002). As
pesquisas empiricas mostram cada vez mais que isso ndo é naturalmente verdadeiro (ver, por
exemplo, PRUD'HOMME, 1995), embora o poder de atragdo deste tema de fato tenha sentido
na possibilidade, muitas vezes efetivada, que ele oferece em conjugar 0s issues da
democratizagdo e do desempenho, problematica central da Nova Gestdo Publica. De qualquer
modo, a descentralizacdo afetou profundamente a organizacao do aparelho estatal.

Observando os temas mais diretamente vinculados a gestdo publica, percebe-se maior
dispersdo na implementagdo de cada medida. Destaque maior é dado as questdes
orcamentarias, ndo obstante terem uma menor freqliéncia do que a privatizacdo e a
descentralizacdo. A explicacdo para isso, como ja percebemos anteriormente, estd na
importancia da questdo fiscal para o processo de reforma em todo o mundo. Ainda neste
topico, no entanto, cabe ressaltar que poucos foram os casos nos quais o ajuste se deu pela
reducdo macica de servidores publicos — na verdade, o0 enxugamento de pessoal tém a mesma
recorréncia do que o aumento do efetivo do funcionalismo. Veremos adiante que as
transformacdes dos quadros burocraticos podem ser mais bem compreendidas pelo aspecto
qualitativo do que pelo quantitativo.

Ja os instrumentos especificamente gerenciais tém nas carreiras, na qualidade de
atendimento ao cidaddo e nas alteragdes na tecnologia da informacdo seus principais
mecanismos, tal qual verificado na experiéncia internacional. Varios trabalhos tém destacado
que a peculiaridade do modelo politico-administrativo anterior é a variavel independente com
maior poder de influéncia sobre as a¢Ges da Nova Gestdo Publica, o que a torna mais plural e
heterogénea. Aqui, ademais, 0 normativismo e 0 mimetismo preponderam no debate politico e
académico, enquanto a aplicacdo efetiva e a verificacdo de seus resultados satisfatorios sdo
menos Vvisiveis e mais polémicos, como bem demonstra o trabalho comparado de C. Pollitt e

G. Bouckaert (2002), uma das principais referéncias sobre o tema atualmente.
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Sem discordar completamente dessa linha argumentativa, nos alinhamos mais com
outra literatura que defende a posi¢éo segundo a qual tais reformas de cunho gerencialista ou
pos-burocréatico sofrem resisténcias tanto do antigo modelo como da perspectiva fiscalista,
portanto sdo mais dificeis de serem colocadas em pratica, além de sua implementacdo ser
mais complexa: ela é intersetorial, com fortes componentes culturais, afora seus efeitos
demorarem mais para serem sentidos, o que fica mais evidente pelo seu carater intrinseco de
learning organization, no sentido definido por Gerald Caiden (1991), e pelo fato de que
mudangas na gestao publica geralmente estabelecem-se de maneira incremental.

A andlise da experiéncia empirica de reformas revela também que elas passaram por
varias fases e aprendizados nos ultimos vinte anos. Logo de cara, sua perspectiva colava-se
mais as privatizagdes, a transformacdo dos instrumentos or¢amentarios e ao discurso do
rolling back the state — 0 modelo minimalista de Estado. Quanto ao primeiro elemento, de
fato houve uma reducdo do escopo de atuagdo direta do aparelho estatal, todavia, desta
questdo emergiu a agenda regulatoria, que na pratica significou constituir mais e novas
capacidades institucionais, com refor¢o e ndo enfraquecimento da maquina governamental,
mesmo que com uma estrutura bem diferente do modelo do pos-guerra, keynesiano e
weberiano.

Outra mudanca estratégica se deu na ado¢do de politicas mais rigidas de controle
orcamentario e de medidas para aumentar a eficiéncia da administragdo publica, revelando
que a questdo do equilibrio fiscal transformou-se em preocupacdo permanente. Cabe frisar
que a obtencdo da eficiéncia ndo significou, na maioria dos paises desenvolvidos, a
diminuicdo dos gastos, em relacdo ao PIB, e sim a busca da otimizacdo dos recursos a
disposicao dos governos.

O fracasso rotundo da agenda inicial de reformas aconteceu no topico minimalista. Se
num primeiro momento o debate esteve marcado pelo aspecto meramente econémico —
“administracdo de cortes” —, a énfase seguinte foi dada a eficiéncia. De acordo com Barbara
Nunberg:

“O reconhecimento das limitagfes implicitas na administracdo de cortes, no
sentido de uma contencdo de gastos sustentada e de melhorias de eficiéncia,
conduziram a um approach mais amplo de reforma, ou seja, dando mais énfase a
utilizacdo mais eficiente, em termos de custos, dos inputs utilizados na prestacao de
servicos publicos” (NUMBERG, 1998: 24).

Neste sentido, politicas de downsizing ou baseadas em programas continuos de

demissdo voluntaria, como assinalou Salvatore Schiavo Campo (1996), podem resultar em
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servigcos publicos enxutos, mas ndo menos ineficientes, insatisfatorios aos usuarios ou até

corruptos. Apos estudo comparado, Schiavo Campo afirma que

“(...) a reducdo [de pessoal] ndo deve ser abordada como um fim em si mesma
ou como reacdo a problemas fiscais. Sem planejamento cuidadoso e respeito pela “lei
das conseqiéncias involuntarias”, os programas de corte acarretam grandes riscos. O
risco de curto prazo é a reducdo da qualificacdo, caso o programa inadvertidamente
estimule o éxodo dos melhores. (...) O risco de prazo médio serd a recorréncia de
excesso de pessoal se os sistemas de gestdo e controle de pessoal ndo forem
fortalecidos. Os riscos de longo prazo incluem a desmoralizacdo dos funcionarios
publicos, a qualidade inferior do servico e a perda de credibilidade se os cortes forem
percebidos como arbitrarios e opacos” (SCHIAVO-CAMPO, 1996: 12).

No mundo desenvolvido, os gastos governamentais em relacdo ao PIB ndo foram
fortemente reduzidos nem substancialmente elevados. Como mostram os dados da tabela
abaixo, os paises da OCDE, em média, mesmo depois da reestruturagdo do setor publico
ocorrida nas duas Ultimas décadas, ndo diminuiram suas despesas: 0 gasto publico médio dos
paises desenvolvidos alcancou algo em torno de 44,5% do PIB em 1998, proximo a situacao

da década passada.

Tabela 4
Gastos Publicos em Proporcéo
do PIB dos Paises da OCDE

Paises 1970 (1975 [1985 1995 [1998
Alemanha 38,3 |48/4 47 49,5 48,1
Australia - 31,4 36,5 36,9 34,7
Canada 335 |38,5 45,3 46,5 43,7
Franca 38,5 434 52,1 53,7 52,8
Italia 33,0 415 51,2 51,8 50,6
Japdao 19,0 (26,8 31,6 35,4 36,0
Holanda 416 |50,4 57,1 52,3 48,3
Espanha 21,6 (24,3 41,2 44,8 40,6
Suécia 428 48,4 63,3 66,0 60,8
Reino Unido 36,7 |44,4 44,0 43,3 40,1
Estados Unidos 30,0 |32,8 32,9 33,2 33,3
MEDIA 30,5 39,12 |45,65 |46,67 |44,45

Fonte: OCDE, 1998.

Ademais, paises que realizaram politicas paradigmaticas para aumentar a eficiéncia da
maquina administrativa ndo tiveram, no geral, a reducdo drastica dos gastos publicos como
norma, como demonstra a analise de Norman Flynn e Franz Strehl acerca de oito paises
europeus que realizaram reformas administrativas (Suécia, Gra-Bretanha, Holanda, Franca,

Alemanha, Austria e Suica). De 1989 a 1996, em seis desses casos houve elevacio dos gastos
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publicos em relacdo ao PIB, sendo a Gra-Bretanha e a Holanda as Unicas exce¢fes a regra
(FLYNN & STREHL, 1996: 2).

O mesmo diagndstico vale para a politica de diminuicdo de funcionarios pablicos. Em
vez de se adotar o receituario radical proposto no comeco dos anos 1980, a tendéncia
dominante foi o corte de pessoal no Poder Central e o crescimento no nimero de servidores
no nivel local, especialmente para a prestacdo de servigos sociais basicos (satde, educacéo e
assisténcia social). Disto resultou que o numero médio de funcionarios publicos manteve-se
em torno de 8% da populacdo, nimero proximo ao da década anterior (SCHIAVO-CAMPO,
1996).

Na verdade, a principal conclusdo a respeito do funcionalismo estda menos no seu
tamanho e mais na sua localizagdo governamental, isto é, estd havendo um enorme processo
de descentralizagdo em todo o mundo, refletindo-se na descentralizacdo de servicos e de
pessoal. Nem os paises mais centralizados da Europa, como a Franga, fogem desta regra.
Nesta nacdo, 56,3 % dos servidores publicos trabalhavam para o Poder Central em 1985;
praticamente dez anos depois, em 1994, este numero caira para 48,7%, ocorrendo,
concomitantemente, uma elevacdo dos funcionarios nos niveis subnacionais (OCDE, 1997:
37).

Tabela 5

Emprego Publico total e Distribui¢cdo por niveis de governo em Paises
Selecionados (OCDE) e Brasil

Paises Populacéao Total de Como % da| Como %da | Servidores | Governo Governos | Governos.
(1997) Empregos no | Populagdo | Populagdo | p/Habitante | Central % Estaduais Locais
Setor Total Total Provinciais
Publico(1) Empregada Regionais
Alemanha | 82.061.000 | 5.369.143 6,5 17,9 654 11,1 49,8 36,6
Australia | 18.532.000 | 1.207.900 6,5 21,8 834 14,3 74 11,7
Brasil |159.636.41 | 6.229.439 3.9 9,0 390 10,5 49,6 39,8
Canada |30.181.000 | 2.311.299 7,6 24,0 875 17,3 442 38,5
Espanha | 39.328.000 | 1.801.100 4,6 21,1 546 47,1 31,4 21,5
E.UA ]266.792.00|18.358.203] 6,9 17,5 688 15,9 22,7 61,4
Franca | 58.608.000 | 4.816.000 8,2 33,8 822 48,7 30,7 20,6
Holanda |15.609.000 | 713.443 4,6 15,7 539 72,2 2,3 20,5
Italia | 56.868.000 | 3.652.000 6,2 28,3 642 63,0 23,0 14,0
Japdo |126.106.00 | 4.185.000 3,3 7,5 350 26,3 39,4 34,0
México |94.184.000 | 2.282.000 2,4 31,0 398 81,8 12,1 6,0
Reino | 59.009.000 | 3.936.000 6,6 19,2 739 31,4 --- 66,8
Suécia | 8.848.000 |1.265.480| 14,3 35,6 1.718 19,0 23,1 56
Turquia 63.745.000| 1.851.324 2,9 13,7 372 89,4 0,2 10,3

Fontes: Measuring the State; Managing across Levels of Government, OCDE, 1997.
(1) Excluem empregados em empresas estatais e de economia mista
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A agenda minimalista teve maior sucesso nos paises nao desenvolvidos, e mais
especificamente sob o ponto de vista das despesas governamentais, e ndo da reducdo de
pessoal, como bem mostrou a anélise de Flavio Rezende (2002). E interessante notar, no
entanto, que o caso brasileiro esta mais proximo das na¢des com renda média e alta no que se
refere aos gastos publicos, fugindo da minimalizacdo estatal que atingiu os lugares mais
pobres e a maior parcela da América Latina. Além disso, a evolucdo do contingente de
funcionérios publicos no Brasil é igualmente mais parecida com a realidade do mundo
desenvolvido, com reducdo de pessoal no nivel central e crescimento expressivo nas esferas
subnacionais, embora seja necessario ressaltar que medido pelo numero de funcionérios
publicos por mil habitantes, nosso pais tem uma burocracia bem menor do que a dos governos
dos paises ricos.

Uma segunda fase de reformas iniciou-se no final da década de 1980 no mundo
desenvolvido, e na segunda metade dos anos 1990, em parcela consideravel dos paises em
desenvolvimento — incluindo-se ai o Brasil. Nela, novos topicos foram acrescentados, cada
vez menos vinculados a l6gica neoliberal de Estado minimo. Em linhas bem gerais, tal agenda
pode ser resumida por dois termos: busca de melhor desempenho e democratizacdo do poder
publico. No primeiro caso, destaque fica para a constituicdo de uma administracdo publica
voltada mais para o controle a posteriori dos resultados do que no controle estrito das normas
e procedimentos. Os instrumentos deste modelo s&o a horizontalizagdo de estruturas, a
flexibilizacdo da gestdo de pessoal, a criagdo de mecanismos contratuais de relacionamento
entre 0 o6rgdo central e as unidades descentralizadas, o fortalecimento dos mecanismos de
avaliacdo de desempenho, ao que se somaram, como resultado do aprendizado organizacional
resultante das criticas recebidas e da propria analise da efetividade das politicas, questes
vinculadas a coordenacdo governamental, a ética no servigo publico e a igualdade de género,
raca e credo entre os funcionarios, entre as principais tendéncias.

O leque de acBes chamadas de gerenciais ou pos-burocraticas € mais diverso entre 0s
paises do que supde a literatura mais globalista. Entretanto, a preocupagdo com a melhoria do
desempenho, mais do que com o formalismo burocrético, além de uma visdo mais ou menos
critica em relacdo a administragdo chamada weberiana e sua incapacidade de responder as
demandas da sociedade contemporanea, estiveram presentes em quase todas as experiéncias.

A democratizacdo do poder publico foi 0 outro tema candente dessa segunda geracao
de reformas. Neste quesito incluem-se a prestacao dos servigos publicos esta sendo cada vez

mais orientada ao cidaddo-cliente, 0 aumento da participacdo dos usuarios e da comunidade
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na avaliacdo e mesmo na co-gestdo dos servicos publicos, além do crescimento das parcerias
entre o publico e o privado. Tal fendmeno é observado desde os E.U.A. (OSBORNE &
GAEBLER, 1992) até paises com burocracia mais rigida, como a Franca (TROSA, 1995).
Mais do que um mero instrumento administrativo, a gestdo publica orientada pela
I6gica do cidaddo-cliente colocou o tema da accountability definitivamente na agenda de
reformas. Isto foi impulsionado por dois fatores: 0 aumento das demandas por participagdo
e/ou por controle das politicas publicas e, sobretudo, a necessidade do Estado se relegitimar,
ja que vem perdendo parte de seu poder, 0 que o obriga a aproximar a sociedade da gestao
governamental. Neste sentido, conforme bem expressou Oscar Oszlak, a reforma do Estado €

fundamental.

“(...) ndo somente como uma exigéncia para uma gestdo eficiente, sendo
também como um meio de relegitimacdo social e politica do mesmo” (OSZLAK,
1998: 9).

A reforma do Estado, portanto, deve ultrapassar a concepcao calcada tdo-somente na
reordenacdo administrativa e se enquadrar num contexto de redefinicdo do espaco publico,
das relacGes entre o Estado e a sociedade. Para tanto, o desafio atual é encontrar:

“ (...) um espago virtuoso entre o incremento dos poderes do Estado e o
incremento do controle sobre o Estado, para permitir a0 governo que governe e aos
governados que controlem o governo” (PRZEWORSKI, 1998: 36).

Resumindo, as reformas no mundo desenvolvido tém buscado conciliar a atuagédo
regulatéria do governo na economia, o equilibrio fiscal, a eficiéncia e efetividade das
politicas, a democratizacdo do Poder publico e a redefinicdo de suas relagdes com a
sociedade, tudo isso ancorado na mudanca do perfil do Estado e ndo em seu
desmantelamento. E bem verdade que a compatibilizacio destes objetivos por vezes é tensa,
levando cada pais a acentuar um ou outro ponto de acordo com suas peculiaridades histéricas,
0 que inviabiliza a ado¢do de um blueprint como paradigma geral de reforma. Nada mais
longe, portanto, do modelo neoliberal ou neo-utilitarista (EVANS, 1993) proposto pelos

politicos conservadores e intelectuais vinculados ao Public Choice.

I.2. A agenda reformista no Brasil.
Como podemos enquadrar a experiéncia brasileira neste contexto? Pode-se dizer, por
um lado, que ha uma necessidade global de se reestruturar o Estado para enfrentar os novos

desafios sociais e econémicos, e desse modo as licbes dos que ja implementaram as reformas
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constituem importante referencial. Por outro, é preciso levar em conta as especificidades das
regides e paises. Neste sentido, o Brasil deve ser pensado com um olho para as mudancas
globais, e com o outro voltado as suas particularidades.

Como no resto do mundo, foi a crise fiscal que impulsionou a derrocada do Estado
brasileiro, no inicio da década de 80. No entanto, aqui ela foi muito mais intensa, devido a
crise da divida externa, que por sua vez derrubou o antigo modelo de desenvolvimento
econdmico, ancorado neste tipo de financiamento — a chamada "fuga para frente", nos termos
de José Luiz Fiori (1995). Para piorar, 0 ndo equacionamento da questdo fiscal foi uma das
principais causas — junto com o aspecto inercial contido na indexacdo — de um longo ciclo
inflacionario. Portanto, ao equilibrio fiscal somou-se o problema inflacionario, sendo este
ultimo percebido como mais agudo e tendo uma influéncia muito maior sobre o processo
politico. E interessante notar que a reforma do Estado no Brasil sera bastante impulsionada
pelo sucesso da estabilizacdo monetaria alcancada nos primordios do Plano Real. Ao aspecto
positivo desta correlacdo, no entanto, deve-se adicionar um problema também dai resultante:
0 apego excessivo ao fiscalismo que marcou parte do debate.

Uma outra particularidade diferencia o processo de reforma do Estado no Brasil do
ocorrido nas nacOes desenvolvidas: a grave crise econémica somou-se a necessidade de
construir novas instituicfes estatais num pais recém-democratizado. A redemocratizacdo
brasileira envolvia, primeiramente, lidar com demandas sociais represadas durante décadas.
Além disso, seria necessario erigir um novo sistema politico, que garantisse a vigéncia plena
da democracia e condicOes razoaveis de governabilidade.

Este processo de construcdo democratica é parte fundamental da reforma do Estado
brasileiro, seja porque € preciso tornar mais transparente a administracdo publica e aumentar a
participacdo e o controle da sociedade sobre o Poder Publico, seja em razdo da necessidade de
realizar as reformas por meio das instituicGes politicas representativas. Portanto, a logica de
funcionamento do sistema politico € peca-chave para o estudo das reformas.

A nossa experiéncia foi marcada pelo peso decisivo da descentralizagdo. O Brasil € um
dos paises do mundo que mais sofreu a influéncia da desconcentragdo do poder. Isto se
combinou com uma tradicdo, a um s6 tempo, centralizadora e oligarquica, 0 que trara uma
necessidade de reformulacdo da maquina pablica enorme num contexto cheio de obstaculos.

A transformacéo da burocracia brasileira enfrenta, na verdade, um desafio maior do
que as congéneres do mundo desenvolvido, uma vez que o modelo de administracdo publica

weberiana ndo se estendeu completamente em todo o aparelho estatal, ao contrario do que
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ocorrera na Europa ocidental ou nos Estados Unidos. Ndo que os paises desenvolvidos
tenham tido um modelo Gnico de burocracia weberiana o qual deveriamos seguir passo a
passo. Tampouco € possivel no momento atual copiar todas as caracteristicas da
administracdo burocratica, exatamente quando as experiéncias reformistas bem sucedidas
adotam varias medidas vinculadas a um paradigma pos-burocratico. Mas dois aspectos
presentes no mundo desenvolvido sdo essenciais ao sucesso da reforma do Estado brasileiro:

a) Criacdo de um corpo profissional de servidores nas &reas estratégicas, com
treinamento gerencial constante, para efetuar as mudancas necessarias a administracdo
publica;

b) A eliminacdo das caracteristicas patrimoniais que ainda permanecem nos aparatos
governamentais de grande parte dos estados e municipios.

A reforma do Estado no Brasil tem ainda que responder a questdo da desigualdade
social, grave problema do pais e da América Latina. Para tanto, as politicas sociais devem ser
reformuladas, ndo apenas com a elevagdo dos recursos para estas areas, mas especialmente
buscando modificar sua forma de gestdo. O ataque ao clientelismo e ao assistencialismo, por
um lado, a criacdo de instrumentos mais participativos, a adogdo de mecanismos de
coordenacdo e avaliacdo — que levem em conta, ademais, a realidade federativa do pais — e a
maior responsabilizacdo dos gestores, pois € preciso preparar melhor os administradores
publicos para lidar com as demandas dos cidadaos.

Enfim, o processo de reforma do Estado no Brasil tera que responder as questdes do
equilibrio fiscal, da democratizacdo do Poder Publico e da modernizacao do sistema politico,
da reformulacdo da burocracia, tornando-a, a0 mesmo tempo, mais profissional e mais
gerencial, e, ainda, da reformulagdo das politicas sociais. A tensdo para compatibilizar estes
objetivos tem sido e continuara sendo, certamente, muito grande.

Além destas macrotendéncias, o entendimento da literatura sobre reforma do Estado
passa pela analise das acOes estratégicas dos atores politicos a respeito deste tema ao longo da
década de 90 e pela compreensdo da tradicdo de estudos de Administragdo Pdblica no Brasil.

As acles estratégicas e a conjuntura que conformaram o processo de reforma do
Estado brasileiro na década de 90 podem ser enquadradas em cinco aspectos. O primeiro
refere-se ao desenrolar da crise do Estado desenvolvimentista. A percep¢do da gravidade
deste problema foi tardia, uma vez que as preocupag0es em recuperar a democracia e avancar
socialmente em relacdo ao regime autoritario — motivacOes legitimas, deve-se frisar —

marcaram o debate ao longo da redemocratizagdo, principalmente a Constituicdo de 1998.
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Varios foram os avancos conseguidos pela nova Carta Constitucional, mas em relacdo ao
desenho estatal, mantivemos um modelo que ja ndo mais respondia as demandas do mundo
atual, tanto no que tange ao relacionamento com o mercado como no que diz respeito a
propria organizacao da burocracia.

Neste ultimo aspecto, houve melhoras quanto a universalizagdo do principio
burocréatico, porém houve um recrudescimento de uma perspectiva corporativa voltada para 0s
interesses do funcionalismo, com pouca atencdo para a idéia de que o servidor € publico e ndo
estatal. O pior de tudo é que o enfrentamento deste problema foi mais catastréfico ainda, com
a intervencdo desastrosa do governo Collor. Trocando em middos, a necessidade premente de
modificar o padrdo de intervencdo estatal anterior sofreu as vicissitudes do processo politico
e, deste modo, quando as primeiras propostas mais razoaveis foram colocadas em debate, na
gestdo Fernando Henrique Cardoso, grande parte da reacdo adveio da idéia de que reformar o
Estado significaria desmantela-lo. O termo reforma do Estado foi ideologizado na disputa
politica e na producdo académica em boa parte como resultado deste legado inicial.

Um segundo aspecto que influenciou o debate foi o histérico das reformas
administrativas no Brasil. Tivemos duas grandes acfes neste sentido, ambas em periodos
autoritarios: o modelo daspiano e o Decreto Lei 200. De tal forma que ndo tinhamos uma
experiéncia democratica de reformismo, no qual o debate, a divergéncia e um processo
decisério menos concentrador sdo pegas-chave. Além disso, como bem mostrou Edson Nunes
(1997), o padrdo burocratico a brasileira caracterizou-se pela convivéncia entre o clientelismo
e o0 insulamento burocréatico, em detrimento de formas mais universalistas. Disto derivou uma
estrutura hibrida, colocada por muitos autores como empecilho a passagem para uma gestdo
mais gerencial. Este foi mais um argumentos que marcaram a discussdo sobre a reforma do
Estado.

A criacdo do Ministério da Administracdo e da Reforma do Estado (MARE) e a posse
de Luiz Carlos Bresser Pereira foram eventos fundamentais para o processo reformista nos
anos FHC. Isto porque Bresser Pereira estabeleceu, com seus textos, polémicas e agfes, um
novo marco no debate sobre a reforma do Estado, procurando implementar a terceira grande
reforma administrativa do século XX, sé que agora num contexto democratico. O chamado
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado balizou as discussGes e as estratégias
reformistas, e tornou-se um documento politico essencial. Além deste texto, Bresser foi
responsavel pelo maior nimero de artigos e livros produzidos no periodo, que tiveram grande

impacto na pesquisa académica.
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Dois aspectos distinguiam o trabalho de Bresser Pereira. De um lado, sua intervencédo
politica, voltada para a mudanca de topicos especificos do aparelho estatal e para criacdo de
um novo modelo geral. De outro, sua argumentacdo levava em conta e alimentava o debate
académico. Aqui, estavam presentes uma teoria sobre o burocracia e o Estado, baseada numa
tipologia das formas administrativas e na transformacdo contemporanea no papel dos
governos, e outra destinada a refutar certas visdes do funcionamento estatal (criticando
principalmente o Public Choice), além de uma andlise das experiéncias comparadas de
reforma e a introducdo de temas vinculados a ampliagdo da esfera publica, assunto que se
tornou cada vez dominante no decorrer do tempo.

Mas o entendimento da proposta Bresser depende da analise de um quarto aspecto que
conformou o debate e a luta politica nos anos FHC. Trata-se da prevaléncia da equipe
econdmica e de seu pensamento na légica do governo Fernando Henrique. Obviamente que 0
sucesso inicial da estabilizacdo monetaria possibilitou, como dito antes, um avan¢o na
discussdo reformista, afora ter incluido demandas importantes de transformacédo do Estado,
como a agenda previdenciaria. Ademais, ndo havia uma incompatibilidade natural entre o
ajuste fiscal e o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. O que houve, contudo, foi
uma subordinacdo do segundo em relacdo ao primeiro. Isso ficou bem claro na discussao da
Emenda Constitucional 19, na qual o aspecto financeiro sobrepujou o gerencial.

A vitéria do fiscalismo atrapalhou um avango maior das teméaticas da Nova Gestéo
Publica, além de ter adotado uma visdo que praticamente ignorava o lado democratizador da
reforma. Mesmo assim, varias reformas setoriais, de um modo ou de outro, adotaram certas
concepcdes da NGP, como na area de Saude. Cabe destacar, ainda no que tange a parte
econdmica, que a privatizacdo e a formacdo de uma agenda regulatoria foram pontos que
impactaram o debate em Administra¢do Publica.

O federalismo constitui outro aspecto que estruturou o campo de debate da reforma do
Estado nos anos FHC. Isto se deu por duas vias. A primeira derivou da descentralizacdo e do
aumento dos poder (e da importancia) dos governos subnacionais, especialmente a partir da
Constituicdo de 1988. Nestas esferas de poder, notadamente no d&mbito municipal, muitas
experiéncias inovadoras de gestdo aconteceram. Especialmente os partidos mais a esquerda,
com o predominio petista aqui, puderam criar novas formas de provisdo de servi¢os publicos e
alteracGes na légica administrativa tradicional, a0 mesmo tempo que se defrontavam com a
necessidade de uma administracdo preocupada com a boa performance orcamentaria. Em

destaque, ressalte-se, estavam as propostas de relacionamento do Estado com a sociedade
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local, baseada em mecanismos participativos e de maior accountability dos governantes.
Pouco a pouco, este processo redundou na producgédo de uma reflex@o acerca dessas mudancas.

A crise financeira dos governos estaduais motivou também a proposicdo de novas
formas de gestdo. Aqui, o fenbmeno é, por enquanto, mais incipiente do que no primeiro caso,
mas ja surgiram novas experiéncias e literatura a respeito, particularmente na area de governo
digital. Além disso, a privatizacdo nos estados aumentou o interesse pelo tema regulatério,
que ja vinha ganhando grande destaque na pesquisa académica com o que ocorrera na esfera
federal.

Finalmente, houve um crescimento dos estudos referentes a relacédo entre as reformas e
o sistema politico. E basicamente neste campo que nosso trabalho se enquadra. Trata-se de
entender as causas que explicam o processo de reforma do Estado, no que se refere ao peso
dos atores e das instituicbes. Com este proposito, faremos a seguir uma breve descri¢cdo dos
paradigmas tedricos — metateorias — mais utilizados na explicacdo da dindmica reformista e
discutiremos pormenorizadamente a literatura brasileira produzida sobre este assunto. Na
conclusdo, esbogcamos um primeiro modelo tedrico que serd utilizado como vetor explicativo
no conjunto de pesquisas empiricas que estamos realizando. Ressalte-se que pretendemos

aperfeicoar o modelo explicativo na continuidade do atual projeto.
Il - Paradigmas de analise das reformas do Estado: um breve resumo

O objetivo desta secdo é resumir os principais paradigmas de analise utilizados mais
extensamente pela literatura que estuda o processo recente de reforma do Estado. N&o
procuraremos utilizar casos ou textos de referéncia empirica, mas sim, fazer um breve
mapeamento dos paradigmas de explicacdo das experiéncias reformistas.

As primeiras andlises acerca da crise do Estado na década de 1970 vieram,
paradoxalmente, de dois campos opostos: de um lado de autores com influéncia marxista,
como James O’Connor, e de outro, os autores vinculados a Public Choice, escola que, em boa
medida, partiu de premissas neoclassicas para estudar o Estado. Foi esta segunda perspectiva
gue mais teve impacto inicial nas pesquisas sobre as reformas estatais.

A premissa do Public Choice segue nao s6 o individualismo metodolégico de matriz
neoclassica — individuos racionais, egoistas e otimizadores — mas parte do pressuposto de que
a logica de rent-seeking (busca de rendas) domina a esfera estatal, particularmente em seu
entrelagamento com o sistema politico. Nesta visdo, “a relacdo de troca entre ocupantes de

cargos e apoiadores é a propria esséncia do Estado” (EVANS, 1993: 112).
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Ao fim e ao cabo, o viés da Public Choice s6 pode analisar a reforma do Estado como
um processo de reducdo ao médximo do aparelho estatal e, pior, de enfraquecimento do
sistema politico democratico. Uma visdo como essa ndo tem base nem na prépria realidade de
governos conservadores, como o de Reagan, nos quais foi preciso fortalecer certos poderes
estatais e, ademais, a lideranca politica e ndo meramente tecnocratica foi elemento chave do
processo (KUTTNER, 19 )

Menos radicais em sua concepcdo de Estado e partindo da necessidade de boas
instituicbes politicas democraticas, outros autores filiam-se ao que pode ser chamado de
institucionalismo com viés de rational choice (KAUFMAN, 1998: 51). Eles tém feito estudos
principalmente sobre o Congresso norte-americano, sobre sistemas de governo comparados e,
com grande énfase, acerca das relagdes entre Executivo e Legislativo em novas democracias.
Aqui, o mote do auto-interesse é contrabalancado — ou orientado —por restricdes
institucionais. Desse modo, basta conhecer as preferéncias dos atores e o universo das regras
para explicar os possiveis comportamentos.

A reforma do Estado, segundo este modelo, seria mais facil de ser feita quanto mais as
instituicdes constrangessem 0s atores a certos posicionamentos, ou 0s incentivassem a
cooperacdo. Dai que boa parte dessa literatura sugeriu um amplo leque de reformas no sistema
politico, notadamente na seara partidaria-eleitoral. No fundo, esta concepcdo consegue
antever algumas — mas néo todas — dificuldades em processos de reforma, vinculadas a falhas
no arcabouco institucional, mas ndo explica porque as mudangas ocorrem em situacoes
institucionais similares, ou no intuito de modificar as instituicdes existentes.

O chamado institucionalismo econdmico é muito semelhante, em suas premissas, ao
da abordagem rational choice. H& divergéncias de objetos — maior énfase nas instituicGes
econdmicas e regulatérias — e, em certos trabalhos, uma perspectiva histérica da criacdo e
formacéo das instituices. Neste aspecto, encontramos trabalhos como o de Douglass North,
que ao historicizar as instituicdes, resvala numa perspectiva culturalista, o que atrapalha o
entendimento do que realmente muda ao longo da histdria. Na verdade, em North s6 em
momentos fundadores haveria, de fato, a histdria, como ocorreu nas coloniza¢cdes da América,
com efeitos profundos — ou mesmo irreversiveis — em seu desenvolvimento econémico
(NORTH,1981).

Mais vinculado a trajetdria das instituicdes encontra-se 0 neo-institucionalismo
historico. Seu pressuposto ndo se refere apenas a banal percepcao de que as instituices séo

diferentes conforme sua historia, tanto do ponto de vista sincrénico como no diacrénico. O
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importante é descobrir como certas trilhas e conjunturas criticas afetam as decisdes dos atores
e as proprias instituices. Neste sentido, 0 rompimento com 0s outros institucionalismo esté
no reconhecimento da dimensdo dindmica das preferéncias dos agentes, pois eles podem
aprender com suas escolhas institucionais e serem afetados em suas idéias e posi¢es pelo
desenvolvimento das instituicdes.

A linha do neo-institucionalismo histérico sera essencial em nossa pesquisa. Por esta
via, procuraremos analisar a interacdo entre as preferéncias dos atores e as institui¢des, de
modo a construir agendas e coalizGes. Em didlogo com esta corrente, outra linha interessante
de argumentacdo, e que também orienta nosso trabalho, é o do advocacy coalition, conforme
formulado por Paul A. Sabatier e Hank C. Jenkins-Smith (1993). A abordagem da advocacy
coalition leva em consideracdo um aspecto muito importante para a analise de processos de
longa duracdo, e que frequentemente € ignorado pelos cientistas politicos: a importancia do
processo de aprendizagem dos atores que compdem as coalizGes e o papel do conhecimento
produzido pela analise das politicas publicas na transformacdo das politicas ao longo do
tempo.

Para o0 advocacy coalition framework, a mudanca das politicas publicas através do
tempo é uma funcao de trés conjuntos de processos:

a) a interacdo de advocacy coalitions em um subsistema politico. Cada coalizdo é
formada por atores de instituicbes publicas e privadas, em todos 0s niveis de governo, que
comungam as mesmas crencas basicas, ttm mesmo objetivo politico e mesmas percepcdes
causais sobre 0s acontecimentos. Esses atores pretendem manipular as regras, or¢camentos e
pessoas das instituicbes governamentais para alcancar seus objetivos. Em suma, sdo atores
gue buscam influenciar decisdes governamentais em uma area especifica das politicas
publicas.

b) as mudancas externas ao subsistema nas condi¢fes socio-econdmicas, nas coalizes
de governo e as decorrentes das acbes de outros subsistemas. Essas mudangas provém
oportunidades e obstaculos para as coaliz6es competidoras;

c) os efeitos de parametros estaveis do sistema (como a estrutura social e as regras
constitucionais) sobre 0s constrangimentos e recursos dos varios atores dos subsistemas.

Estes pressupostos da advocacy coalition, somados as andlises institucionalistas de
cunho histérico (mais experimentadas no estudo das relagbes entre o Executivo e o

Legislativo, por exemplo), serédo fundamentais para este trabalho.
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Apds este breve resumo, analisamos como a literatura sobre o caso brasileiro tem

tratado a relagdo entre o sistema politico e as reforma do Estado.

1. As reformas do Estado no Brasil recente: instituicbes politicas, coalizbes de
interesses e convergéncia em torno da agenda reformista.

Esta é a parte do trabalho mais importante para 0s objetivos de nossa pesquisa. Nela,
procuramos sintetizar, de maneira critica, as principais abordagens usadas para entender o
processo politico brasileiro e seus impactos na reforma do Estado. Para tanto, iremos
verificar, principalmente, os &ngulos de analise utilizados, tomando como base a relagéo entre

instituicdes, atores, agendas e coalizOes.

1.Arranjos institucionais e reformas

A discussdo sobre as possibilidades de sucesso de uma agenda reformista no Brasil
tem sido dominantemente orientada pela abordagem institucionalista, envolvendo as
caracteristicas do sistema politico brasileiro e suas condi¢cdes de governabilidade. Até inicios
dos anos 90, boa parte da literatura de ciéncia politica enfatizava a ingovernabilidade do
presidencialismo brasileiro. Este diagndstico era, em grande parte, reforcado pela percepcao
da enorme dificuldade do Poder Executivo de fazer valer suas decisdes, de levar adiante
programas de governo, em particular, os inumeros planos de controle do processo de
hiperinflacdo crbnica que caracterizava o pais naquele momento.

Assim, 0 arranjo institucional que combina presidencialismo, federalismo centrifugo e
sistema partidario fragil (com grande numero de partidos, indisciplina, infidelidade e
mudancgas freqiientes de legenda) seria o responsavel por impasses decisorios freqlientes, pela
baixa eficacia na implementacdo de politicas publicas e, portanto, por sérios problemas de
governabilidade, quando ndo de ameaca a propria ordem democratica (Mainwaring,1993,
Lamounier, 1994, Stepan, 1999). Para estes autores, mesmo 0s extensos poderes
presidenciais, como a capacidade de emitir medidas provisorias, ndo sdo capazes de
neutralizar inteiramente a fragmentacdo criada por outros arranjos institucionais. Portanto,
nesta perspectiva, todas as propostas de reformas ou mudancas mais substantivas no status
quo, especialmente aquelas relativas a emendas constitucionais, estariam fadadas

inevitavelmente ao fracasso.
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Por outro lado, Diniz (1997) indica que a faléncia executiva do Estado ndo deve ser
dissociada da hiperatividade deciséria da cupula governamental. Com base na experiéncia
reformista do Estado brasileiro apés a democratizacdo, especialmente os planos de
estabilizacdo monetaria dos anos 1980 e inicios dos anos 1990, nos governos Sarney e Collor,
a autora afirma que seus fracassos ndo podem ser explicados pela resisténcia ou pelo poder de
veto do Congresso, mas, sobretudo, pela supremacia do Executivo, ja que as politicas de
reformas monetérias produzidas por medidas provisorias eram também implementadas com
total liberdade, sem consulta e sem transparéncia, pela burocracia insulada do controle
politico e do escrutinio publico.

Para melhor entender este processo, a autora procura diferenciar situacdes, através da
distingdo entre os conceitos de governabilidade e governance. Enquanto governabilidade
refere-se as condi¢des mais gerais nas quais se da o exercicio do poder em uma determinada
sociedade (envolvendo o regime politico, a forma de governo, as relac6es entre os poderes, 0
sistema partidario e de intermediacdo de interesses), governance € um conceito que pretende
dar conta da capacidade governativa em sentido mais amplo, implicando a capacidade de
implementacdo das politicas e de obtencdo de sucesso quanto as metas coletivas. Refere-se ao
conjunto de mecanismos e processos que criam a participagao de uma pluralidade de atores na
sociedade, o que exige expandir e aperfeicoar os canais de interlocucdo e de
administragao/coordenagéo de interesses.

Em outras palavras, diferentemente da primeira abordagem, o problema aqui nédo
reside na fragmentacdo institucional, mas sim na concentracdo do poder em maos de uma
burocracia insulada e incapaz de responder as demandas da sociedade. Portanto, se o fracasso
dos programas de reforma se deve, em parte, a fatores institucionais, outra parte importante,
afirma Eli Diniz, deve ser creditada a fatores politicos que produziram o divércio entre a
sociedade, na qual crescem demandas de politicas publicas, e o Estado, com capacidade mais
reduzida de atendé-las diante da crise fiscal e das dificuldades macroecondmicos agravadas
pela globalizagéo.

Na verdade, ao longo da Gltima década, as pesquisas sobre o funcionamento do
sistema politico brasileiro avancaram consideravelmente, mostrando que as teses relativas a
ingovernabilidade de nosso sistema presidencialista ndo se confirmaram. Ao contrario, 0s
governos recentes, especialmente nos dois mandatos de FHC, tém demonstrado consideravel

capacidade governativa, ou seja, as gestdes democraticas brasileiras ndo desembocaram em
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situacOes de paralisia institucional, da maneira que a literatura anterior apontava como risco
inerente ao presidencialismo.

Se o consenso em relacdo a governabilidade esta praticamente consolidado, 0 mesmo
ndo ocorre em relacdo as razbes que explicam porque as situacdes de paralisia decisoria foram
evitadas. Segundo Palermo (2000), dois enfoques explicativos podem ser identificados. De
um lado, aponta-se que a governabilidade no presidencialismo de coalizéo brasileiro pode ser
explicada pela concentracdo do poder decisorio. De outro, a governabilidade é explicada pela
dispersdo do poder. Retomemos ainda que rapidamente estes dois enfoques.

Os que afirmam ser a concentracdo de poder o caminho pelo qual se pode construir a
governabilidade no sistema politico brasileiro levam em conta ndo sé o poder pré-ativo do
presidente da Republica, expresso em sua capacidade constitucional de emitir medidas
provisodrias, mas também as regras internas do congresso que concentram poderes no colégio
de lideres. Segundo esta abordagem, tais instrumentos institucionais sao decisivos para a
governabilidade na medida em que, forcando os atores parlamentares a cooperar com 0
executivo, eles compensam os fracos poderes partidarios do presidente, a fragmentacéo e
indisciplina partidaria (Figueiredo e Limongi, 1997).

Os que enfatizam a dispersdo dos poderes nas instituicOes e a pluralidade de atores
politicos com capacidade virtual de veto consideram que a governabilidade é alcancada pela
ampla negociacdo entre os diferentes atores politicos. Enfatizando que o nucleo do poder
decisdrio esta radicado na coalizdo mais do que no chefe do Poder Executivo, esta abordagem
ressalta que na formacédo de gabinetes ministeriais o presidente tem que distribuir cargos para
garantir apoio dos partidos politicos no Congresso (Loureiro e Abrucio, 1999; Palermo,
2000).

A interpretacdo das regras que ddo poder legislativo ao presidente, permitindo-lhe
emitir medidas provisorias (MPs) exprime claramente as diferencas entre estas duas
abordagens. Os autores que enfatizam a governabilidade via concentracdo de poderes vém as
MPs ndo como uma forma de excluir o Congresso do processo decisério, mas de forgé-lo a
cooperar com 0 Executivo. Os adeptos da tese da governabilidade via dispersdo de poderes
entendem as MPs ndo como uma forma de exclusdo ou de submissdo, mas como um
mecanismo que requer negociacao continuada entre o executivo e atores parlamentares. Neste
sentido, os trechos abaixo sdao bem expressivos:

“ (...) A alta taxa de reedicdo de MPs pode ser entendida como o resultado
ndo da passividade do Congresso... mas sim como conseqiiéncia de uma escolha da
maioria parlamentar no que concerne a maneira mais eficaz de obter informacdes
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sobre seus efeitos... Sendo assim o Congresso tem como saber se uma MP é melhor
do que o status quo... N&o a toa que grande parte das MPs reeditadas tem seus textos
modificados para justamente atender a reclamos dos aliados do governo”(Amorim
Neto e Tafner, 199:15 Apud Palermo, 2000: 543).

“(...) Os presidentes Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso usaram seus
recursos de poder (....) grosso modo ndo com o fim de passar por cima do parlamento
como instituicdo, mas sim com o fim de entabular negociagdes com os atores
parlamentares”.(Thibaut, 1998: 143, Apud Palermo, 2000: 543)

Tomando posicdo frente a esse debate, argumentamos que a concentracdo de poderes
permitida pelos arranjos institucionais ndo eliminam a necessidade de negociacdo continuada
entre os atores relevantes para o funcionamento de nosso sistema politico. E sempre bom
relembrar que embora a estrutura institucional no Brasil praticamente continue a mesma,
desde a Constituicdo de 1988, os governos tém tido resultados muito diferentes, em termos do
desempenho das politicas publicas e, no caso em estudo, do sucesso das reformas propostas.
Ou seja, as performances de cada governo dependem ndo s6 dos arranjos institucionais, mas
também das virtudes ou estilos de cada governante e da dindmica politica de suas coalizdes.

Esta perspectiva tem implicacGes metodoldgicas, ou seja, a ado¢do do enfoque de
governabilidade atraves da negociacdo implica a necessidade de combinar a anélise
institucional com outras varidveis para a compreensao dos processos politicos. Portanto, o
estudo do processo de reformas deve levar em conta a dinamica da interagdo entre os atores
politicos relevantes e o peso das coalizdes reformistas. A seguir faremos a revisdo dos estudos

especificos sobre reformas no Brasil, destacando como examinam tais dimensdes.

2. Instituicdes, issues e atores relevantes

Os autores que partilham da visdo de que a governabilidade do sistema politico
brasileiro se da pela concentracdo de poderes focalizam suas analises no Executivo (com suas
burocracias governamentais) e nos mecanismos institucionais através dos quais ele consegue
garantir apoio congressual a sua agenda. Em alguns momentos levam em conta também
alguns fatores conjunturais, e as caracteristicas especificas da matéria ou issue em debate que
podem neutralizar a forgca do executivo, como ocorreu na reforma da previdéncia no governo
FHC. Em contrapartida para os que consideram que a governabilidade é alcancada pela
negociagdo entre atores, a dindmica politica impde-se sobre a estrutura institucional. Portanto,

0 peso de cada ator é variavel e dependera das coalizbes pro ou contra as reformas.

RELATORIO DE PESQUISA N° 15 /2008



FGV-EAESP/GVPESQUISA 30/227

2.1. Executivo e hurocracias no processo de reformas

A capacidade do executivo e de suas elites técnicas de elaborar e implementar
estratégias de mudancas, de forma autbnoma em relacdo ao restante do sistema politico e as
pressdes dos interesses estabelecidos na sociedade € vista por grande parte da literatura como
fundamental para que os processos de reforma sejam bem sucedidos. Especialmente nas
areas em que os custos politicos das mudancas s@o elevados, a capacidade de insulamento do
Executivo frente aos grupos interessados na manutencdo do status quo é tida como crucial.
Nestes casos, a figura do presidente da Republica, apoiado por suas equipes técnicas é
decisiva, dependendo uma boa proposta de reforma de suas habilidades em dosar
necessidades econdmicas e sociais com possibilidades politicas (Haggard e Kauffman, 1995;
Torres, 1994).

Na analise, por exemplo, da reforma tributaria do governo FHC, Melo (2002) indica
gue embora a maioria do Congresso (95%) a considerasse “necessaria” e “muito necessaria“,
esta reforma malogrou porque o Executivo federal mudou sua preferéncia inicial, passando
em um segundo momento a trabalhar contra a reforma. Mostrando divergéncias de
orientacdes entre as agéncias burocraticas governamentais, tais como o Ministério do
Planejamento (IPEA), de onde partiu a proposta inicial do governo, e a Secretaria da Receita
Federal do Ministério da Fazenda, que antecipou efeitos de perdas na arrecadacdo com as
eventuais mudancas, e considerando ainda que parte da agenda reformista ja havia sido
alcancada através de legislacdo infra-constitucional (inclusive com medidas provisorias),
Melo argumenta que o fracasso da reforma tributaria do governo FHC se deveu as mudanca
de posigédo do executivo e a sua mobilizagdo posterior contra a reforma, inclusive assegurando
falta de quorum (p.115). O que foi claramente percebido pelos préprios congressistas,
conforme dados de survey: 70% deles apontam que o principal obstaculo a reforma tributaria
foi o Executivo (Melo, op. cit.p.98;116 e117)

O peso dos atores burocraticos na area tributaria, na visdo de Melo, tem a ver com
certas especificidades das decisdes politicas nesta area, em contraste com as de outras areas de
politicas publicas. Enquanto os beneficios da politica tributaria sdo difusos, o énus fiscal é
normalmente concentrado e tende a adquirir maior visibilidade politica do que os beneficios
gerados. Outra especificidade da reforma tributaria € que se trata de uma arena na qual

predominam decisdes de grande complexidade, cujas tecnicalidades sdo acessiveis quase que
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exclusivamente aos especialistas. Decorre dai que a invisibilidade dos beneficios e a
tecnicalidade das decis@es tributarias conferem grande importancia a “politicas das idéias”, ao
papel desempenhado por ideologias econémicas e pelo consenso de especialistas. E
consequentemente excluem os atores parlamentares e mesmo neutralizam as pressfes de
grupos de interesses filtradas pela arena congressual, como as propostas de reforma tributaria
apresentadas pela FIESP /CUT, como indicaremos mais adiante.

Também estudando os impasses da reforma tributaria no governo FHC, Campos
(2002) da destaque aos conflitos entre o empresariado, de um lado, preocupado em reduzir a
carga tributaria e desonerar a producdo e, de outro, a burocracia federal, receosa de ver
reduzida sua participacdo no bolo orgamentério. Os conflitos entre estes interesses resultaram
na paralisia do processo reformista que, segundo aquela autora, pode ser interpretada como
expressdo da forca deste Ultimo ator politico.

Por sua vez, ao reconstruir as discussdes em torno da necessidade de uma profunda
mudanca do sistema previdenciario, Coelho (1999) igualmente da atencdo especial aos
diferentes grupos no interior das agéncias governamentais. Analisando as divisdes internas da
burocracia em torno da disputa na definicdo do projeto de reforma da previdéncia, a autora
distingue dois grupos internos a burocracia do Executivo:

a) de um lado, o grupo dos burocratas, defensores do sistema de reparticdo e ligados
aos antigos “cardeais da previdéncia” (Hochmanm 199 ) cujas propostas mantém o poder da
burocracia previdenciéria;

b) de outro, o grupo de orientacdo desenvolvimentista, originario do periodo pré-64,
favoravel a utilizacdo do sistema previdenciario como sistema de politica social mais
abrangente e que teve seu Gltimo suspiro no governo Sarney e na Constituite de 1988.

O primeiro (cujo principal lider era Reinhold Stephanes, ministro da Previdéncia no
governo FHC) prop0s reformas incrementais, unindo-se aos técnicos da area econdmica,
preocupados em garantir da prioridade do equilibrio atuarial. Mesmo considerando forte o
poder da burocracia, a autora mostra que as disputas internas permitiram ao presidente da
Republica escolher o projeto que mais se adapte a suas preferéncias. Assim, a prioridade de
Sarney ao resgate da divida social o aproximou do grupo que defendia a previdéncia como
politica social mais abrangente, dando a este grande influéncia na Constituinte de 1988. Ja no
governo FHC a prioridade ao combate a inflagdo e aos ditames da globalizagcdo econdmica
fortaleceu os grupos técnicos da &rea econémica e a visdo da sustentabilidade financeira do

sistema que acabou prevalecendo nas propostas encaminhadas ao Congresso em 1995.
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2.2.Governadores: atores relevantes na democratizacdo e nas reformas

Os governadores dos estados exerceram também bastante influéncia no processo de
reformas, ora assumindo posic¢des de apoio as propostas do governo federal, como no caso da
previdéncia, ora se opondo a elas, como no caso da tributaria.

Como Unico trabalho que examina o papel dos governadores no sistema politico
brasileiro, Abrucio (1998) enfatiza a participacdo destes atores politicos no processo de
redemocratizacdo e nas reformas dos anos 90. Mostrando que eles tiveram atuacgéo estratégica
no restabelecimento de eleicdes diretas para governadores, em 1982, na campanha das Diretas
e na eleicdo de Tancredo Neves, trés episddios definidores do contexto politico da
redemocratizacdo, o0 autor indaga-se sobre a natureza do poder dos governadores neste
periodo. Como eles se fortaleceram, a ponto de serem identificados como “barGes da
federacdo”, ou seja, atores politicos com poder de contrapor-se ao “rei” — o presidente — e
com grande dominio sobre as institui¢des e os grupos politicos no ambito dos seus “feudos™? .

Abrucio trabalha com quatro hipbteses que explicam o fenbmeno do fortalecimento
dos governadores ao longo do processo de redemocratizacdo. A primeira refere-se ao modo de
transicdo politica ocorrido no pais. Ela foi caracterizada pela atuacdo regional dos atores
politicos, por uma estrutura partidaria fragil, com partidos com pouco nacionalizados. A
ascensdo dos atores regionais se deveu por dois fatores: porque a redemocratizacdo comecgou
por elei¢cdes estaduais, em 1982, e pelo fato de o regime militar ndo ter conseguido romper
com um dos pilares do sistema politico brasileiro: o suporte dos governos estaduais para a
carreira da classe politica. Desta forma, as lealdades estaduais marcaram em grande medida o
comportamento congressual dos atores politicos.

A segunda hipétese do autor para 0 aumento de poder dos governadores € a crise do
Estado Nacional-Desenvolvimentista e da alianca federativa que o sustentava. A crise do
padrdo de financiamento do Estado levou a perda de recursos por parte da Unido e ao jogo
politico federativo baseado em préticas predatorias, conforme exemplificam as relacGes
financeiras entre os estados e o Governo Federal, como as inimeras rolagens das dividas
estaduais e 0 uso de praticas “heterodoxas” na administracdo dos bancos estaduais.

A terceira hipotese refere-se a formacao do federalismo estadualista. O fortalecimento
dos governadores teve como um dos impulsos fundamentais o enfraquecimento da Unido no
pacto federativo. Enquanto o governo federal foi perdendo recursos e poder politico ao longo

da década de 80, os governos estaduais foram ganhando. Os governadores se fortaleceram
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sem formar coalizbes hegeménicas de poder no plano nacional, ao contrario, se uniram para
defender conquistas obtidas, estabelecendo coalizGes de veto as mudangas propostas pelo
Governo Federal, durante os mandatos de José Sarney, Fernando Collor de Mello e durante
quase todo o periodo do governo Itamar Franco.

Se o federalismo estadualista explica em grande medida o poder dos governadores no
plano nacional, um sistema politico ultrapresidencialista explica a forca dos chefes dos
Executivos estaduais no ambito interno dos estados. Este sistema tinha trés caracteristicas
basicas: o controle pelo Executivo estadual do processo decisorio; a auséncia de mecanismos
efetivos checks and balances entre governadores e poder legislativo estadual; auséncia de
dispersdo de poder que acontecia no nivel federal, entre presidente e ministros. A dindmica
ultrapresidencialista segundo a qual a politica dos estados girava em torno do governador,
tornava o chefe do Executivo estadual um ator politico muito forte diante da classe politica
local.

Em suma, a combinacdo entre federalismo estadualista e ultrapresidencialismo
estadual propiciou o fortalecimento dos governadores na redemocratizagdo. No entanto, na
década de 90, apds a implementacdo do Plano Real, comecou a ocorrer um fortalecimento da
Unido no plano intergovernamental, colocando em xeque o federalismo estadualista. Ou seja,
ndo se pode perder de vista que este poder sofre hoje grandes limitagdes na medida em que
fontes importantes de financiamento foram cortadas com a privatizagdo dos bancos estaduais
e as novas regras que orientam os gastos publicos, fazendo que os governadores tenham que
ajustar suas contas publicas, como no caso de S&o Paulo e Minas Gerais apresentados também
neste relatorio.

Todavia, como veremos na analise mais especifica das reformas da Previdéncia e
Tributéria os governadores constituem atores decisivos, ora atuando em apoio ao Executivo
federal, como no caso da reforma da previdéncia, ora constituindo ponto de veto e pressao,

como na reforma tributaria.

2.3. O Congresso e as reformas

Na medida em que as reformas de Estado implicam emendas constitucionais e leis
complementarem para sua regulamentacdo, o0 Congresso € arena crucial em que as propostas
elaboradas pelo executivo sofrem mudangas mais ou menos importantes. Assim, mesmo

considerando outras dimensdes, os estudos sobre as reformas centram-se em grande parte ndo
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SO0 no exame das regras que presidem o processo legislativo e as relagdes entre o executivo e
legislativo e em seus impactos sobre as estratégias dos diversos atores envolvidos, mas
também nos interesses societarios filtrados na arena parlamentar.

Assim, analisando a derrota do governo FHC no caso da reforma da previdéncia que
resultou apenas em ajustes no sistema, Melo (2002) indica que ndo so erros estratégicos por
parte do governo na conducdo do processo’ mas o carater especifico da matéria, que envolvia
perdas concentrados para grupos organizados e beneficios difusos, determinou forte
resisténcia no Congresso. Em varios momentos da tramitacdo da reforma, houve dissidéncia
na base governista, quando os membros dos partidos governistas votaram contra 0S
encaminhamentos das liderancas, orientando-se pelas pressdes dos grupos perdedores com a
reforma, especialmente os servidores publicos, os aposentados e pensionistas (pg.126). Na
verdade, como se indicara a seguir, as centrais sindicais tiveram papel ativa na reforma da
previdéncia social.

Estudando o processo de privatizacdo das empresas estatais desenvolvido pelo
governo FHC, Almeida & Moya (1997) também considera que, embora a iniciativa e a
concepgéo inicial do projeto tenham se originado no Executivo federal, o Congresso exerceu
influéncia em seu desenho e na fisionomia que o processo acabou assumindo. A relativa
facilidade com que estas reformas foram aprovadas pode ser explicada pela majoritaria adeséo
dos congressistas a esta agenda, conforme dados de surveys e entrevistas com liderangas de
varios partidos.

Em suma, no caso das mudangas na ordem econémica, se 0 Congresso ndo impediu a
reforma patrimonial do setor publico - aprovando por voto de lideranca a maior parte da
legislacdo e no caso de votagdo nominal, por larga maioria - o papel do legislativo néo foi
irrelevante. Trés dispositivos legais sdo particularmente expressivos da agdo congressual,
resultando de longa tramitacédo e recebendo emendas significativas extensamente negociadas
entre Executivo e Legislativo: a lei 8.630 que define os parametros para a administracdo dos
portos brasileiros; a lei 8.987 que regulamenta a concessdo dos servigos publicos para a
iniciativa privada e a lei 8.031 que estabelece as normas do Programa Nacional de
Desestatizacdo (PND). Segundo ainda Almeida, mesmo que o poder de veto do Executivo

tenha excluido o Congresso da decisdo sobre empresas publicas incluidas no PND e

! Segundo analistas, um erro estratégico do governo que ajuda explicar sua derrota foi o
encaminhamento em uma s6 proposta de emenda constitucional (PEC no.3)das reformas do sistema
INSS , dos servidores publicos e dos fundos de pensdo, permitindo a formacéo de uma ampla coalizéo
contra a reforma, aglutinando os interesses dos perdedores(Melo, op.ci.p.147)
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reafirmado o comando do Executivo na implementacdo das privatizacdes, “o legislativo tratou
de limitar a participacdo estrangeira na privatizagdo; democratizar a composi¢do da comisséo
diretora do PND por meio da inclusdo de representantes dos trabalhadores; tornar mais visivel
a opinido publica o processo de venda das estatais e finalmente assegurar a continuidade da
participacdo do congresso na definicdo das empresas privatizaveis” (p.130). Portanto, conclui
a autora, as reformas econdmicas que levaram & privatizacdo das empresas estatais no
governo FHC foram processos altamente negociados, contando com apoio decisivo do
Congresso. Como a arena que restou a oposicao foi o Judiciario, analisaremos a seguir como a

literatura estuda este processo.

2.4 Judiciario e reformas no Brasil recente

Em trabalho que examina de forma especifica o papel do judiciario no processo de
reformas econdmicas iniciado no governo FHC, Taylor (2005) afirma que este ator teve
participacdo central, com influéncia na efetivacdo das reformas necessarias para garantir a
estabilidade econdmica.

O autor desenvolve dois argumentos interrelacionados. Primeiro, a estrutura
institucional do judiciario brasileiro tem uma forte influéncia na distribuicdo de poder entre
grupos da sociedade, favorecendo alguns, em especial, 0s grupos organizados e
corporativistas, mais do que cidaddos comuns. Além disso, com o alto grau de autonomia dos
juizes e a falta de mecanismos de vinculacéo de decisdes judiciais, aqueles grupos com acesso
direto ao Supremo Tribunal Federal tiveram maior possibilidade de se inserir nos debates
sobre a politica econdmica nos tribunais.

Segundo, como as reformas efetuadas no governo FHC implicaram perdas para grupos
poderosos, elas foram contestadas judicialmente justamente por grupos com forte influéncia e
bom acesso ao judiciario, especialmente no STF. N&o foi por acaso entdo que o judiciario se
tornou arena privilegiada para o questionamento das principais reformas econdmicas
implementadas neste periodo, para surpresa dos mercados financeiros (e até de cientistas
politicos) diz aquele autor. Em suma, a atuacao do judiciario como instancia de veto, no qual
certos atores politicos tiveram possibilidade de atuar como veto player certamente influenciou

0 percurso da luta pela estabilidade monetaria e as reformas no Brasil recente.
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2.5. Empresariado e sindicatos nos processos de reformas

Olhando para a atuagcdo do empresariado nos tempos mais recentes de reformas, pode-
se indicar o estudo ja citado de Campos (2002) que o aponta como ator privilegiado, junto
com o Executivo Federal nas mudancas tributarias do governo FHC. Segundo esta autora,
estruturou-se neste processo reformista um panorama de dicotomia inconciliavel de interesses,
na medida em que o primeiro empunhava a bandeira da arrecadagéo, e o segundo, a bandeira
da producdo, em um contexto de estabilizacdo econémica com base em altas taxas de juros e
em um regime cambial semi-fixo e sobrevalorizado.

Ao tentar explicar as razdes dos impasses da reforma tributaria no governo FHC, a
autora discute o papel dos atores politicos. Segundo ela, trés hipdteses podem ser levantadas.
Em primeiro lugar, ndo havia cooperacdo entre o empresariado industrial e o Executivo
Federal no que tange a racionalizacdo do sistema tributario. Este aspecto é enfatizado porque
nem a desoneracdo das exportacdes, importante ponto de convergéncia de interesses entre o
empresariado e 0 governo, era isenta de conflito entre os atores. Em segundo lugar, embora o
governo tenha enviado sua proposta de reforma ao Congresso nunca houve um interesse real
por parte do governo de inclui-la na agenda politica do Presidente FHC. Na medida em que a
opinido publica ndo percebia a reforma como um “ganho”, tal qual a estabilidade econdémica,
a escolha politica do governo foi posterga-la e proteger o projeto da estabilidade.

Em terceiro lugar, a autora afirma que o substitutivo apresentado pelo relator da
CESP, em 1999, foi produto de uma costura politica mais proxima de um consenso entre 0s
diferenciados interesses dos atores envolvidos, da esfera federal, estadual e elite econémica,
mas sucumbiu diante de uma burocracia federal irredutivel. A mudan¢a no contexto mudou as
preferéncias da burocracia. Em 1999, ocorreu a maxidesvalorizagdo do real e o inicio de um
periodo de fragilidade econdmica e politica. A popularidade do presidente caiu
significativamente, comparada ao segundo mandato, e 0 governo passou a vetar mudancas
gue implicassem aumento desnecessario de riscos no duplo campo da economia e da politica
(pg. 02).

Também Melo (2002) indica a participacdo importante de atores societarios no
processo de reforma tributaria do governo FHC. Além dos grupos de interesse privados
envolvidos no debate sobre legislagdo do imposto de renda, buscando garantir isencdes,
incentivos e benesses diversas através do regime tributério, destaca-se a proposta FIESP/CUT

que, dentre as que se originaram fora da arena parlamentar foi a que teve maior repercusséo.
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Ela era composta da juncdo de propostas de duas entidades empresariais (FIESP e PNBE),
trés centrais sindicais (CUT, CGT e For¢a Sindical) e entidades industriais ligadas aos
empregadores (CNI, SINPI, ACORDE, ABIMAQ, IEDI, etc.). Segundo Melo, representando
a articulacdo do mundo do trabalho organizado face ao profundo processo de reestruturacdo
econbmica em curso, esta proposta visava reducdo de impostos para permitir a
competitividade da produgdo no pais e assim, garantir, a retomada do desenvolvimento
econdmico e o nivel de emprego.

Mesmo articulando sindicatos patronais e operarios, ela ndo chegou a produzir grandes
avancos no processo em tramitacdo da reforma tributaria no Congresso, o qual, dadas a
complexidade técnica da matéria e a alta centralidade da matéria na agenda publica “se tornou
um quase monopdlio legislativo de um conjunto de especialistas em finangas publicas”(Melo,
op.cit.pg.101).

3. As coalizdes reformistas

Invertendo o modo de andlise da literatura tradicional, a qual decorre do plano de
reformas a conformacdo da coalizdo e a unido dos interesses, Palermo(1998) postula que a
coalizdo politica estrutura a agenda reformista. A coalizdo ndo apenas faz a conexdo entre
plano e interesses, mas também tem capacidade de estruturar interesses, definir o perfil do
processo reformista e seus resultados. Para superar a visdo linear de certa literatura que
reserva papel residual a politica na medida em que vé a coalizdio como o resultado da
elaboracgéo do plano e da organizacgdo dos interesses, Palermo argumenta, que a coalizdo surge
antes do plano, sendo ela que possibilita a elaboragéo do plano de reformas.

Analisando os governos democraticos no Brasil (Sarney) e na Argentina (Alfonsin)
caracterizados pela grande dificuldade de organizar uma coalizdo para formular uma politica
econdmica que envolvia risco de quebras trauméticas ou desestabilizacdes, aquele autor
indica que a principal caracteristica da coalizdo € “unir os contrarios”. Na auséncia desta
configuracdo, as dificuldades sdo contornadas com o decisionismo e o0 tecnocratismo dos
planos. Por esta razdo as reformas econémicas nestes dois paises foram tentativas limitadas,
ensaios parciais, a margem, desprovidos de densidade politica.

Comparando ainda os processos reformistas no Brasil e na Argentina, Palermo observa
que eles se diferenciam quanto a sua estratégia e quanto a ado¢do de um paradigma tedrico:
no Brasil, a reforma foi gradual e ndo condicionada por nenhum blueprint, enquanto na

Argentina a reforma foi feita com estratégia de blitzkrieg e conforme paradigma do Consenso

RELATORIO DE PESQUISA N° 15 /2008



FGV-EAESP/GVPESQUISA 38/227

de Washington. Mas a diferenca mais importante esta na dindmica politica: fuga para frente
na Argentina, e preservacdo de interesses no Brasil’>. A estratégia de fuga foi adotada na
Argentina porque l& surgiu uma consciéncia de fracasso geral nas politicas publicas, enquanto
no Brasil existia uma memoria de sucesso relativo (o milagre econdmico). Sobre a
preservacdo de interesses, Palermo destaca o papel da alianga entre agéncias publicas
desenvolvimentistas de financiamento e o setor industrial no Brasil (a alianga financeira,
como entre instituicbes que favorecem a ortodoxia e suas bases de apoio social potenciais,
como 0s banqueiros, que eram relativamente débeis no Brasil, ao contrario da Argentina). Ou
seja, o tipo de alianca e de coalizdo entre Estado e atores sociais determinou, no Brasil, ndo o
surgimento de idéias reformistas ortodoxas, do blueprint do Consenso de Washington, mas
sim de um améalgama tedrico, vago o suficiente para acomodar-se a diferentes obstaculos
estruturais e institucionais.

O que diferencia o periodo imediatamente posterior a democratizacdo (governos
Sarney e Alfonsin) e o periodo em que se formam as agendas reformistas (1989 na Argentina
e 1995 no Brasil) é a possibilidade de construgdo politica de coalizGes reformistas. Essas
coalizGes sdo heterogéneas e frageis, mas foram o veiculo de um conjunto de grandes
transformacoes.

Na Argentina de 1989, havia um campo empresarial dominante, os financistas, que
permitiram a adogdo de um paradigma de politica publica (politica ortodoxa) e o campo
popular estava esmagado pelos efeitos desagregadores da hiperinflacdo. A capacidade de veto
ou de blogueio estava desgastada o suficiente para permitir a adocdo da estratégia de
blitzkrieg.

No Brasil de 1995, muito diferentemente, ainda havia a ambiguidade entre futuro e
passado, expressa tanto na indecisdo do empresariado entre a continuidade da politica de
fomento industrial e liberalizacdo da economia, quanto na alianca entre a elite modernizadora
(PSDB) e a elite retrograda (PFL). A conjuntura (vazio politico no governo de Itamar)
permitiu a alianca entre as principais forgas: elite modernizante, maquinas politicas
clientelistas e respaldo popular (este devido ao sucesso do Plano Real ainda no governo

Itamar). Essa atividade de estabelecer vinculos de sentido entre a estabilidade politica e o

programa de reformas é essencialmente politica, e nada tecnocratica.

2 Essa diferenca entre dindmica de fuga e dinamica de preservacdo de interesse permite explicitar
diferencas na gestdo macroeconémica. O Plano de Conversibilidade fixou o cambio atravées de lei,
enquanto o Plano Real manteve a liberdade do governo sobre a definicdo do tipo de controle de
cambio.
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Dinamicas de reforma diferentes: de fuga na Argentina, e de reestruturacdo defensiva
no Brasil (o0 argumento pro reforma no Brasil se baseava na prudéncia e no gradualismo: se a

globalizac&o é inevitavel, € melhor se acomodar ativamente do que resistir teimosamente; ou

seja, esta fora de questdo mudar tudo radicalmente).

No Brasil, como ndo ha forte coesdo entre as elites politicas, econdmicas e
governamentais, as diferencas internas se registraram constantemente no plano das reformas,
mas sem significar um bloqueio das mesmas. As aliangas se estruturam com centro nas

liderancas pessoais (p.155). Por isso, foi importante para Menem e FHC conseguir a reeleicao,

mesmo ao custo politico do casuismo da alteracdo da regra.

Conclusao: esboco provisério do modelo tedrico

Tendo como base os paradigmas teoricos referentes a reforma do Estado e a anélise da
literatura sobre o caso brasileiro, tomamos como base para os estudos empiricos 0 modelo
desenvolvido por Couto e Abrucio (2003). O Quadro abaixo sintetiza as principais variaveis

que serdo levadas em conta em nosso trabalho:

Quadro 1
Elementos do Jogo Politico

Elementos
Constitutivos

Objetivos

Efeitos

Configuracéao

Politicas publicas,

Modula (altera ou
preserva) a

Plataformas

Preferéncias, conformacéo distribuicéo de .
Agendas idéias, interesses | institucional, recursos e o gov_ernamen,tz_;us,
« projetos politicos
obtencdo de recursos | arcabouco
institucional
Incremento ou Definicao das Cargos, dinheiro,
Poder politico, preservacao, meio preferéncias e da representatividad
Recursos AL x X - .
poder econdmico | para consecucdo da | posi¢do relativa dos e, prestigio,
agenda atores influéncia

Instituicoes

Regras formais e

Regulagéo do uso
dos recursos,

Conformagéo das
condigdes do jogo,

Leis, estruturas
organizacionais,

informais . fixacdo de limites e -
ordenamento do jogo A regras morais
possibilidades

Agendas Coalizdes,

g ' Consecucdo das Conformacéo do conflitos,

Atores recursos, . o :
S agendas cenario estratégico aliancas, acordos,
identidade i
oposicéo

COUTO & ABRUCIO, 2003: 272.
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Adotamos estas variaveis como as orientadoras do trabalho empirico. Primeiramente,
elas trazem vantagens frente ao institucionalismo mais estreito, que ndo capta o papel mais
ativo e dinamico dos atores. Além disso, esta perspectiva avanga em relacdo as abordagens
centradas nos agentes, por meio da andlise da relacdo entre agendas e instituicdes, as
primeiras tomadas como idéias que conformam uma trajetéria de politicas publicas, com
impacto de path dependence sobre as escolhas institucionais. Por fim, ao centrar o foco no
problema da constituicdo de coalizGes, nos termos da advocacy coalition, procura-se conciliar
o entendimento da varidvel estratégica da acdo — comportamento referenciado a postura dos
outros e restringido por recursos e normas institucionais — com a percep¢do do aprendizado
frente as politicas de reforma do Estado.

Trata-se ainda de um primeiro esbogo tedrico que sera testado nos estudos empiricos.
A partir das andlises efetuadas, pretendemos na préxima fase do trabalho, aperfeicoar
substancialmente o modelo e, assim, tornd-lo um instrumento heuristico com maior
capacidade explicativa da relacdo entre o sistema politico e os processos de reforma do
Estado.
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PAPER Il — TRAJETORIA DA REFORMA DA PREVIDENCIA NO BRASIL:
CONDICIONANTES DO SUCESSO DO GOVERNO LULA

Cecilia Olivieri

Neste trabalho pretendemos analisar a trajetoria da reforma da Previdéncia no governo
Lula, confrontando-a com a do governo FHC e dialogando com a literatura que tenta explicar
0s determinantes deste processo.

Argumentamos aqui que os fatores micro-institucionais, como as regras de
procedimentos legislativos, ressaltados pela literatura, ndo sdo suficientes para explicar a
aprovacdo da reforma em 2003. E necessario compreender como a trajetoria do processo
reformista, iniciada desde antes do governo FHC, afetou, de forma importante, as posi¢des e
estratégias dos atores e como estes atuaram sobre as conjunturas especificas. Com isso,
pretendemos introduzir na analise a dimensédo histdrica, incorporando o0s conceitos de path

dependence, incrementalismo e de conjunturas criticas.

Breve balanco da literatura sobre reforma da Previdéncia no Brasil

Os principais trabalhos sobre a reforma previdenciaria tém dado énfase aos aspectos
institucionais como fatores explicativos. Para Marcus Melo (2002, do livro O Estado numa
era de reformas), a natureza da reforma, a estrutura do sistema previdenciario nacional e a
estratégia de invisibilidade adotada pelos politicos explicam as dificuldades e a incompletude
da reforma do primeiro governo FHC. Para Carlos Melo e Fatima Anastasia (2004), que
compararam as reformas de FHC e de Lula, a mudanca da posicao institucional — de oposicao
para situacdo, e vice-versa - entre PT e PSDB determinou a possibilidade de o PT promover
uma reforma contra a qual havia lutado nos anos anteriores e de, inclusive, obter maior
sucesso que FHC na tramitacdo e no resultado final. Sdo poucos os trabalhos que dao énfase
para os atores envolvidos no processo de reforma ou que levam em consideracdo sua longa
trajetdria, iniciada antes da Constituicdo de 1988. Analisando a relacdo entre burocracia e
presidéncia da Republica, Vera Coelho (1999) fornece uma visdo mais ampla do processo de
reforma ao resgatar os debates da década de 80, e revela as disputas intra-burocraticas e seus

reflexos na definicdo do sistema previdenciario na nova Constituicdo e nas propostas de
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reforma do inicio da década de 1990. Em outro trabalho em que analisa as reformas
constitucionais, Marcus Melo (2002a, o livro Reformas Constitucionais no Brasil) faz uma
breve e mencdo ao papel dos técnicos da burocracia e suas associa¢des na definicdo do projeto
de reforma da previdéncia, mas essa variavel ndo compde a explicacéo do resultado final.

Para Melo (2002), a natureza da reforma e a estrutura do sistema previdenciario
brasileiro tiveram como efeito promover o fortalecimento dos opositores a reforma proposta
por FHC em 1995, dificultando sua aprovacédo. A dificuldade politica intrinseca de restringir
programas sociais, especialmente no caso de um sistema maduro e cuja legitimidade politica e
social ndo era profundamente contestada, e a elaboracdo de um projeto amplo, que previa
alteracGes nos regimes publico e privados de aposentadoria, catalisaram uma oposigdo de
grande espectro. A formacdo de uma coalizdo de apoio a reforma foi muito dificil,
acarretando grandes derrotas nas votacoes e o fracasso em alterar as bases do sistema publico
de aposentadoria, como integralidade da aposentadoria e a contribui¢do dos inativos.

A estratégia da invisibilidade foi o fator que garantiu ao governo FHC suas maiores
vitdrias. Através dessa estratégia, os politicos dissimularam suas responsabilidades, atribuindo
as mudancas a outros atores e descaracterizando escolhas politicas como decis@es técnicas. O
autor recorre a essa idéia como o complemento analitico necessario ao argumento inicial da
impossibilidade de reformas com custos concentrados. Para ndo invalidar a premissa de que
reformas da previdéncia ndo ocorreriam por causa dos elevados custos politicos de restringir
programas sociais, 0 autor explica que a reforma, de fato, ocorreu, mas isso sé foi possivel
gracas a capacidade dos politicos de ndo assumir a responsabilidade pelas mudancas.

Comparando as reformas previdenciarias de FHC e de Lula, Melo e Anastasia (2004)
fundamentam sua argumentacdo na mudanca da posic¢ao institucional dos atores. A troca de
lugares entre situacdo e posicdo na eleicdo presidencial de 2002 alterou as preferéncias e as
estratégias dos principais atores, e essa mudanca favoreceu o desempenho de Lula em
comparacdo ao de FHC nessa reforma especifica. A preferéncia do PT foi profundamente
alterada, e o partido passou de opositor a propositor da reforma da previdéncia. A ocupacgao
da posicdo de governo (e a fruicdo dos recursos institucionais de concentracdo de poder) e
outras alteracdes contextuais teriam permitido ao PT aprovar sua proposta com maior
facilidade que FHC. O PSDB, ao passar para a oposicdo, ndo p6de adotar a mesma estratégia
do PT de opor-se sistematicamente ao governo. Essa estratégia ndo estava disponivel aos
tucanos, pois soaria muito estranho aos eleitores 0 PSDB mudar tdo radicalmente de opinido

sobre um tema que defendera de forma tdo arraigada quando no governo.
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Para Melo e Anastasia, 0 que explica o sucesso de Lula em aprovar as mudancas que 0
governo anterior ndo conseguiu foi o fato de o PT dispor dos instrumentos institucionais de
imposicéo de disciplina aos membros da coalizdo e algumas mudangas contextuais, como 0
apoio do PSDB e dos governadores a reforma de Lula, a alteracdo das regras sobre DVS
(Destaques para Votacdo em Separado) que reduziu a possibilidade de a oposicdo usar esse
instrumento para dificultar as votacGes, e uma agenda menos carregada devido a aprovagédo de
varias reformas no governo anterior.

Do nosso ponto de vista, a diferenca na posi¢cdo ocupada pelos atores ndo altera suas
preferéncias, como afirmam Melo e Anastasia, mas apenas suas estratégias. O que explica a
mudanca na posicdo é um conjunto mais amplo de fatores, entre 0s quais tem grande peso, no
caso da reforma da previdéncia, a consolidagdo politica da idéia de reformas nos ultimos vinte
anos. A posicdo do PT em relacdo a reforma da previdéncia ndo se alterou na elei¢do de 2002,
no momento em que Lula e o PT decidiram adotar um discurso favoravel as reformas e a
manutencdo da politica econdmica na campanha eleitoral. Essa mudanca ocorreu de forma
paulatina, ao longo do processo de consolidagdo da agenda reformista no pais. Apenas a
estratégia de Lula e do PT mudou de um dia para o outro, em consequéncia da posi¢cdo
diferente que passou a ocupar em 2003.

Os trabalhos de Marcus Melo e de Melo e Anastasia assumem as escolhas dos atores
como dadas a priori. A sociedade sempre prefere mais politica social, e por isso sempre vai se
opor a propostas de reforma, e os politicos preferem manter o status quo, devido aos custos de
assumir a responsabilidade por mudancas impopulares. Essa visdo desconsidera a analise da
historia e a trajetoria de alteracdo das preferéncias reais dos atores. Nesse sentido, ndo se pode
afirmar, como estes autores fazem, que foi apenas a alteracdo da posicdo institucional que fez
0 PT mudar sua opinido sobre a necessidade da reforma. Outros fatores devem ser levados em
consideracdo, como a longa trajetoria da agenda reformista no Brasil, a elaboracdo de
diagnosticos mais precisos sobre a gravidade da crise previdenciaria, a conscientizacdo dos
atores sociais sobre a crise e a necessidade de reforma, as circunstancias politicas e
econdmicas em que o PT assumiu a presidéncia em 2003.

Né&o foi s6 o PT que mudou sua posicéo em relacdo a reforma da previdéncia. Politicos
de outros partidos, entidades da sociedade civil organizada e a opinido publica passaram a
apoiar a agenda reformista, e um dos indicadores dessa alteracéo foi a reeleicdo de FHC. Mas
a adogdo da agenda reformista nos anos 90 ndo foi fruto da chegada ao poder de mentes

esclarecidas. Ela foi, em boa parte, resultado de debates publicos e intra-burocraticos que ja
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ocorriam desde o inicio da década de 80. Analisando os antecedentes da reforma da
previdéncia, Coelho (1999) mostra que 0s técnicos do Ministério do Planejamento alertavam
para problemas futuros de caixa ja no inicio dos anos 80, e que as modificacdes da
Constituicdo de 1988 no sistema de seguridade, como o estabelecimento do salario minimo
como piso dos beneficios, s6 foram regulamentadas na década de 1990, por causa de conflitos
entre a burocracia previdenciaria e 0 Congresso.

A analise institucional também ndo mostra como os atores alteram sua estratégia em
funcdo das circunstancias e das suas proprias historias. Atores com historias e preferéncias
diferentes ndo reagem da mesma forma a alteragdes das circunstancias ou das regras
institucionais. Se nédo fosse assim, como explicar as enormes divergéncias internas ao PT para
aprovar as reformas, em especial a reforma da previdéncia? Nenhum outro partido tem
parlamentares com trajetdrias pessoais e carreiras politicas tdo profundamente associadas ao
movimento sindical, tanto no setor privado quanto no publico. Essa peculiaridade dos
parlamentares petistas em relacdo aos dos demais partidos impediu que o partido adotasse a
nova posi¢do do governo perante as reformas de forma inequivoca e t&o unido e disciplinado
quanto na época da oposicao.

O trabalho de Coelho (1999) mostra a importancia de compreender a histéria das
instituices e suas clivagens internas. Analisando os conflitos intra-burocraticos na definicéo
dos projetos de reforma previdencidria, a autora mostra como dois grupos internos a
burocracia do Executivo lutaram durante as duas Ultimas décadas para estabelecer o0s
contornos do sistema publico previdenciario. Um dos grupos, que defende o sistema de
reparticdo e propde reformas incrementais, é oriundo da tradicdo dos “cardeais da
previdéncia”, a burocracia previdenciaria constituida na década de 20 e que construiu a
previdéncia publica brasileira. Ele defende o sistema publico de reparti¢do e procura manter o
poder da burocracia previdenciaria sobre o sistema. Este grupo se uniu aos técnicos da area
econémica, comungando a defesa da prioridade do equilibrio atuarial do sistema. O outro
grupo descende dos técnicos desenvolvimentistas pré-64 e defende a utilizacdo do sistema
previdenciario como sistema de politica social mais abrangente, abrangendo atuacéo na area
da assisténcia social.

Essa divisdo interna enfraqueceu a burocracia previdenciaria, permitindo aos
presidentes da Republica manipular as disputas intra-burocraticas de forma a escolher o
projeto que mais se adaptasse as suas preferéncias. O poder relativo dessas parcelas da

burocracia variou, portanto, conforme o apoio politico do Presidente. A prioridade de Sarney
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ao resgate da divida social o aproximou do grupo que defendia a previdéncia como politica
social mais abrangente, o que permitiu a grande influéncia desse grupo na constituinte de
1988. Nos governos seguintes, a prioridade a integracdo econdmica internacional e ao
combate a inflacdo fortaleceu os grupos técnicos da area econémica, fazendo prevalecer uma
visdo sobre a prioridade da sustentabilidade financeira do sistema.

Este trabalho de Vera Coelho resgata a importancia da compreensdo da trajetéria das
instituicOes e dos atores para compreender a evolucdo dos projetos de reforma. As reformas
nédo surgem do nada nem evoluem em um vacuo social. A trajetéria da reforma da previdéncia
no Brasil restringia os caminhos possiveis, tanto para Lula quanto para FHC.

Uma analise comparativa entre as reformas aprovadas nos governos FHC e Lula deve
considerar ndo apenas a mudanca na posicdo dos atores ocorrida com a eleicdo de Lula, mas
também o conteddo da reforma, seu histérico (path dependence), o calendario eleitoral e a
estratégia dos atores. A comparacdo entre as reformas previdenciarias de FHC e Lula mostra,
em primeiro lugar, a forca com que opg¢des politicas anteriores restringiram o leque de opcdes
dos governos futuros. A andlise comparativa também permite avaliar, dentro do espaco de
manobra que resta aos atores, como foram desenvolvidas as estratégias e como o0s atores
manipularam as instituicdes politicas e a conjuntura de forma favoravel a seus projetos. A
secdo seguinte veremos como o0s antecedentes da reforma restringiram sua trajetoria nos dois

ultimos governos.

Antecedentes do processo de reforma da Previdéncia: o fim do processo
inflacionario e a percepcao mais clara da crise

O sistema previdenciario brasileiro € um dos mais antigos da América Latina, e ja
passou por varias reformas ao longo de seus mais de 80 anos de existéncia. O primeiro
programa publico de penséo foi iniciado em 1923, com o modelo de contribuigdes tripartites
(pagas pelos trabalhadores, pelos empregadores e pelo governo) e com o sistema de reparticao
ou pay-as-you-go (como ainda é hoje). Nas primeiras décadas, a protecdo da previdéncia no
Brasil se estendia a poucas categorias de trabalhadores, em especial as categorias relacionadas
aos setores mais dindmicos da economia na época (0s setores exportadores), como 0s
ferroviarios e os portuarios. Apenas na década de 70 a protecdo social da aposentadoria
deixou de ser um instrumento de controle corporativo do governo sobre os trabalhadores e se
tornou um direito inerente a cidadania. Todos os trabalhadores formais urbanos e os

servidores publicos foram integrados ao sistema publico de previdéncia. A inclusdo dos
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trabalhadores rurais comecou na década de 70 e foi consolidada na Constituicdo de 1988
(Hochman e Williamson, 1995).

As propostas de reforma da década de 90 ndo configuram, portanto, a primeira
tentativa de reformar a previdéncia publica no Brasil. Muitas mudancas foram realizadas
desde a sua criacdo. Nas décadas de 30 e 40 as reformas tinham o objetivo de expandir a
cobertura do sistema, incorporando novas categorias trabalhistas, de acordo com a tendéncia
mundial de consolidacdo do Estado de Bem-Estar Social. O crescimento econdmico e a alta
proporcdo de trabalhadores ativos em relagdo aos inativos garantiram a sustentacdo
econdmica do sistema e sua expansdo nestas primeiras décadas.

O periodo seguinte, nas décadas de 60 e 70, foi marcado pelas primeiras iniciativas de
reformas para tentar resolver problemas administrativos e financeiros que o sistema comegava
a apresentar. Em 1967 o sistema foi centralizado, com a criacdo do Instituto Nacional de
Previdéncia Social — INPS, com o objetivo de aumentar o controle federal sobre os gastos e
sobre as regras previdenciarias. Muitos institutos de previdéncia eram estaduais e seguiam
regras proprias. Também foram realizadas mudancas para equilibrar as financas da
previdéncia, que ja apresentavam um quadro de deterioragdo por causa do envelhecimento da
populacéo e do final do “milagre econébmico”.

O quadro atual de crise da previdéncia brasileira remonta as décadas de 70 e 80, e tem
origem em aspectos internos e externos ao sistema, como o0 aumento da expectativa de vida da
populacado, a reducdo dos contribuintes devido a informalizacdo da economia e a estagnacao
econdmica, e ainda a utilizacdo das receitas previdenciarias para outros fins.

Apesar da realizacdo de diagndsticos sobre as dificuldades de sustentacdo do sistema
previdenciario na década de 80, a percepcdo da crise pelos atores politicos e sociais e sua
incorporacdo na agenda politica € bem mais recente. Somente na década de 90 esse tema
entrou na agenda politica e foram apresentadas e discutidas novas reformas.

As reformas apontadas como necessarias pelos técnicos a partir dos anos 80 ndo foram
retardadas apenas por falta de visdo dos politicos e pelos interesses de grupos beneficiarios (e
potenciais perdedores em uma reforma), mas, principalmente, pela dificuldade politica de
refazer o pacto social em torno da previdéncia. A percepcdo e a aceitacao de que o Estado nao
podia mais arcar com o volume de gastos e de que seria preciso redistribuir os 6nus e 0s
beneficios foi construida paulatinamente. Essa foi a parte mais dificil da reforma: reconstruir
0 acordo social entre governo e sociedade sobre um novo modelo de financiamento e de

distribuicdo dos recursos da previdéncia.
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A Constituicdo de 1988 teve papel importante na definicdo das reformas da década
seguinte. Em um primeiro momento, a idéia da Constituicdo Federal como um avango na
garantia dos direitos sociais (a constituicdo-cidadd) gerou um clima que amorteceu 0s
prognosticos negativos e reforcou a posicdo dos grupos sociais e politicos que defendiam a
manutencdo e a viabilidade do atual sistema. Por outro lado, a Constituicdo acelerou,
concretamente, a crise econdmica da previdéncia, ao estabelecer o salario minimo como
indexador das aposentadorias e pensdes e ao incluir os funcionarios ndo estaveis no quadro de
servidores com direito a aposentadoria integral. A auséncia de indexacdo permitia aos
técnicos da previdéncia manter o equilibrio entre receitas e despesas através da desvalorizacdo
do valor real dos beneficios. Acelerando a degradacdo das contas da previdéncia, a
Constituicdo reforcou os diagnésticos negativos e a construcdo politica da crise da
previdéncia como um problema grave e urgente.

A estabilizacdo econdmica alcancada a partir de 1994 também facilitou o
encaminhamento politico do tema da reforma. O controle da inflacdo esgotou o recurso as
receitas inflacionarias que, até entdo, permitiam aos governos federal e estaduais amenizar 0s
efeitos do crescimento das despesas publicas, especialmente dos gastos com as
aposentadorias. O fim da inflacdo desnudou a gravidade do déficit publico e imp6s a busca
por solugdes ndo mais apenas paliativas.

Ao mesmo tempo em que aumentava a consciéncia sobre a gravidade da crise nos
gastos publicos e impunha a adocdo de medidas concretas de reordenacdo das finangas, o
controle da inflacdo abriu espaco na agenda publica para a discussdo de reformas mais
profundas, e ndo apenas na area previdenciaria. Boa parte das energias dos governos da Nova
Republica haviam sido concentradas em politicas de estabilizacdo econémica. Entre 1985 e
1994 os planos e “pacotes” econdmicos mobilizaram o pais. O sucesso do Plano Real retirou
da agenda publica o tema do combate a inflacdo, cedendo espaco para a discussdao sobre as
reformas estruturais.

Mas esses fatores internos, como crise econdmica, alteracdo da estrutura etaria da
populacdo e condicdes politicas de implementacdo das reformas, ndo sdo os Unicos que
determinaram o0 curso recente das reformas. As reformas previdenciarias da década de 90
fazem parte de um conjunto maior de mudancas, que também foram realizadas em muitos
paises latino-americanos. Essas reformas estruturais, como a privatizacdo e a abertura
comercial e financeira, e as reformas do aparato administrativo consistiram, na maioria dos

casos, respostas as crises econdmicas e as pressdes internacionais dos organismos de
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financiamento. Tais mudancas na América Latina se incluem, por sua vez, em um quadro
mais amplo de reorganizacdo dos sistemas de welfare por que também passaram 0s paises
centrais, especialmente na Europa.

Um conjunto de teorias foi desenvolvido para explicar essa alteracdo na rota do padréo
de desenvolvimento dos aparatos publicos e a realizacdo das reformas que ficaram conhecidas
como neoliberais. A analise comparativa internacional das experiéncias de reforma
previdenciaria privilegiou como fatores explicativos os fatores estruturais, como a crise do
Estado e dos sistemas de previdéncia, e aspectos internacionais, como a situacdo de
dependéncia da ajuda financeira externa dos paises em desenvolvimento, e a construcdo de
um novo paradigma previdenciario pelos organismos internacionais, que prescreveram a
substituicdo de sistemas publicos por sistemas privatizados e de capitalizacao.

A orientacdo dos organismos internacionais para a realizagdo de reformas, como as
privatizacdes e a abertura financeira, foram resultado da sua preocupacdo com a capacidade
de governanca dos Estados devedores. O fracasso das politicas de estabilizacdo da década de
80 na América Latina levou as instituicGes internacionais, como o Banco Mundial, a
prescrever reformas institucionais, como a abertura comercial, a privatizacdo e as reformas
estruturais. Essa orientacdo deu origem a uma “nova ortodoxia previdenciaria”, que ressaltava
a importancia dos fundos previdenciarios como formadores da poupanca interna e da
capacidade de investimento do pais, com base no exemplo da reforma da previdéncia chilena,
que privatizou o sistema publico de aposentadoria. A crise econdémica impeliu os paises em
desenvolvimento a aceitar os termos impostos pelas instituicdes e a realizar as reformas como
condicionantes da ajuda financeira externa ou da manutencédo da credibilidade do pais perante
0s investidores internacionais.

A influéncia dos organismos internacionais é argumento recorrente na literatura
nacional, mas ainda ndo ha estudos que mostrem seu efeito no Brasil. A reforma brasileira foi
determinada, em boa parte, pela crise fiscal do Estado e pela estagnacdo econémica, que
reduziram a capacidade de financiamento do Estado e de constituicdo de poupanca publica,
acelerando a degradacdo das contas publicas. A alteracdo da estrutura etaria da populagéo,
com aumento do nimero de pessoas aptas a se aposentar, e a reducdo das fontes de
financiamento, por causa do desemprego e da estagnacdo econémica, reforcaram a crise na
area previdenciaria. Crises financeiras internacionais, como a crise asiatica de 1999, também
atingiram o Brasil, que teve que recorrer ao FMI e se comprometer com medidas de reducdo

do déficit pablico e a realizacao de reformas.
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O contexto da reforma no governo Lula: caminhos restringidos pela trajetéria passada.

Os fatores estruturais e internacionais constituem, para a andlise da reforma dos
governos FHC e Lula, o contexto mais amplo, sobre o qual os atores internos tiveram graus
variaveis de autonomia. Quando Lula assumiu o governo, em 2003, as decisdes sobre a
adesdo aos novos paradigmas ja haviam sido tomadas, e muitas reformas ja haviam sido
realizadas ou encaminhadas pelo governo anterior. A opcdo pela integracdo internacional
realizada em 1990, a que o governo FHC néo apenas deu continuidade como aprofundou,
impbs-se ao governo Lula, juntamente com seus corolarios, como a politica econémica
restritiva e as reformas, entre elas a da previdéncia. Essa deciséo sobre abrir o pais e iniciar as
reformas estava nas maos do presidente em 1990. Apesar de toda a pressdo internacional, a
decisdo ndo estava dada, mas era uma dentre outras opcGes. Mas em 2003 essas op¢Oes ja ndo
se colocavam, ou se apresentavam como reversdo de decisbes anteriores com alto custo
politico.

No caso de Lula, o custo politico de reverter essas decisdes era maior ainda, devido ao
temor de que, ao assumir a presidéncia, colocaria em pratica as palavras de ordem do discurso
de oposigdo. Os indicadores do risco pais foram as alturas na época de sua eleicao, e somente
regrediram aos patamares “normais” conforme o governo colocava em pratica, de forma
inequivoca, o discurso da responsabilidade fiscal e da manutencgéo da estabilidade econémica.
Para conter e desmentir os temores de que sua atuacdo na presidéncia seria irresponsavel, Lula
adotou o figurino mais ortodoxo possivel. Além disso, a falta de projetos de mudanca criveis
e vidveis e a inexperiéncia do PT do plano federal reduziram ainda mais as chances de o
governo mudar o rumo do processo.

Essa conjuntura de crise estrutural e de dependéncia internacional e as decisdes dos
governos anteriores constituiram o que a literatura define como path dependence, ou seja, um
conjunto de processos de longa duragdo que geram custos muito altos para a alteracdo do sua
trajetdria. Isso ndo significa afirmar a inevitabilidade das decisdes tomadas no governo FHC
ou Lula, ou que seria impossivel ao governo Lula reverter as politicas que até entdo foram
implementadas, mas apenas que o custo de assumir a alteragdo da rota era muito alto, e 0
governo optou por ndo enfrenté-los.

Do ponto de vista interno, a trajetoria da reforma previdenciaria foi reforcada pelos
fatores econémicos, pela inclusdo definitiva da reforma na agenda politica e pela propria

aprovacao da reforma no primeiro governo FHC.
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A aprovacdo da reforma da previdéncia no primeiro mandato de FHC significou, por
um lado, uma derrota para o governo, pois ele ndo conseguiu aprovar todas as mudangas
pretendidas. Em trés anos de discussdes, 0 governo promoveu alteragcbes importantes no
Regime Geral de Previdéncia, como a extincdo da aposentadoria proporcional e da
aposentadoria especial de professores universitarios e a alteracdo da forma de célculo dos
beneficios, impondo condi¢Bes mais restritivas de acesso ao beneficio. Mas 0 governo néo
conseguiu alterar substancialmente o regime publico, pois a aposentadoria integral e a
paridade entre servidores ativos e inativos ndo foram abolidas, e ndo foi instituida a cobranca
de contribuicdo dos inativos. Por outro lado, essa reforma mostrou-se um sucesso porque
alterou profundamente a trajetdria das alteragdes futuras do sistema previdenciario. Mesmo
sem alterar o tipo de regime previdenciario, que se manteve como regime de reparticdo, a
reforma de FHC abriu caminho para a imposigéo de regras mais restritivas, para a extingdo de
privilégios de algumas categorias e para a reducdo das diferencas e desigualdades entre os

sistemas publicos e privados de previdéncia.

A trajetdria da reforma no governo Lula: negociacdo entre os atores

A definicéo do projeto de reforma na negociacdo com os governadores

A proposta de reforma da previdéncia do governo Lula foi encaminhada a Camara no
final de abril de 2003, mas desde o inicio do mandato o0 governo comecou as articulagdes
politicas em prol das reformas previdenciaria e tributaria. O objetivo era construir uma
coalizdo politica e social de apoio as reformas, e conseguir realizar as mudancgas que haviam
sido bloqueadas no governo anterior.

Uma das linhas de acdo do governo foi a convocacao de seus ministros para a linha de
frente da negociacdo da reforma. Em janeiro de 2003, o ministro da Previdéncia, Ricardo
Berzoini, e o do Trabalho, Jaques Wagner, iniciaram o debate pablico com sindicatos e
organizagOes da sociedade interessados na reforma, em especial as entidades de representacédo
do funcionalismo publico, setor que opds grande resisténcia no governo anterior e que seria o
mais afetado nesta reforma. Entre as associacdes que participaram destes debates estavam a
Confederagédo Geral dos Trabalhadores e representantes dos setores mais organizados do
funcionalismo publico, como a Associacdo dos Magistrados Brasileiros e o Sindicato

Nacional dos Técnicos da Receita Federal, além de representantes do setor privado
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interessados nos novos fundos de pensdo, como a Associacdo Nacional da Previdéncia
Privada e a Associacdo Brasileira das Entidades Fechadas de Previdéncia Privada. Uma
comissdo especial da reforma da previdéncia foi criada na Camara dos Deputados antes
mesmo do encaminhamento da proposta de emenda constitucional, para agilizar a realizacao
de audiéncias publicas sobre o assunto com representantes do governo e da sociedade civil.

Os Ministérios da Fazenda, do Planejamento e da Previdéncia, por sua vez,
continuaram divulgando documentos com informacgdes pré-reforma, mostrando a gravidade
do déficit previdenciario e as injusticas do sistema. No documento intitulado Politica
Econdmica e Reformas Estruturais, o Ministério da Fazenda afirmou que o desequilibrio
financeiro da previdéncia era o maior obstaculo atual ao desenvolvimento econémico e social
do Brasil. Berzoini apresentou aos deputados federais o "Diagnéstico do Sistema
Previdenciario Brasileiro", em que mostrou as distor¢des do sistema previdenciario; entre
elas, beneficios de 17 mil e de 53 mil reais. Especialistas em previdéncia, como Kaizo Beltréo
(IBGE), Renato Follador, Vinicius Pinheiro (ex-secretario de Previdéncia do governo
Fernando Henrique Cardoso), Marcelo Estevao de Moraes, Raul Velloso e o advogado Flavio
Martins Rodrigues (presidente do Instituto Cultural de Seguridade Social) participaram dos
debates.

Um dos primeiros movimentos do presidente Lula na construcdo da coalizdo de apoio
foi a proposta de debate com governadores sobre as reformas previdenciaria e tributaria, com
0 objetivo de elaborar uma proposta conjunta. Os governadores, premidos pelos crescentes
déficits das previdéncias estaduais e interessados na possibilidade de atribuir a
responsabilidade pela reforma ao governo federal, comecam a se mobilizar.

O PDT de Brizola se posicionou contra a reforma logo no inicio de 2003, mas 0s
principais partidos da oposicdo, PFL e PSDB a frente, declararam apoio a reforma da
previdéncia. As eleicbes municipais e estaduais estavam longe o suficiente para permitir aos
governadores, especialmente os dos partidos de oposicdo, associar-se a imagem positiva do
governo federal do PT sem custos eleitorais. Essa disposi¢ao reuniu governantes de partidos
muito diferentes em prol da mesma causa e promoveu declara¢cdes da oposicdo em apoio a
reforma de Lula.

Lula promoveu reunides com os governadores entre fevereiro e margo de 2003 para
discutir os projetos de reforma tributéria e previdenciaria. A primeira reunido, em fevereiro, a
que compareceram 0s 27 governadores, resultou em consenso sobre 0s seguintes pontos: 0s

servidores receberiam na aposentadoria o equivalente a remuneracao liquida e ndo bruta, as
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contribuicbes previdenciarias incidiriam sobre o faturamento, e ndo mais sobre a folha de
salarios, a criacdo do teto e do subteto dos salérios dos servidores ativos e inativos. Além
disso, os governadores fizeram um acordo com o governo federal para aprovar o projeto de lei
numero 9 (PL-9), que instituia o teto de beneficios para os futuros servidores publicos e
autorizava a abertura de fundos de pensdo complementar pelas prefeituras, governos estaduais
e Unido. Também foi definida uma idade minima e o fim da aposentadoria por tempo de
contribuicdo para os servidores publicos. Ao final do encontro, os governadores, que se
prepararam para cobrar do governo uma posi¢cdo mais firme em relacdo a esses temas
polémicos, estavam bem impressionados com a iniciativa do governo. Os governadores de
oposicao puderam perceber que o governo do PT estava verdadeiramente comprometido com
as reformas.

Este primeiro encontro deu origem a Carta de Brasilia, documento em que o presidente
Lula e os governadores se comprometeram a tratar como prioritarias as reformas da
previdéncia e tributaria, encaminhando propostas ao Congresso ainda no primeiro semestre de
2003, como de fato ocorreu. Na questdo da previdéncia, a Carta expressa a concordancia
quanto ao diagnostico sobre a urgente necessidade de reorganizar a Previdéncia Social “...de
forma a garantir os direitos das atuais e futuras geragdes....” e quanto a adoc¢ao de medidas no
sentido de reverter o desequilibrio atuarial e financeiro, e de aprovar a contribuicdo dos
inativos e a aliquota minima de contribuicéo dos servidores publicos.

No caso da reforma tributaria, a principal decisdo foi a de unificar a legislacdo do
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), que seria substituido pelo
Imposto sobre Valor Agregado (IVA).

Na segunda reunido com os governadores, em abril, foram definidas mais
detalhadamente as medidas da reforma da previdéncia. O presidente Luiz Indcio Lula da Silva
conseguiu agregar os 27 governadores em torno de uma proposta de reforma da Previdéncia
bastante dura. A proposta acertada previa a cobranca de contribuicdo dos aposentados do
servico publico para os beneficios acima de R$ 1.058,00, a exigéncia de 35 anos de
contribuicéo e de trabalho no setor publico para a aposentadoria integral, a definicdo da idade
minima no setor puablico de 60 anos para 0 homem e 55 anos para a mulher, e a limitacdo das
pensdes a 70% do valor da aposentadoria original do servidor. Para o setor privado, a proposta
previa aumentar para R$ 2.400,00 o teto para os beneficios pagos pelo INSS. Por fim, os
governadores acertaram com o governo federal padronizar em nivel nacional a aliquota de

contribuicédo dos ativos.
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A articulacdo entre a reforma da previdéncia e a tributaria nas negociacdes com 0s
governadores foi muito importante para a agregacdo de forcas a favor das mudancas no plano
interno, e também repercutiu positivamente no plano internacional. O chefe da misséo do
Fundo Monetério Internacional (FMI), Jorge Marquez-Ruarte, que estava na capital federal
para a segunda revisdo do acordo do Brasil com o Fundo, elogiou a Carta de Brasilia. Esse
apoio foi importante em um momento em que o governo recém eleito lutava para conquistar a
confianca dos organismos internacionais e do mercado.

Por outro lado, os setores contrarios a proposta de reforma, como sindicatos de
trabalhadores do setor privado e associacdes dos servidores publicos, logo comecaram a se
manifestar. Jodo Felicio, presidente da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) defendeu na
reunido do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social a prorrogacdo do prazo de
discussdo da reforma da Previdéncia e a retirada do PL-9, em tramitacdo no Congresso.
Lideres sindicais dos servidores publicos e o presidente do o6rgdo de cupula do Poder
Judiciario, o STF, reagiram contra 0 anuncio da inclusdo da taxacdo dos inativos no projeto
em troca do apoio ao projeto de reforma tributaria do Ministério da Fazenda. Integrantes da
Coordenacdo dos Servidores Publicos Federais ameagaram promover uma greve nacional se o
PL-9 fosse a votacdo no Congresso. O PL-9 estava em tramitacdo h& quase 4 anos, e foi
retirado pelo governo no inicio da votacdo da proposta de emenda constitucional.

Esses setores do funcionalismo contavam com o apoio de representantes do PT nas
demonstrac6es de sua insatisfacdo. Radicais do PT e lideres das mais organizadas categorias
do funcionalismo, entre elas juizes, procuradores, delegados de policia, promotores, fiscais de
rendas e auditores do Tesouro, encaminharam carta aberta a Lula contra a reforma da
previdéncia e contra a conducdo da politica econémica do governo Lula. Como veremos a
seguir, a pressdo do poder Judiciario foi decisiva na alteracdo de alguns pontos bésicos do
projeto, como a manutencdo da aposentadoria integral. Além disso, os conflitos entre petistas
contrarios a reforma e o governo se estenderiam por todo o processo de tramitacdo da

reforma.

A tramitacdo da reforma’

O sucesso da articulacdo entre Lula e os governadores promoveu a historica subida da
rampa do Congresso pelo presidente da Republica, juntamente com os 27 governadores, para

3 Esse trabalho cobre a tramitacao da reforma da previdéncia na CAmara dos Deputados. A tramitacio no Senado
sera apresentada na proxima fase da pesquisa.

RELATORIO DE PESQUISA N° 15 /2008



FGV-EAESP/GVPESQUISA 56/227

a entrega dos projetos de reforma aos deputados, no final de abril. Essa estratégia de alianca
com os governadores foi mantida pelo governo durante toda a tramitagdo da proposta, e 0
apoio dos governadores, pressionando os deputados de seus estados, foi decisivo para a
aprovacao do texto final da reforma da previdéncia, como veremos mais a frente.

O anuncio do apoio do PSDB e do PFL as reformas foi uma maneira de tucanos e
pefelistas demonstrarem perante o eleitorado sua fidelidade aos principios reformistas que
haviam defendido no governo anterior, e de demonstrar sua diferenca em relagdo ao modo
petista de fazer oposicdo. Lideres dos dois partidos ndo perdiam chance de alardear a
imprensa que seu apoio ao governo nessas medidas era prova da sua coeréncia a Sseus
principios. No decorrer da tramitacéo, entretanto, apenas o0 PSDB manteve esse apoio, em boa
parte devido ao interesse e as articulacGes de seus governadores. Passado o clima de “lua-de-
mel” dos primeiros meses do mandato de Lula, a cipula do PFL passou a distanciar-se do
governo, fazendo oposicdo as suas propostas. Essa decisdo gerou uma crise dentro do PFL,
pois os governadores pefelistas defendiam a proposta de reforma. No PMDB também houve
uma dissonancia entre o lider do partido e os governadores. O apoio de cinco governadores
peemedebistas a reforma contrariou a posicao do lider do partido, Michel Temer, que tentou
articular uma estratégia de independéncia em relagcdo ao governo.

Aos governadores interessava repartir com o governo federal o 6nus de uma reforma
muito desgastante do ponto de vista politico. O fracasso do governo FHC em alterar
substancialmente a previdéncia do setor publico ja mostrara a dificuldade e o alto custo
politico de contrariar os interesses dos servidores nas questdes previdenciarias. A maioria dos
governadores preferia a estratégia de atribuir a responsabilidade politica pela aprovacdo da
reforma ao governo federal (conhecida na literatura de lingua inglesa como blame shifting).

Os fatores politicos ndo eram os (nicos a unir os interesses de governadores e
presidente. Fatores institucionais constrangiam os governadores favoraveis a reforma a
colaborar com o governo federal. A alta concentracdo de competéncias legislativas no nivel
federal e a grande constitucionalizagdo das politicas publicas impf&em, em um contexto de
reforma do Estado, a colaboragdo dos estados com a Unido para a aprovacgao de mudangas em
nivel estadual. Apesar de alguns estados j& estarem aprovando suas préprias reformas (SP e
MG aprovaram alteracbes em seus sistemas previdenciarios em 2003), medidas como
definicdo do teto da aposentadoria, da idade minima e a criacdo dos fundos de pensdo

dependiam de regulamentacéo federal.
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A pressdo do déficit previdenciario afetava gravemente as financas dos estados. Os
gastos com servidores inativos constituiam o principal fator de pressdo sobre 0s gastos com
pessoal, e ameacavam a capacidade dos governadores recém empossados em 2003 de mostrar
bons resultados administrativos e concorrer a reeleicdo. Os governadores dependiam das
alteracdes nas regras da previdéncia para melhorar a situacdo das suas financ¢as tanto ou mais
que o préprio governo federal.

Em 30 de abril o presidente Luiz Inacio Lula da Silva e os 27 governadores subiram a
rampa do Congresso e entregaram 0s projetos de reforma tributaria e da Previdéncia aos
deputados. A proposta de emenda constitucional da previdéncia, a PEC 40/03, era ambiciosa:
pretendia extinguir a aposentadoria integral para os atuais servidores, estabelecendo um teto
de R$ 2.400 reais para os beneficios, e instituir a cobrancga dos inativos. Como se pode ver na
tabela abaixo, a integralidade permaneceu para todos os atuais servidores, foram estabelecidos

tetos diferenciados, mas a cobranca foi finalmente aprovada.

Tabela - Comparacdo entre medidas propostas e aprovadas pelo governo Lula

Tema

Proposta do governo Lula

Texto final aprovado na Camara

Integralidade

Fim da aposentadoria integral para
0s atuais servidores.

Mantém aposentadoria integral para atuais
servidores, mas define requisitos minimos de
idade e de tempo de servigo.

Estabelecimento de limite maximo de
beneficio dos futuros servidores de
R$ 2.400.

Definic&o de teto

Teto igual ao do Regime Geral de
Previdéncia Social, de
R$ 2,4 mil.

N&o incluiu regras sobre subtetos.

Matém teto dos salarios do poder Judiciario
nos Estados em 90,25% da remuneragéo de
ministro do Supremo Tribunal Federal (o
governo tentou mas nao conseguiu baixar o
teto para 75%).

Calculo da aposentadoria

Novo calculo da aposentadoria: com
base em todas as contribuicdes feitas
tanto para o regime Unico, quanto
para o regime geral.

Idem.

Paridade entre ativos e
inativos

Fim da paridade entre ativos e
inativos. Reajuste das pensodes e
aposentadorias por indice que
garantisse seu valor real.

Paridade garantida as aposentadorias e
pensdes vigentes.

Previsdo de lei para regulamentar paridade das
aposentadorias integrais concedidas com as
novas exigéncias.

Pensdes

Limitacdo das pensdes a 70% do
valor dos proventos do servidor
falecido.

Diminuicdo do redutor das pensdes para 30%,
a ser aplicado na parcela acima do teto
(R$ 2,4 mil).

Previdéncia comple-mentar

Criac&o de regime complementar (por
lei complementar) para quem quisesse
uma aposentadoria acima do teto.

A Previdéncia Complementar ndo devera mais
ser instituida por lei complementar, e sim por
lei de iniciativa do respectivo Executivo
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Tema Proposta do governo Lula Texto final aprovado na Camara

(federal, estaduais e municipais).

Regra de transi¢do para Redutor para os proventos da Idem, mas redutor de 3,5% até 2005, e de 5%
aposentadoria proporcional | aposentadoria proporcional de 5% por | so a partir de 2006.

ano antecipado em relacdo a idade da
regra geral (60 anos para homem e 55
anos para mulher — idades definidas
na reforma de FHC).

ranga de contribuicdo Cobranca de 11% sobre o que Cobranca de 11%, mas aumento do teto de
ultrapassar isencdo para
R$ 1.058, para os servidores de todos | R$ 1.200 para os servidores dos estados e
os entes da federacao. municipios, e para R$ 1,44 mil para os

aposentados e pensionistas da Unido.

Fonte: O Estado de S&o Paulo, varios exemplares, e sitio da Agéncia Camara, da Camara Federal.

O primeiro passo da tramitagédo, a aprovacao da reforma da previdéncia na Comisséo
de Constituicdo e Justica (CCJ) da Cémara, foi relativamente tranquila. Em 05 de junho, a
emenda foi aprovada sem alteracbes e com um placar folgado: 44 votos a 13. Foram
apresentados 44 destaques (DVS), sendo 10 de bancada e 34 individuais, mas todos foram
rejeitados, em bloco.

Um dos fatores que contribuiu para esse sucesso foi o fato de o governo ter conseguido
nomear aliados para a presidéncia e a relatoria da Comissdo, respectivamente os petistas Luiz
Eduardo Greenhalgh e Mauricio Rands. A habilidade do governo em alterar a composicéo das
comissOes para obter maioria foi fundamental para o governo conseguir manter a disciplina na
base aliada. Todas as votacGes nas comissdes da Camara foram precedidas pela alteracdo da
sua composicdo para substituir os membros rebeldes, tanto do PT quanto de outros partidos
aliados, por congressistas favoraveis a reforma. Na Comissdo de Constitui¢do e Justica, para
garantir a aprovacdo do relatério sem modifica¢fes, o PT substituiu dois membros e o PTB
substituiu 4 de seus 7 integrantes. Na Comissao Especial, a aprovacao do parecer do deputado
José Pimentel (PT-CE) foi possivel gracas a substituicdo de seis deputados rebeldes: trés
deputados do PTB, dois do PP, e um do PC do B.

A tramitacdo na Comissao Especial, instalada em 11 de junho, foi marcada pela grande
pressdo dos servidores publicos, em especial dos membros do poder Judiciario. O governo
cedeu as pressoes, a despeito dos esforcos do relator, deputado José Pimentel (PT-CE) e do
Roberto Brant (PFL-MG), ex-ministro da Previdéncia, em manter o texto original.

O texto aprovado na Comissdo Especial, em votacdo simbdlica, em 23 de julho,

restituiu o direito a aposentadoria integral aos atuais servidores, com alguns requisitos
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adicionais, como idade minima de 60 anos (homens) e 55 anos (mulheres), tempo de
contribuicdo de 35 anos (homens) e 30 anos (mulheres) e tempo de 20 anos no servico publico
e de dez anos no cargo; ressuscitou a paridade nos reajustes de salarios da ativa e
aposentadorias, estabeleceu o teto das pensdes em R$ 1058,00 e reduziu o teto da
aposentadoria dos desembargadores estaduais de 90,25% dos proventos dos juizes do STF
(conforme estabelecido no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias) para 75%.

No inicio de junho, os servidores publicos federais deflagraram uma greve nacional e
fecharam as portas de reparti¢cdes por todo pais. Em meados de julho, foi a vez de os juizes
estaduais, militares e do trabalho, em uma atitude inédita, ameacarem também entrar em
greve. Apesar de declaracGes contrérias a greve por parte do presidente do STF, Mauricio
Correa, e do Colégio Permanente de Presidentes de Tribunais de Justica, organizacGes
representativas como a Associacdo dos Magistrados Brasileiros e a Associagdo Nacional dos
Magistrados da Justica do Trabalho mantiveram a ameaca de greve.

O papel do Judiciario foi muito importante nesta reforma, pois os juizes tém o poder
de, em dltima instancia, declarar a inconstitucionalidade das medidas aprovadas. Os interesses
dos magistrados estavam em jogo, e durante toda a tramitacdo da reforma as diversas
associacOes de magistrados defenderam um regime especial para os juizes e a manutencao das
regras antigas.

Um dos aliados do Judiciario nas negocia¢fes com o Congresso foi o PFL. Em julho,
no inicio das negociacdes na Comissdo Especial, o PFL, decidido a marcar posi¢do contra o
governo, deu voz as reivindica¢des do Judiciario. O presidente nacional do partido, senador
Jorge Bornhausen (SC), e os lideres na Camara, José Carlos Aleluia (BA), e no Senado, José
Agripino (RN), reuniram-se com o presidente do STF, Mauricio Corréa, para discutir a
proposta do sistema especial de aposentadoria dos juizes. A pressao do Judiciario foi decisiva
para levar o0 governo a recuar, aceitando a manutencdo da aposentadoria integral dos
servidores publicos.

O governo cedeu aos juizes, e as ameacas de greve foram retiradas. Mas essas
concessdes ndo agradaram aos governadores e a base aliada no Congresso. Esse recuo do
governo gerou uma crise entre os aliados, em especial 0s governadores, que reagiram contra
as concessbes feitas pelo Executivo e pediram compensacfes na reforma tributaria. O
presidente da comissdo especial da Camara, deputado Roberto Brant (PFL-MG), definiu a
reintroducdo da aposentadoria integral como um retrocesso. A boa disposicdo dos

governadores se transformou em mal-estar e desconfiangca com relacdo aos compromissos do
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presidente Lula. As alteracdes também causaram desconforto no ministro da Fazenda,
Antonio Palocci, e revolta nos petistas moderados que vinham se batendo no Congresso pela
proposta original, acentuando as dificuldades do governo com o PT.

Apesar de algumas criticas contra a estratégia do governo de privilegiar a negociacdo
com o0s governadores, seu apoio foi fundamental. Os governadores pressionaram suas
bancadas pela reforma nos momentos chave, mudando o voto de parlamentares de seus
estados contrarios a reforma. Diante das exigéncias dos governadores em receber
compensacOes na reforma tributaria pelas alteracbes no texto original da reforma
previdenciaria, o deputado Roberto Freire (PE), presidente e lider na Camara do PPS, da base
aliada, afirmou que *“o governo errou ao nao escolher o Congresso como centro de todas as
negociacdes para viabilizar as reformas, preferindo, num primeiro momento, buscar o apoio
dos governadores e, depois, do Judiciario”.

Na votacdo do parecer do relator na Comissdo Especial, o PFL foi o principal
articulador das propostas de mudanca ao texto base. O partido condicionou sua posicdo
favoravel ao texto a votagdo nominal de trés destaques para votagdo em separado. Essa
manobra foi possivel porque o lider do PFL, José Carlos Aleluia (BA), excluiu da Comisséo
Especial os deputados ligados ao senador Antonio Carlos Magalhaes, que haviam ajudado o
governo na aprovacdo da emenda na CCJ.

O acordo com o PFL garantiu a votagdo simbolica do texto basico da reforma e a
rejeicdo conjunta dos mais de 120 destaques apresentados. O governo teve vitoria folgada na
votacdo dos trés destaques. Por 27 votos contrarios e 11 a favor, a comissdo derrubou a
proposta de aumentar de R$ 1.058 para R$ 2,4 mil o pagamento integral das pensdes deixadas
por servidores publicos. Tambem foi derrubado o destaque que previa a criagdo de um regime
especial para incluir no sistema de previdenciario os 40 milhdes de trabalhadores informais —
foram 25 votos contra e 13 a favor. Por Gltimo, o governo conseguiu derrubar o destaque que
propunha o fim da taxacdo dos inativos por 29 votos a favor e 9 contra.

O governo também teve que negociar muito com seu préprio partido. Para unificar a
bancada do PT, o governo desistiu de impedir a apresentacdo de emendas individuais na
Comissdo Especial. As principais reivindicacdes dos petistas eram a suavizagdo das regras de
transicdo para os servidores publicos prestes a se aposentar e 0 aumento do limite de isencédo
da taxacdo dos inativos da Unido para R$ 2,4 mil. Mas antes de ceder as reivindicagdes da
bancada, os dirigentes do PT e o Planalto exigiram dos deputados a aprovacdo de uma

declaracéo publica de apoio a reforma.
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As dificuldades internas do PT repercutiam nas relacbes do Planalto com o PSDB.
Decididos a apoiar a reforma, os tucanos cobravam coeréncia do governo ao ministro da
Previdéncia, Ricardo Berzoini. “Aqui nés somos oposi¢do e ndo seremos mais realistas que o
rei. Ndo pode haver contradi¢do entre o que sustenta 0 governo e o que diz sua base porque
isto cria instabilidade politica na votacdo”, disse o lider tucano Jutahy Junior (BA) ao
ministro.

Mal terminou a aprovacdo do texto béasico da proposta de reforma na Comissao
Especial, em 23 de julho, e as negocia¢Ges recomecaram, anunciando que a luta seria mais

intensa nas votacdes em plenario.

Primeiro turno

Em 06 de agosto foi aprovado o texto basico da reforma em primeiro turno na Camara,
com um placar relativamente folgado. O governo conseguiu 358 votos a favor, 50 além do
minimo exigido para a aprovacao de emenda constitucional, mas amargou 126 votos contra e
9 abstencdes. As votacdes do primeiro turno terminaram apenas em 13 de agosto, apds a
votacdo de alteracdes ao texto.

O governo fez duas importantes concessfes para garantir a aprovacgdo do texto base: a
elevacdo do teto salarial dos juizes estaduais de 75% para 85,5% da remunera¢do de ministro
do Supremo Tribunal Federal (STF) e o aumento de R$ 1.058 para R$ 2.400 do limite para o
pagamento integral das pensdes deixadas por funcionarios publicos e de R$ 1.058 para R$
1.200 o teto de isencdo da cobranca da contribuicdo previdenciaria dos servidores aposentados
(para atender & Central Unica dos Trabalhadores (CUT).

Os governadores cederam ao aumento do teto salarial dos juizes estaduais para impedir
a equiparacdo de vencimentos do Ministério Publico e da Defensoria Publica aos dos
desembargadores. Para 0s governadores, a equiparacdo era uma ameaca maior aos cofres
estaduais do que o aumento do teto da aposentadoria dos juizes.

A votacdo em plenario escancarou as insatisfagdes dos aliados com o Palécio do
Planalto. Para manter o apoio ao governo na votacdo das modificacdes ao texto, e nao
derrubar em plenério itens como a taxacao dos servidores publicos aposentados, PMDB, PL e
PTB exigiram do ministro da Casa Civil, José Dirceu, além da libera¢do de recursos para suas
emendas ao Orcamento, cargos estratégicos em Brasilia e nos Estados, além de acesso a

informacdes privilegiadas da area econdmica. Sobre a cobranca dos aliados apds a votacao,
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Silvio Pereira, secretario de Organizacdo do PT e encarregado pelo Palacio do Planalto de
mapear os cargos federais de Norte a Sul afirmou: “Nos proximos quinze dias vamos zerar 0
processo de nomeacdes nos Estados”.

A cupula do Judiciario e os servidores publicos demonstraram sua insatisfagdo com as
mudancas feitas no projeto de reforma da Previdéncia. Eles ainda queriam alterar a taxacao
dos inativos, as regras de transicdo dos servidores proximos de se aposentar e o subteto do
Judiciério nos Estados.

As negociacdes sobre as alteracdes no texto também foram marcadas por queixas de
deputados aliados. "Ficou claro para o governo que temos a capacidade de criar dificuldades
se formos desconsiderados na hora de negociar”, disse o lider do PSDB, Jutahy Magalhaes
Junior (BA), ap6s conversas com os lideres do governo.

Nas votacOes das alteracOes ao texto base, o governo cedeu para garantir a
permanéncia da contribuicdo dos inativos. A vitdria do governo para derrubar o destaque do
PFL que acabava com a taxacao dos inativos so foi possivel gracas aos votos do proprio PFL
e do PSDB. Dos 326 votos contra o destaque, a base aliada ao Planalto contribuiu com 269
votos.

Na negociacdo das alteracdes, o governo diminuiu de 50% para 30% o redutor das
pensdes, elevou o teto das pensdes para R$ 2,4 mil, elevou novamente o teto da
aposentadorias dos juizes estaduais (que voltou a proporgdo original, de 90,25% dos
proventos dos ministros do Supremo Tribunal Federal) e diminuiu de 5% para 3,5%, nos dois
anos seguintes, o redutor para quem se aposentar antes de atingir a nova idade minima.

No texto final da emenda foi mantida a integralidade apenas para os atuais servidores,
mas com elevacdo da idade minima, do tempo de contribui¢do e do tempo de exercicio no
servigo publico.

Uma das principais medidas que sobreviveu as negociacdes foi a cobranca da
contribuicdo dos inativos. A luta para cobrar a contribui¢do previdenciaria dos aposentados e
pensionistas da Unido foi iniciada por FHC no primeiro ano de seu mandato, em 1995. Depois
de cinco tentativas frustradas de aprovar a cobranca na Camara, em janeiro de 1999 o Planalto
conseguiu aprovar projeto de lei que criava as aliquotas de contribuicdo e os parlamentares
aprovaram a proposta pressionados pela crise cambial e pelas exigéncias do acordo do
governo com o Fundo Monetario Internacional. Mas em setembro do mesmo ano, a cobrancga
foi considerada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal porque ndo havia sido feita

através de emenda constitucional. Em novembro de 1999, Fernando Henrique conseguiu
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aprovar, na Comissdo de Constituicdo e Justica da Camara, uma emenda a Constituicdo
restabelecendo a cobrancga, mas desde entdo a proposta ficou engavetada.

Um dos principais perdedores da reforma previdenciaria foram os trabalhadores do
setor publico. Como Lula conseguiu aprovar uma emenda constitucional que contrariou 0s
interesses de uma das mais tradicionais bases do partido? Do nosso ponto de vista, 0 peso do
historico da reforma (a exposi¢do constante na midia dos déficits e das desigualdades da
Previdéncia e o convencimento dos politicos e da sociedade sobre a necessidade da reforma,
realizados no governo anterior) era forte o suficiente para permitir a Lula deixar de atender a
um grupo aliado importante: os funcionarios publicos.

A colaboracéo de lideres experientes de outros partidos foi importante para o PT. Esse
fator pode ser atribuido, em parte, a inexperiéncia dos petistas. Em julho de 2003 o Estaddo
publica reportagem sobre o grande prestigio de Sarney no governo Lula. Segundo o jornal,
Dirceu e Sarney mantinham conversas diarias. A comentarista politica Dora Kramer também
apontou essa inexperiéncia:

“Antes de por em votacdo o texto base da reforma da Previdéncia, na terga-feira, as
liderancas governistas na Camara fizeram, em plenério, uma consulta aos mais experientes no
tema. SO depois de falar com os tucanos Aloysio Nunes Ferreira e Jutahy Magalhdes, e 0s
pefelistas Inocéncio Oliveira e Pauderney Avelino, 0s que organizavam a votacdo em nome

do Palécio do Planalto tiveram a seguranca de que o ambiente era propicio a vitoria.”

Segundo turno

No segundo turno da votacdo na Camara, 0s governadores ameagaram virar 0 jogo,
para pressionar pela aprovacdo da reforma tributaria. PFL e PSDB se uniram para impedir a
conclusdo da votacdo em segundo turno da reforma da Previdéncia na expectativa de o
governo assumir o compromisso de atender as reivindicacdes da oposicdo e dos governadores
na reforma tributaria. A oposi¢do ndo queria dar duas vitérias ao governo no mesmo dia,
votando as reformas tributaria e da Previdéncia. “Hoje o PFL est4 unido e ndo vamos deixar
votar a Previdéncia”, avisou o lider do partido, José Carlos Aleluia (BA). “Queremos atrelar a
reforma da Previdéncia a tributaria”, disse o deputado Antonio Carlos Magalhdes Neto (PFL-
BA). “No momento em que aprovarmos o segundo turno da Previdéncia, ndo teremos mais o
poder de fogo para negociar modificacdes na reforma tributaria”, resumiu o deputado José
Roberto Arruda (PFL-DF).
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Sem 0 apoio e os votos dos dois partidos, o governo adiou a votacdo. No dia seguinte,
a reforma da Previdéncia foi aprovada em segundo turno na Camara.

Quatro meses depois de ter sido enviada ao Congresso pelo presidente Luiz Inéacio
Lula da Silva, a reforma da Previdéncia foi aprovada em 27 de agosto em segundo turno pela
Camara. Foram 357 votos a favor da proposta, 123 contra e 6 abstencdes. Mais uma vez, foi a
oposic¢do, com 60 votos de PFL e PSDB, que garantiu a vitoria ao governo.

A votacdo do segundo turno foi tranqlila. Apenas uma centena de servidores esteve no
Saldo Verde da Camara tentando pressionar por mudancas; entre eles, auditores fiscais,
delegados de policia e juizes. Oposicdo e governistas mantiveram o acordo firmado na
votacdo em primeiro turno e ndo apresentaram propostas de mudangas ao texto. O PDT furou
0 acordo e apresentou destaque para estabelecer o subteto salarial Unico nos Estados, mas a

proposta sequer foi votada.

Bibliografia

COELHO, Vera Schattan (1999). A reforma da previdéncia e o jogo politico no

interior do Executivo, in Novos Estudos Cebrap, n. 55, novembro.

HOCHMAN, Gilberto & WILLIAMSON, John B. (1995). The Brazilian public
pension system: policy changes, political effects, in International Social Security Review, vol.
48.

MELO, Carlos Ranulfo & ANASTASIA, Fatima (2004). A reforma da previdéncia em
dois tempos, Trabalho apresentado no 40° Encontro da Associacdo Brasileira de Ciéncia
Politica, 21 a 24 de julho de 2004, Niteroi, RJ.

MELO, Marcus A. (2002). Reformas constitucionais no Brasil- institui¢cBes politicas e

processos decisorios. Editora Revan, Rio de Janeiro.

(2002a). A transicdo incompleta: A reforma da previdéncia social no
governo FHC, in Fernando Luiz Abrucio e Maria Rita Loureiro, O Estado numa era de
reformas: Os anos FHC — parte 2. Brasilia, Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo,

Secretaria de Gestdo, Colecdo Gestdo Publica.

RELATORIO DE PESQUISA N° 15 /2008



FGV-EAESP/GVPESQUISA 65/227

PAPER 11l - OS CAMINHOS DA REFORMA TRIBUTARIA : PROJETOS E
IMPASSES DE FHC A LULA

Cristiane Kerches da Silva Leite

Késsia Caldeira

Introducéo

Se discussdes sobre a ordem tributéria tém sido recorrentes na histéria politica brasileira,
elas se intensificaram a partir da Constituicdo de 1988. S6 na Ultima década, podemos mencionar
mais de uma dezena de tentativas de reforma da estrutura de impostos vigentes no pais. Em 1991,
o governo Collor criou a Comissdo Executiva de Reforma Fiscal que trouxe a agenda publica,
inimeras propostas de mudancas até hoje em discussao, como a criagdo do Imposto sobre Valor
Agregado. Em 1993, a Emenda constitucional no. 3 introduziu inovagGes, como a tributacdo
sobre movimentacdo financeira. Entre 1993 e 1994, inumeras iniciativas de reforma tributaria
foram apresentadas no Congresso Nacional, antes da proposta encaminhada pelo Governo FHC
em 1995, que acabou também sem trazer mudancas fundamentais na estrutura tributéria do pais.
Assim, também o governo Lula inicia-se colocando de novo em sua agenda politica o tema que,
como nas tentativas anteriores, continua mobilizando muita disputa e oposi¢éo tanto entre grupos
de interesses na sociedade civil quanto entre os entes federativos.

Retomando esta discussdo o texto a seguir inicia-se com um breve retrospecto das
caracteristicas do sistema tributario estabelecidas na Constituicdo de 1988 para chegar a uma
periodizacdo que procura dar conta das principais etapas do recente processo reformista. Embora
passando pelas mudancas introduzidas ao longo dos anos 90, em particular no governo FHC, seu
nacleo principal de analise é a descricdo detalhada do processo de tramitacdo da reforma
tributaria no Governo Lula. Para fecha-lo, apresentamos um quadro de sintese das tentativas
principais de reforma na area tributaria e consideracGes sobre a literatura que tenta explicar este

processo.

O sistema tributério trazido pela Constituicdo de 1988
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Na década de 80, com a redemocratizacdo politica, o debate tributario foi fortemente
marcado pelas bandeiras da descentralizacdo fiscal. Desde o final da década de 70, ja estava
ocorrendo uma forte elevacdo das transferéncias de impostos federais em favor dos governos
subnacionais. Emendas constitucionais promulgadas em 1975 e 1980 levaram a um progressivo
aumento da participacdo dos estados e municipios na arrecadacdo federal do IPI e do IR. Em
conseqliéncia, os estados e municipios recuperaram as perdas sofridas durante o periodo
autoritéario (a porcentagem desses dois impostos que compdem o FPE — Fundo de Participacéo
dos Estados - e 0 FPM — Fundo de Participagdo dos Municipios - atingiu 10,5% em 1983). Entre
1984 e 1988, o avanco do processo de democratizacdo aumentou a pressao dos governos
subnacionais por maior participacdo nas receitas tributarias. O FPE e o FPM aumentaram
novamente em 1984 e 1985, chegando respectivamente a 14% e 16% dos impostos federais. Ao
mesmo tempo, foram adotadas medidas para conter as tentativas federais de reduzir a
participacdo de estados e municipios nessas receitas. (Rezende & Afonso 2004: 13).

A partir da Constituicdo de 1988, a capacidade de tributacdo propria das esferas
subnacionais de governo foi fortalecida e consolidada (Serra & Afonso 1999: 06). No caso dos
Estados, foi ampliada a base de incidéncia do imposto estadual sobre circulacdo para todas as
mercadorias e 0s servicos de comunicacdes e transportes. Além disso, foram flexibilizadas suas
aliquotas e sua administracao, delegadas aos estados. Paralelamente, foram aumentadas em 25%
as transferéncias desse imposto aos municipios (idem: 07). Segundo Rezende & Afonso (2004),
com a nova Constituicdo, a porcentagem de impostos federais que compdem o FPE e o FPM
subiu novamente durante cinco anos consecutivos, atingindo 22,5% em 1993. Outros 10% do IPI
formaram um fundo separado para compensar os estados por ndo tributarem as exportacdes de
bens manufaturados. Além do mais, 3% do IR e do IPI foram destinados a um fundo de

desenvolvimento regional para financiar investimentos no Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Principais etapas do processo reformista desde a Constituicdo de 1988

Considerando as mudancas tributéarias apos a Constituicdo de 1988 e os dados relativos a
reforma tributéaria do Governo Lula, podemos diferenciar trés momentos distintos neste processo:

0 primeiro que abrange o periodo de 1988 até 1993; o segundo que se inicia com a
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implementacdo do Plano Real em 1994 e se estende até o final do governo FHC e o terceiro, a
partir do governo Lula.

Primeiro momento (entre 1988 e 1993): neste periodo, a descentralizagdo fiscal atingiu
seu auge, quando foram sentidos plenamente os efeitos das mudancas introduzidas na
Constituicdo de 1988 (Rezende & Afonso, 2004). A participacdo dos governos estaduais e
municipais nas receitas tributarias disponiveis subiu de 30%, em meados da década de 80, para
44% dez anos depois. Duas dimensdes se destacam no processo de redistribuicdo dos recursos
publicos: a primeira ocorre entre os entes federativos, e outra, em termos regionais. Dentro da
federacdo, quase todos os ganhos relativos foram para a esfera municipal, pouco se alterando a
posicdo do nivel estadual, sobretudo com relagdo a receita tributaria disponivel (arrecadagéo
propria mais e/ou transferéncias constitucionais). Em termos regionais, 0s recursos adicionais
foram destinados em maior propor¢do aos governos estaduais e municipais das regides menos
desenvolvidas, revertendo, na divisdo da receita tributaria disponivel e do gasto, a elevada
concentracdo da arrecadacdo e do produto interno nas regiGes mais desenvolvidas (Serra &
Afonso 1999: 07).

Mesmo que a descentralizacdo fiscal tenha sido a grande tonica, este periodo também foi
marcado pela emergéncia de criticas ao padrdo descentralizador. Em 1993, como parte dos
preparativos fiscais para a implementacdo do Plano Real, o Governo Federal propds a criagdo do
Fundo Social de Emergéncia (FSE), que limitava o volume das transferéncias vinculadas a
estados e municipios. Aprovado em carater transitorio e a duras penas, esta medida representou,
porém, a primeira reversao na trajetéria descentralizadora que se iniciara nos ultimos anos do
regime militar (Kugelmas & Sola 2000, 70/71).

Segundo momento (entre 1994 e 2002): neste momento torna-se bastante evidente o
duplo regime fiscal criado pela propria Constituicdo de 1988, como apontam varios autores: de
um lado, ha um regime fiscal tradicional, que atribui poderes tributarios a federacdo e cria
mecanismos de participacdo nas receitas, e, de outro um novo regime, relacionado
especificamente ao financiamento de politicas sociais, ao qual se aplicam normas mais frouxas.
Ou seja, ao mesmo tempo em que a Constituicdo estabeleceu o compartilhamento da arrecadacéo
entre os entes federativos, aumentando a parcela dos governos subnacionais, ela também
aumentou a responsabilidade do governo federal na garantia de direitos sociais e abriu espaco

para a criagdo de contribuicbes reservadas exclusivamente a Unido para financiar o acesso
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universal aos servigos publicos. Assim, como mais da metade das receitas arrecadadas pelos mais
importantes tributos federais — imposto de renda e imposto sobre produtos industrializados — é
transferida para Estados e Municipios, a Unido teve de contar cada vez mais com as contribuicdes
sociais para cumprir suas responsabilidades constitucionais (ver grafico abaixo). Este movimento
interrompeu a tendéncia a descentralizacdo, como também levou a uma deterioracdo indesejavel
na qualidade do sistema tributario brasileiro.

Desta forma, o_periodo iniciado a partir de 1994, com o programa de estabilizacdo

monetaria é marcado por praticas centralizadoras de recurso na Unido, com resisténcias frageis

por parte dos atores subnacionais. Sao exemplos expressivos das manifestacdes de forca da Unido

neste periodo a prorrogacao do Fundo Social de Emergéncia (FSE) - posteriormente denominado
de Fundo de Estabilizacdo Fiscal e em seguida de Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) e
a instituicdo da chamada Lei Kandir, que isenta as exportacdes do pagamento do ICMS, em
setembro de 1996.

Outra caracteristica marca este segundo periodo. Além da tendéncia centralizadora, com

fracas resisténcias dos governos subnacionais, no plano horizontal, estes governos travaram

intensa competicdo por investimentos, intensificando a chamada querra fiscal. Na esteira de um

virtual abandono pelo governo federal das politicas regionais do passado, 0s governos estaduais
optaram por fazer uso de beneficios fiscais para atrair investimentos privados e promover o
desenvolvimento industrial. A nova onda de investimentos privados nacionais e estrangeiros que
se formou no inicio dos anos 90 deu impeto a essa guerra. O medo de perder terreno na disputa
por esses investimentos, tendo em vista as melhores externalidades encontradas nos principais
centros industriais, levou ao oferecimento de maiores vantagens por estados menos
desenvolvidos. Uma vez iniciada, a guerra fiscal tende a crescer, na medida em que o0s
investidores circulam em busca de concessdes ainda melhores enquanto competidores em outros
estados exigem vantagens iguais para sustentar um campo de jogo nivelado. Aumentam 0s
conflitos na federagdo a medida que as ameacgas de mudanca de localizacdo tendem a igualar as
condigdes em todos os lugares. No fim, os beneficios fiscais podem gerar resultados individuais e
coletivos perversos. Com todos engajados na guerra, 0s beneficios tendem a se igualar, perdendo
assim sua eficacia como instrumento para atrair investimentos. A essa altura, as decisdes sobre
investimento voltam ao basico: boa infra-estrutura e boas condi¢des sociais. Como 0s incentivos

reduzem a capacidade financeira dos estados menos desenvolvidos para melhorar essas
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condicdes, eles estdo fadados e perder a guerra. As disparidades regionais podem aumentar na
auséncia de uma politica regional patrocinada pelo governo federal (Rezende & Afonso 2004:
46/47).

Terceiro momento (partir de 2003): se, durante o governo FHC, houve o reforco da

parcela fiscal nas maos da Unido, através da criacdo de contribuicGes sociais, a partir de 2003, a

crescente pressdo dos entes subnacionais pelo compartilhamento das contribuicdes federais fez

com que a posicdo do Governo Federal ficasse mais ténue. Com a reducdo das despesas em

virtude das regras de limite ao gasto e ao endividamento publico (especialmente a LRF) resta aos
governos subnacionais a op¢do de agir pelo lado da receita, via aumento da participacdo no bolo
tributario. Por outro lado, o prdprio bolo tributario total cresce timidamente em virtude dos pifios
indices de crescimento econdmico dos Ultimos anos, e 0 Governo Federal, como instancia de
poder que responde externamente aos compromissos de superavit primario, mantém a politica
macroecondmica que se originou no Governo FHC, baseada nas metas de inflacdo, que exige
praticas fiscais e monetarias austeras.

Os dados relativos a reforma do Governo Lula, que mostraremos adiante, explicitam esse
processo, no qual a Unido, os Estados e os Municipios lutam para proteger e expandir suas
respectivas bases de receitas tributarias. Na medida em que a expansdo da base de um ente
federativo representa a retragdo da base de outro ente, 0 jogo politico torna-se extremamente
complicado e de dificil solucdo. O gréafico abaixo ilustra os momentos de mudanca na

participacdo das receitas tributarias os quais nos referimos.
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Participacédo de cada nivel de governo nas receitas tributarias disponiveis (1978-2000).
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Fonte: Rezende & Afonso (2004) apud Varsano et alli (1998) e Araujo (2001).

Antecedentes histéricos da Reforma Tributaria do Governo Lula.

Desde a Constituicdo de 1988, houve algumas tentativas de se realizar uma reforma
tributaria. A primeira tentativa p6s-1988 ocorreu, como ja mencionado, no Governo Collor, a
partir da criacdo da Comisséo Executiva da Reforma Fiscal (CERF), ou Comissdo Ary Osvaldo
Matos Filho. Foi no @mbito desta comiss@o que se formou a agenda da reforma tributéria, que
perpassou o debate sobre o tema durante toda a década de 90: a criagdo de um Imposto sobre
Valor Adicionado (a partir da fusdo do IPl, ICMS e ISS) pago no destino; a desoneracdo plena
das exportagdes, a eliminacdo de contribui¢Ges sociais, com privatizagdo parcial da previdéncia
social; a criacdo de uma Contribuigdo sobre Transac6es Financeiras (adotada depois como IPMF
e CPMF); e a criacdo de um imposto sobre ativos e de impostos seletivos sobre energia elétrica e
combustiveis, entre outros (Melo 2002: 87). Segundo o autor, a despeito do impeachment do
Presidente Collor que impediu a aprecia¢do das matérias pelo Congresso Nacional, a proposta da
CERF ja enfrentava enorme resisténcia oferecida pelas burocracias da Receita Federal, do

Ministério da Previdéncia e do BNDES; pelos governos estaduais e pelas associagdes
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empresariais. Os debates na CERF forneceram as bases programaticas para as propostas de
emendas que foram discutidas na Revisdo Constitucional de 1993-1994. Desta revisdo, apenas
quatro emendas foram aprovadas, entre elas a do Fundo Social de Emergéncia (idem).

Embora ndo possa ser chamada de uma reforma tributéria, a Emenda Constitucional n° 3,
de 17 de marco de 1993, introduziu importantes inovagdes no sistema tributario, como, por
exemplo, a tributagdo sobre movimentacdo financeira, a constitucionalizacdo do instituto da
substituicdo tributaria e a extin¢cdo do Imposto sobre a Venda a Varejo de Combustiveis, de
competéncia municipal. Vale ressaltar que esta proposicdo foi de iniciativa parlamentar
(Deputado Luiz Carlos Hauly (PSDB/PR)) e que contou, para a sua aprovacdao, com a efetiva
participacdo das liderancas e bancadas do Poder Executivo (Rangel & Netto 2003). No mesmo
ano, foi apresentada, com amparo no art. 3° do Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias
(ADCT), uma emenda de revisdo que alterava o sistema tributario nacional de forma pontual, ndo
sendo apreciada pelo Congresso Nacional devido ao esgotamento do prazo concedido pelo
ADCT.

Entre 1993 e 1994, sessenta propostas de reforma tributaria foram apresentadas no
Congresso Nacional, circunscrevendo um debate que marcaria 0s proximos anos, liderado por
deputados especialistas e elites burocraticas que apresentaram propostas e sugestes. Melo (2002)
ressalta politicos de destaque nacional — Luiz Eduardo, Pedro Simon, Roberto Freire, Luiz Carlos
Ponte, Victor Faccioni, Flavio Rocha (apresentou a proposta do imposto Unico), Luiz Roberto
Ponte, Eva Blay - ; economistas que exerceram mandatos parlamentares — Francisco Dornelles,
Roberto Campos, José Serra, Delfim Neto; parlamentares que sdo ex-titulares de secretarias
estaduais da fazenda — Gustavo Krause, Luis Carlos Hauly, Firmo de Castro, Mussa Demes,
Benito Gama, Roberto Brandt (idem: 87/202). Durante as gestbes Itamar Franco e Fernando
Henrique Cardoso, houve a criacdo e as prorrogacdes sucessivas do Fundo Social de Emergéncia
(rebatizado de Fundo de Estabilizacdo Fiscal e depois, de Desvinculagéo de Receitas da Uniéo,
em 2000), o Imposto Provisério sobre Movimentacdo Financeira, IPMF (rebatizado de CPMF),
além da proposta de emenda constitucional da reforma tributaria encaminhada ao Congresso em
1995 (Melo 2002: 78).

A Reforma Tributaria do Governo FHC.
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Em agosto de 1995, o Executivo Federal enviou para o plenério da Camara a PEC 175/95,
contendo a proposta de Reforma Tributaria do Governo FHC. Segundo seus elaboradores esta
proposta continha duas premissas basicas: a manutencdo do arranjo redistributivo entre os trés
niveis de governo da Federacdo, acordado na Constituicdo de 1988 (normas de reparticdo dos
fundos federais) e a reformulacdo do sistema tributario nacional para reduzir o chamado “custo
Brasil”. A implementacdo da proposta tinha objetivos de curto, médio e longo prazo. No curto
prazo, contemplava 0s seguintes pontos: desonerar as exportac@es, os investimentos de capital e
reduzir a taxacdo da agropecuaria. Para compensar as perdas, a proposta do governo incluiu um
mecanismo de compensacdo (fundo especial, de cinco anos). No meédio e longo prazos, deveria
promover a simplificacdo do sistema tributario, 0 combate & sonegacéao, a diminuicdo do custo
Brasil, a distribuicdo regional e social mais justa da carga tributaria. O principal ponto da
proposta do Executivo foi a criagdo de um novo imposto de circulacdo de mercadorias e servicos,
nos niveis federal e estadual, com duas aliquotas (extincdo do IPI federal e transformacdo do
ICMS estadual, de modo a se montar um Unico imposto) (idem: 91/93).

Os fatos que marcaram o inicio da tramitacdo da PEC 175/95 ja demonstraram que todo o
processo de discussdo parlamentar ndo seria tranquilo. O Governo postergou a apreciacéo da PEC
175 na Camara em virtude da derrota que havia sofrido na area da previdéncia. A escolha do
relator na CESP tornou-se uma tarefa problematica, na medida em que a equipe econdmica do
governo rejeitava 0 nome do deputado Mussa Demes. Para completar o quadro politico
conturbado, a negociacao das propostas com os governadores foi marcada por dificeis conflitos
federativos. O Governo, entdo, promoveu a cria¢do, pelo Dep. Antonio Kandir (PSDB-SP) de
uma Subcomissdo de Reforma Tributaria na Camara, para enfrentar a resisténcia do relator dep.
Mussa Demes, hostil & proposta do Executivo. Segundo Melo (2002), a escolha de Mussa Demes
(PFL-PI) para a relatoria da Reforma Tributaria do Governo FHC expressou regras ndo-formais
de operacdo na Camara, segundo as quais medidas de interesse nacional e federativo s&o relatadas
por parlamentares do Nordeste, conferindo-lhes prerrogativas de “veto de minoria”. A escolha
obedeceu a uma decisdo partidaria do PFL nordestino, na medida em que o dep. Kandir era
identificado como homem de S&o Paulo. Da subcomisséo liderada pelo Dep. Kandir, resultou um
projeto de lei complementar, a Lei Kandir, que representou a aprovacdo de um conjunto de

medidas de natureza infraconstitucional que estava na PEC. A lei Kandir sé passou depois de
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varios reveses, ao receber regime de urgéncia. O regime de urgéncia ndo vale para matéria
constitucional (idem: 94).

Na CCJ, foram apresentadas 98 emendas, 40 das quais acolhidas pelo relator, o Dep,
Regis de Oliveira. O substitutivo apareceu em setembro de 1996, mas demorou trés anos para ser
votado. A proposta do Poder Executivo ndo chegou a ser discutida, assim como 0s trés pareceres,
com substitutivo, apresentados pelo relator da proposta na Comissdo Especial, Dep. Mussa
Demes. A falta de quorum nas reunides da Comissdo Especial deveu-se a auséncia dos Deputados
da base governista. Essa atitude evidenciou que o proprio Poder Executivo ndo tinha interesse na
aprovacdo da proposta por ele enviada ao Congresso Nacional. Em novembro de 1999, o
Substitutivo do Relator foi aprovado na Comissdo Especial, por 34 votos a 1, ressalvados os
destaques, mediante rejeicao dos técnicos da fazenda e da receita federal (Rangel & Netto 2003:
05).

Em marco de 2000, a CESP concluiu a votacdo do relatério do dep. Mussa Demes e
entrou na Camara um projeto oficial e outro extra-oficial. Alternativamente ao texto que corria na
CESP, o governo trabalhava na Proposta Parente, totalmente diferente do que estava sendo
discutido na PEC 175. Criou-se uma disputa entre os defensores do texto do substitutivo, apoiado
pelo Dep. Michel Temer, presidente da Camara e pelo Dep.Germano Rigotto, presidente da
CESP para a Reforma Tributaria, e o Executivo, que resistia a proposta que havia eliminado a
cumulatividade de impostos e a CPMF. Em junho de 2000, o governo apresentou uma proposta
ignorando o substitutivo aprovado na Comissdo, mantendo as contribui¢Ges sociais e tornando
permanente a CPMF.

Melo (2002) e Campos (2002) desenvolvem explicacBes semelhantes do fracasso da
iniciativa reformista do governo FHC. Segundo Melo (2002), o fracasso do governo deveu-se a
desisténcia do governo em investir politicamente para a aprovacao do projeto. O governo desistiu
da reforma tributéria pois percebeu a resisténcia dos atores e optou por implementar parte de suas
propostas pela via da legislagdo infraconstitucional (aprovando a Lei Kandir e a Lei de
Responsabilidade Fiscal), por medidas provisorias e leis ordinérias (legislacdo do IR e criacdo do
Simples). O governo fez a opgdo pelo menor esforgo. Ademais, enquanto o projeto era discutido
na CESP, houve uma mudanca enddgena de preferéncias no Executivo. Houve melhorias fiscais
de 1995 a 1999 e para os setores do governo que originaram a proposta, tornou-se mais desejavel

ou uma reforma mais ambiciosa ou manter o status quo. O unico ator com poder de veto sobre a

73



FGV-EAESP/GVPESQUISA 74/227

PEC 175 era o proprio Executivo. Por isso, o conflito entre a CESP e o Executivo adquiriu
carater de confronto institucional.

A analise de Campos (2002) converge com a analise de Melo (2002), porém, enfatizando
a posicdo dos diferentes atores e interesses sobre a Reforma Tributéria - em especial, as posi¢es
do empresariado e do governo -. Segundo Campos (2002), a Reforma Tributaria do Governo
FHC ndo avancou somente devido a multiplicidade de atores com interesses inconciliaveis na
arena decisoria, mas também devido aos constrangimentos relacionados a propria “fase historica
do pais” nos anos em que a reforma tramitou no Congresso. Segundo a autora, era um periodo de
consolidagéo do projeto liberal de FHC, centrado na premissa da estabilidade, que restringiu as
opcBes no campo das politicas publicas. O discurso da revisdo tributaria era identificado com os
interesses dos industriais e os projetos que gerassem conflito com a politica de combate a inflacdo
ndo eram vistos como prioridade na agenda politica do governo. Ademais, FHC elegeu-se com
uma base de sustentacdo politica heterogénea, tendo que administrar amplos interesses. Este
contexto politico fez com que FHC centralizasse suas prioridades naqueles projetos que uniam a
base e evitavam fratura politicas. Projetos de ordem econémica que liberavam o investimento
para setores de telecomunicacOes e energia, por exemplo, eram aglutinadores. Nao era o caso da
Reforma Tributéria, a partir da constatacao de que qualquer revisao na area dos tributos segmenta

e cria zonas potenciais de conflito em todos os niveis (pg. 215).

A Reforma Tributaria do Governo Lula

No comeco de 2003, o governo federal comecou a se articular para buscar apoio para as
reformas. Pressionado pela expectativa do mercado internacional com a condugdo da politica
macroecondmica, 0 governo recém-eleito procurou completar a travessia iniciada pelo governo
anterior, FHC, no &mbito das reformas fiscais.

No entanto, a nova proposta de reforma tributaria era polémica antes mesmo de chegar ao
Congresso. Os governadores, da base aliada ou nédo, enfrentavam diferentes situacOes fiscais e
marcavam opiniGes divergentes sobre pontos do conteGdo da reforma. Eles divergiam,
especialmente, sobre a unificacdo de aliquotas do ICMS e o fim dos incentivos fiscais para

empresas (origem da guerra fiscal).
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Em fevereiro do mesmo ano, as discussdes se acirraram: enquanto o0 governo estava
preocupado em conquistar o apoio de todos os governadores para, assim, conseguir que eles
influenciassem e obtivessem o apoio dos parlamentares de suas bancadas, os governadores, na
realidade, articulavam-se em diferentes clivagens defendendo interesses multifacetados, do ponto
de vista regional, partidario e econémico.

Foi assim que surgiram cinco pontos que marcaram o debate federativo da reforma
tributaria: as Cartas de Cuiaba, Macei0 e, por fim, de Brasilia, a articulacdo dos governadores do
PSDB, a articulagdo dos prefeitos juntamente com os governadores dos Estados mais ricos da
federacdo.

As Cartas de Cuiaba e de Maceié representaram o interesse dos governadores dos estados
do Centro-Oeste e Nordeste que reivindicaram, basicamente, mudanga de indexador da divida
dos Estados e criacdo de um fundo de desenvolvimento regional. A Carta de Brasilia, por sua vez,
foi o resultado da reunido do presidente Lula com os 27 governadores, a partir da qual ele se
comprometeu com pontos das reformas tributaria e previdencidria. Em relacdo a reforma
tributaria, houve consenso em torno da unificacdo da legislacdo do ICMS, porém, ndo houve
definicdo da cobranca do imposto no destino (consumo) ou na origem (producéo). Também ficou
acordado que, em um prazo de 30 dias, os Estados enviariam para o governo federal, estudos do
impacto das novas medidas acordadas sobre a reforma da previdéncia nas finangas estaduais.

A articulacdo dos governos tucanos - oito ao total - foi liderada por Geraldo Alckmin (SP)
e Aécio Neves (MG). Apesar do apoio as reformas, ambos marcaram posi¢do contra qualquer
tipo de nova despesa para os estados sem uma compensacgdo por parte da Unido.

Ja a articulacdo dos prefeitos com os governadores dos Estados mais ricos da federacao
marcou a oposi¢do a proposta do governo federal de substituir o ICMS pelo IVA (imposto
cobrado no destino e na ultima etapa da producéo, diferente do ICMS). Especificamente para 0s
prefeitos, o problema desta proposta do governo federal era a perda do direito de tributacdo do
ISS. Diante disso, os prefeitos programaram a manifestacdo da 6% Marcha a Brasilia. Em margo, o
presidente Lula se reuniu com mais de 2000 prefeitos e recuou diante da 62 Marcha, prometendo
mudancas na proposta de reforma tributaria e até a liberacdo de recursos do orcamento. Este
momento marcou, definitivamente, a entrada dos prefeitos nos debates sobre a reforma tributéria.

No dia 30 de abril, a PEC 41/03 deu entrada na Camara (foi enviada & Comissdo de

Constituicdo, Justica e Redacdo - CCJ). As propostas de reforma tributéria e previdenciaria foram
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entregues, pessoalmente, pelo presidente Lula ao Congresso, acompanhado de 22 ministros, de
todos os 27 governadores e 10 prefeitos de capitais. Nesta etapa da negociacdo do texto da
Reforma Tributaria, o conflito se deu em dois niveis: entre 0 Governo Federal e os governadores,
envolvendo a partilha do bolo tributario e o caminho institucional das questdes polémicas (via lei
complementar ou emenda constitucional); entre os governadores, com 0 cruzamento das
clivagens partidaria, regional e econémica. Se, em um momento, 0s governadores de oposic¢ao se
organizaram para reivindicar maior participacdo nas contribuicbes, em outro momento, 0s
governadores do nordeste juntaram-se em torno da reivindicacdo de uma compensacdo pela
retirada da proposta de tributagdo do ICMS no destino.

Os principais pontos da PEC 41/03 eram 0s seguintes:

I. Imposto sobre grandes fortunas: propde a eliminagdo da necessidade de regulamentacédo

por Lei Complementar (LC).

I1. Imposto territorial rural: transferi-lo para competéncia dos Estados e do Distrito Federal;
mantendo a regulamentacdo por LC; mantém destinacdo de 50% da arrecadacao desse
tributo para o Municipio de localizagdo do imdvel.

I1l. Imposto sobre a transmissdo causa mortis e doacdo de bens ou direitos (ITCD):
determina a progressividade.

IV.Imposto municipal incidente sobre a transmissdo inter vivos de bens imoveis ou de
direitos sobre estes (ITBI): autoriza a progressividade e a aplicacdo de aliquotas
diferenciadas.

V. ICMS:

1) mantém a competéncia estadual;

2) prop0e a uniformizacgéo das legislagdes;

3) prop0e a regulacao por LC;

4) é vedada a adogdo de norma estadual autbnoma;

5) propde uniformizacao das aliquotas: méaximo de 5, decididas por Resolug¢do do Senado
Federal,

6) cobranca na origem;

7) é vedada a concessao de beneficios e incentivos fiscais: fim da guerra fiscal.

8) constitucionaliza a isen¢do do ICMS concedida na Lei Kandir.
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VI.Propde retirar da constituicdo os critérios definidores do indice de participacdo dos
municipios no ICMS, deixando esta matéria para LC.
VI1.Propde destinar 2% da arrecadacdo do IR e do IPI para um fundo nacional de
desenvolvimento regional.
VIIl.Carater permanente da CPMF, para financiamento exclusivo da Seguridade Social.
IX.Nova disposicdo sobre a Contribuicéo sobre o lucro liquido das pessoas juridicas (CSLL),
vedando a adocdo de aliquotas menores para institui¢fes financeiras.
X.A ndo-cumulatividade da contribuicdo para o financiamento da seguridade social
(COFINS), para alguns setores de atividade econdmica definidos em lei ordinéria.
Xl1.Substituicdo, total ou parcial, da contribuicdo social sobre a folha de sal&rios por outra
que incida sobre receita ou faturamento, de forma ndo-cumulativa.
Xl1l.Regulamentacdo constitucional do programa de renda minima.
XI11.A prorrogacdo da desvinculacgao de receitas da Unido para o periodo de 2003 e 2007.

O aparente clima de consenso escondia as diferencas dos governadores sobre as isencdes
fiscais estaduais para empresas exportadoras, prevista na antiga Lei Kandir. A questdo central
neste momento era a nova partilha do bolo tributario. Os pontos especificos discutidos foram:

1) o local de cobranga do ICMS;

2) A participacao dos governos estaduais na Cide e na CPMF.

A tramitacdo na Comissdo de Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados
(CCJ).

A PEC 41 chegou em maio a CCJ. A CCJ analisou a constitucionalidade das propostas e
apenas suprimiu pontos. O relator apresentou um parecer que foi votado pelos 57 integrantes da
comissao, sendo aprovado pela maioria dos presentes. O PMDB, alinhado ao Palacio do Planalto,
e o setor moderado do PT, foram os setores escolhidos para relatar as reformas da Previdéncia e
tributaria na CCJ (Comissao de Constituicdo e Justica) da Camara dos Deputados. O presidente
da CCJ, Luiz Eduardo Greenhalgh (PT-SP), anunciou os nomes dos deputados Osmar Serraglio
(PMDB-PR), como relator da reforma tributaria, e Mauricio Rands (PT-PE), como relator da
previdenciéria. O objetivo do governo ao dar o aval aos nomes foi, primeiro, ter a certeza de que

ndo teria nenhuma surpresa na primeira etapa de tramitacdo das reformas, e, segundo, dar mais
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um passo na tentativa de atrair o PMDB para a base aliada. Serraglio, ligado ao lider da bancada
peemedebista na Camara, dep. Eunicio Oliveira (CE), assumiu com um discurso tranquilizador
para o Planalto, revelando que queria evitar ao maximo as modificagGes dos pontos das reformas
durante a tramitacdo Legislativa (FSP, 08/05/03).

No dia 22 de maio, o dep. Osmar Serraglio (PMDB-PR) apresentou o parecer pela
admissibilidade da reforma tributéria, ressalvadas duas emendas saneadoras: o quorum no Confaz
(Conselho Nacional de Politica Fazendéria, que relne os secretarios estaduais de Fazenda) para
definir as mercadorias que se encaixariam nas cinco aliquotas de ICMS a serem definidas pelo
Senado seria de no minimo 60%; o ITR (Imposto Territorial Rural) seria fixado por lei
complementar federal até que as assembléias estaduais criassem leis proprias para instituir a
cobranca. O relatério da Reforma Tributaria foi aprovado na CCJ por 55 votos a 2. Os seis
destaques para votacdo em separado (tentativas de alteracdo de pontos do parecer) foram
rejeitados (FSP, 30/05/03). O parecer da comissdo foi aprovado com complementacéo de voto
contra os votos dos deputados Eduardo Paes (PSDB-RJ) e Mendonga Prado (PFL-SE).
Apresentaram votos em separado os deputados Juiza Denise Frossard (PSDB-RJ), Sergio
Miranda (PC do B-MG) e Asdribal Bentes (PMDB-PA). As principais questdes discutidas
foram: a desoneracdo das exportacGes e o0 teto do judiciario. No entanto, voltaram aos debates a
taxacgéo dos inativos e o local de tributacdo do ICMS.

Na CCJ, houve uma continuagédo do conflito entre o Executivo Federal e os governadores,
que também se estendeu aos debates legislativos. O conflito evidenciou-se no parecer do relator
da CCJ e nos votos em separado dos parlamentares acima citados. A novidade neste momento foi
a entrada de um novo ator, o Judiciario, que entra na disputa na determinacdo do teto do
funcionalismo. Na primeira fase de votacao das reformas, na Comissao de Constituicéo e Justica,
os governadores ficaram ausentes. A avaliacdo palaciana é que "ndo atuaram como deveriam",
permitindo que liderados seus votassem contra. Casos registrados pelo Palacio do Planalto foram
de deputados paulistas e gaichos, que, embora sabidamente ligados aos governadores Geraldo
Alckmin e Germano Rigotto, votaram contra na CCJ (OESP, 09/06/03).

A tramitacao na Comissdo Especial da Camara dos Deputados (CESP).
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No dia 04 de junho, foi constituida a Comissdo Especial e foi designado o relator, dep.
Virgilio Guimardes (PT-MG), que deveria proferir parecer a8 PEC em um prazo de 40 sessdes.
Um ponto da reforma que causou polémica entre os governadores e o Governo Federal foi a
questdo da DRU (Desvinculagdo de Receitas da Uni&o). Inicialmente, a posi¢do do Governo era
pela ampliacdo da DRU, mecanismo provisorio que permite ao Executivo dispor livremente de
20% da receita dos principais tributos, sem as vinculagdes impostas pela Constituicdo. Em seu
projeto de reforma, o governo se limitou a propor a prorrogacdo até 2007 da regra, que existe
desde 1994 e j& teve os nomes de FSE (Fundo Social de Emergéncia) e FEF (Fundo de
Estabilizacdo Fiscal). Mas a Fazenda, o Planejamento e boa parte dos governadores defenderam,
nos bastidores, mais liberdade para direcionar gastos. Essa preocupacdo chegou a comissdo
especial que analisava a reforma tributaria. A equipe econdmica queria a ampliacdo da DRU, mas
0 ministro Antonio Palocci Filho (Fazenda) via como prioridade a aprovacdo rapida do projeto.
(FSP, 10/06/03).

No meio da discussdo da PEC na Comissdo Especial, 0 Governo fez um acordo com o0s
governadores, segundo o qual o Congresso alteraria a proposta para estender aos Estados as
regras da DRU (Desvinculagdo de Receitas da Uni&o), que desde 94 livra o governo federal de
cumprir 0s gastos obrigatorios determinados pela Constituicdo em salde e educagdo, por
exemplo. A proposta foi apresentada na comissdo especial da Camara e contava com 0 apoio
declarado do relator do projeto, Virgilio Guimaraes (PT-MG), e uma concordancia mais discreta
do Palacio do Planalto. Contudo, diante das criticas de politicos ligados a area social, para 0s
quais a regra, destinada a aliviar o caixa dos Estados, equivalia a menos recursos para o setor, 0
discurso do Governo mudou. "J& compramos muitas brigas em nome dos governadores e ndo
vamos criar mais uma frente de batalha", disse o deputado Professor Luizinho (PT-SP), vice-lider
do governo na Camara (FSP, 03/07/03).

No final de julho de 2003, o clima de aparente harmonia simbolizado pela entrega
conjunta da PEC a Camara pelo Executivo Federal e pelos governadores foi desfeito a partir de
uma reunido entre o Presidente Lula e cinco governadores: Aécio Neves (PSDB-MG), Marconi
Perillo (PSDB-GO), Germano Rigotto (PMDB-RS), Wilma Faria (PSB-RN) e Eduardo Braga
(PPS-AM), na qual nenhum acordo foi assinado. Nas semanas anteriores a esta reunido, o
Planalto teve de recuar em propostas previamente negociadas com os governadores (fez

concessdes na Previdéncia e teve de desistir da idéia de, na tributaria, autorizar os Estados a
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gastarem livremente 20% de suas receitas). Consequientemente, os cinco governadores chegaram
em Brasilia dispostos a intensificar o pleito por mais vantagens na reforma tributaria.
Configurou-se um impasse no qual o Governo resistiu diante das reivindicacbes dos
governadores, que incluiam: a divisdo da Cide e da CPMF, o fundo de compensagdes aos Estados
exportadores (de R$ 8,5 bilhdes), o fim da cobranca do Pasep e a DRE (Desvinculagdo das
Receitas Estaduais) (FSP, 23/07/03). Este evento marcou também um conflito dentro do Poder
Executivo Federal, entre o Chefe da Casa Civil, José Dirceu, mais aberto as reivindicacdes dos
governadores, e o Ministro da Fazenda, Antonio Palocci Filho, que temia a reacdo dos mercados
internacionais diante das eventuais perdas de receita da Unido para os Estados.

Do ponto de vista do Governo, este impasse na tributaria marcou um revés na estratégia
de se associar aos governadores para aprovar em conjunto as reformas Previdenciaria e
Tributaria, ambas voltadas para equilibrar os caixas da Unido e dos Estados. As medidas mais
importantes para 0 Governo Federal eram: a prorrogacdo da CPMF que, pela legislacdo atual, tera
aliquota reduzida de 0,38% para 0,08% em 2004 e da DRU, mecanismo provisorio que libera
20% das receitas dos gastos obrigatorios impostos pela Constituicdo. A conseqiiéncia disto para a
tramitacdo da PEC 41 foi o ndo cumprimento do prazo de tramitacdo da matéria na Comissao
Especial (idem).

Depois deste primeiro revés, o0 Governo Federal mudou de estratégia: resolveu desacelerar
a tramitagdo da Tributaria, para priorizar a negocia¢do da Reforma da Previdéncia. Em meados
de 2003, o governo enfrentava varias frentes de conflito: a crise com o MST, o enfrentamento
com Judiciério e servidores na reforma da Previdéncia, além do impasse na negociacdo com 0s
governadores por causa da partilha do bolo tributario. Divididos até duas semanas anteriores por
conta da definicao sobre o local de cobranca do ICMS, os governadores uniram-se depois que se
convenceram que 0 imposto seria cobrado na origem e ndo no destino. Resultado: eles nédo
abriam mado da reivindicacdo de participar na CPMF. Em contatos com o Planalto, os
governadores reafirmaram isso, mas abririam uma brecha: essa participacdo poderia ser
progressiva, a partir do ano seguinte, quando a contribuicdo passaria a ser cobrada de forma
definitiva. O governo federal ndo concordou. Aceitaria, no maximo, ceder uma parcela da Cide e
criar um fundo para compensar as perdas dos Estados com a desoneracdo das exportacfes. O
governo nao afirmou, entretanto, qual percentual da Cide pretendia ceder nem como financiaria o
fundo (FSP, 30/07/03).
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Neste mesmo periodo, o dep. Virgilio Guimardes divulgou um relatorio preliminar da
reforma tributaria. Nele, foram incorporados varios pontos que correspondiam a pressdo de
lobbies antigos que circulavam no Congresso, como o da Zona Franca de Manaus, e a pressdes
mais recentes, como a que pedia a regularizagdo da taxa municipal para a coleta de lixo. Segundo
0 economista Ricardo Varsano, especialista em tributacdo do Ipea (Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada), ligado ao Ministério do Planejamento, a inclusdo desse “entulho” no pré-
relatério divulgado por Guimardes atendeu a dois propdsitos: ganhar tempo, até que o Planalto
acertasse com os governadores o formato definitivo da reforma, e testar a receptividade a diversas
propostas, os tais "baldes de ensaio”. O texto, que o relator chama de "esbogo parcial”, atropelou
a intencdo de Palocci de restringir a reforma a poucos pontos consensuais. Enquanto o projeto
enviado pelo governo ao Congresso alterava oito artigos da Constituicdo e acrescentava quatro, o
de Guimardes alterava 27 e acrescentava 11. No dia 28/07, o relator Guimardes deveria
apresentar mais uma versao do texto. (FSP, 28/07/03).

O novo relatorio preliminar apresentado pelo dep. Virgilio Guimardes (PT-MG) retirou da
proposta pontos centrais da primeira versao do relator, como mudanga na cobranca do ICMS (que
agradaria Estados do Nordeste e descontentaria produtores como Sao Paulo) e a isencdo do IPI
para compra de maquinas - essa uma reivindicacdo do empresariado. As alteracOes
desencadearam criticas a reforma e poderiam emperrar sua tramitacdo na Camara (FSP,
30/07/03).
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Quadro 1: As principais alteracdes entre a 1% e a 22 versdo do relatério preliminar

Pontos 12 versdo 2% versdo
ICMS 1. Introduzia novidades no projeto do governo, | 2. InovagGes ficaram para as
como um prazo de transicdo para que os | discussdes entre o Planalto e 0s
recursos do imposto ficassem com os Estados | governadores.
onde as mercadorias s&o consumidas.
Petrdleo e 1. Previa tirar da Constituicdo a regra que | 2. Manteve a regra no texto
Energia prevé a cobranca do ICMS sobre esses dois | constitucional e remeteu o
produtos nos locais de consumo, atendendo a | tema para as discussdes entre
pressdo dos Estados produtores. Planalto e governadores.
Incentivos 1. Criava um prazo de transicdo e varias | 2. Remeteu o tema para as
Fiscais excecbes para o fim da concessdo de | discussdes entre Planalto e
incentivos com o ICMS para a atracdo de | governadores.
empresas, previsto no projeto do governo.
Desoneracéo 1. Previa a isencdo do IPI para a aquisi¢do de | 2. Remeteu o tema para as
dos maquinas e equipamentos destinados a | discussbes entre Planalto e

Investimentos

estimular a producdo, atendendo a pressdes

dos empresarios.

governadores, porque pode

implicar compensacdo para

casos de perda de receita.

Noventena

1. Previa prazo minimo de 90 dias entre a
criacdo e a cobranca de um novo imposto ou

aliquota.

2. Voltou o texto original do
projeto do governo, que nhao

prevé o mecanismo.

Desvinculacdo

de Receita

1. Autorizava os estados e municipios a
gastarem livremente 20% de suas receitas,
desde gue mantivessem o volume de gastos

em salde e educacdo.

2.  Manteve as  regras
constitucionais para 0s gastos
em salde e educacdo (fixados
em percentual da receita) e
autorizou a desvinculagdo para

outras despesas.
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O texto de Guimardes, com 0s pontos no quadro acima, foi alvo de vérios ataques de
oposicionistas e governistas. A Ultima versao apresentou recuos nas principais alteracfes ao texto
original do governo, negociadas com Estados, empresarios e membros da comissdo,
contempladas na 1% versdo. "Minha opinido é que, do jeito que esta, o relatério dificilmente
passa”, disse o presidente da comissdo, Mussa Demes (PFL-PI), que considerava o texto “enxuto
demais" e omisso em relacdo a temas fundamentais, como a distribuicdo das receitas do ICMS e
0 estimulo a competitividade da producédo nacional (FSP, 31/07/03).

Pressionado pelos governadores e tentando viabilizar a aprovacao do projeto na comissdo
especial da Camara, o Governo Federal cedeu em um ponto: a partilha da receita da Cide com os
estados e 0s municipios, via edigdo de Medida Provisoria. Contudo, 0 governo acenou ainda para
a possibilidade de estudar novas concessfes aos governadores. Havia urgéncia em dois pontos:
prorrogacdo da CPMF e renovacdo da DRU. Pelo diagnostico da base aliada, a situacdo da
reforma ndo era encorajadora: o acordo com os governadores era fragil e sujeito a nova
negociagdo; a comissdo ndo estava disposta a homologar o texto original do Planalto; foram
dadas como certas alteracdes no Senado, o que faria o projeto voltar & Camara. Ademais, com sua
atencdo até aqui voltada para a reforma da Previdéncia, a bancada governista mal conhecia as
propostas tributarias e o discurso oficial em sua defesa.

Era certo que o texto definitivo seria mais parecido com a Gltima versdo, mas considerava-
se inevitavel acatar parte das demandas da comissdo. A mais provavel delas era a instituicdo da
noventena para 0s impostos (a regra, hoje valida apenas para as contribui¢des sociais, estipula um
prazo minimo de 90 dias entre a criacdo e a cobranca de um novo tributo ou aliquota). Outra
reivindicacdo dos empresarios, que conta com o apoio de um grupo de deputados encabegado por
Delfim Neto (PP-SP) e Armando Monteiro (PTB-PE, presidente da Confederacdo Nacional da
Industria), era o fim do ICMS e do IPI sobre a compra de maquinas e equipamentos. Temendo a
perda de receita, o ministro Antonio Palocci Filho (Fazenda) acenou com uma solugéo
intermediaria: um artigo prevendo medidas de incentivo ao setor produtivo, a serem definidas em
legislacéo posterior. Seria preciso ainda equacionar a disputa entre os Estados pela reparticdo das
receitas do ICMS. Uma alternativa era deixar o lado mais "federativo™ do debate para o Senado, a
Casa que representa os Estados. Os senadores poderiam até desfigurar o projeto, mas garantindo
a prorrogacao da CPMF e da DRU (FSP, 11/08/03).
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Em agosto, a grande preocupacdao do governo era a elaboracdo de uma estratégia para
agilizar as tramitacGes conjuntas das Reformas Previdenciaria e Tributaria na Camara e no
Senado, como também tentar evitar que houvesse grandes modificagdes no texto da
previdenciaria no Senado. A idéia do Chefe da Casa Civil, José Dirceu, era que os senadores
mantivessem as mudancas feitas pelos deputados nas regras da Previdéncia e, em troca, teriam
hegemonia na elaboracdo da reforma do sistema tributario. Pelo acordo, os deputados federais
aprovariam 0 parecer sobre a matéria sem entrar em questBes polémicas, além de se
comprometerem a ndo mexer nas alteracdes feitas pelo Senado no texto quando ele voltasse para
a Casa. A proposta ndo foi aceita pelos lideres da base aliada e da oposicdo nas duas casas
legislativas (FSP, 13/08/03).

Neste ponto da tramitacdo da reforma, para o governo, os prazos da reforma eram mais
importantes que o conteudo: era preciso fazer o projeto chegar ao Senado a tempo de aprovar a
prorrogacdo da CPMF e da DRU. No Senado, esperava-se uma discussdo complexa e demorada
das propostas, que certamente incluiria a distribuicdo das receitas do ICMS entre os Estados e, 0
que mais temia o governo, a reparticdo das receitas da CPMF. Uma saida discutida em reunido,
da qual também participaram os ministros Antonio Palocci Filho (Fazenda) e José Dirceu (Casa
Civil), foi obter dos senadores a aprovacdo da CPMF e da DRU, enquanto o resto da reforma
continuaria em tramitacdo. A CPMF com aliquota 0,38% (o imposto do cheque, com arrecadacao
anual de R$ 24 bilhdes) e a DRU (Desvinculagdo das Receitas da Unido, que permitira ao
governo gastar livremente 20% das receitas dos tributos até 2007) valiam so até 31 de dezembro
daquele ano (2003). Para valer a partir de janeiro de 2004, a aprovacao teria que ocorrer com uma
antecedéncia de trés meses. No entanto, as dificuldades para por toda essa estratégia em préatica
comegaram pela comissdo da Cémara, onde havia varias pressdes regionais e empresariais pela
mudanca do texto da reforma (FSP, 14/08/03).

Os governadores eram, em grande maioria, contrarios ao “fatiamento” da reforma
proposto por alguns membros do governo, com exce¢do do Governador Geraldo Alckmin
(PSDB-SP). Alias, neste ponto da reforma, os governadores concordavam com apenas alguns
pontos: a partilha da Cide (25% que a Unido arrecada iria para os Estados); a partilha da CPMF e
a criagdo de um fundo para compensar os Estados exportadores pelas perdas de receitas
decorrentes da Lei Kandir, que desonerou as exportacdes de cobranca de ICMS. De resto, 0s

governadores divergiam: com relacdo a cobranca do ICMS na origem (posi¢do defendida pelos
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governos de Sdo Paulo e do Amazonas, ao contrario dos governos do Nordeste, que defendiam a
cobranga no destino); com relacdo a cobranca de ICMS sobre o petréleo na origem (posigédo
defendida pelo governo do Rio de Janeiro, Estado que é o maior produtor). Os governadores do
Norte, Nordeste e Centro-Oeste temiam auferir perdas de receita com a reforma, diante das
medidas para acabar com a guerra fiscal. No entanto, pareciam se conformar com a mudanca,
diante da criacdo de fundos de compensacao e da partilha de tributos de arrecadacédo exclusiva da
Unido (FSP, 24/08/03).

Em 22 de agosto, o parecer do relator da CESP, dep. Virgilio Guimardes (PT-MG) foi
aprovado. Embora contasse com 27 dos 38 integrantes da Comissdo Especial da reforma
tributaria, o governo enfrentou muitas dificuldades e criticas de aliados e adversarios para
concluir a votagdo do relatério. Foram derrubados em bloco os 250 destaques (propostas de
votacdo em separado) individuais e, um a um, os seis destaques de bancada apresentados pelos
partidos de oposicdo. A fragilidade do apoio dos governistas ficou mais uma vez evidente,
quando, a partir de um acordo com a oposicdo, o relatorio foi modificado para atender ao lobby
amazonico pela prorrogacao, por mais dez anos, dos beneficios da Zona Franca de Manaus que,
pela Constituigdo, acabam em 2013. O governador do Amazonas, Eduardo Braga, do aliado PPS,
estava na sessao para, ao lado dos deputados da regido, pressionar pela medida. Para viabiliza-la,
0 governo concordou também em prorrogar por dez anos os beneficios da Lei de Informatica, que
beneficiam as demais regides do pais e se extinguem em 2009. Deputados de partidos da base
como PMDB, PTB e PL discursaram em apoio a destaques apresentados pela oposi¢do, mas
votaram com o governo (FSP, 27/08/03).

No final dos debates da Comissdo Especial, explicitou-se uma estratégia do Governo
Federal: fazer concessdes na Reforma Tributaria para viabilizar a tramitacdo da Reforma
Previdenciaria. Na realidade, a negociacdo conjunta das duas reformas foi imposta pelos
deputados oposicionistas. Os deputados do PFL e do PSDB salvaram o governo de uma derrota
na votacdo de 1° turno na Camara da Reforma Previdenciaria e condicionaram o apoio no 2°
turno a mudangas na tributaria, contra a qual votaram em bloco na CESP (idem). Ou seja, 0s
governadores passaram a condicionar a votacdo na Reforma da Previdéncia a partilha de receitas
federais no ambito da Reforma Tributéria. "O governo atropelou a logica do processo ao votar a
reforma tributaria sem um apoio minimo, isso fez com que perdesse 0 apoio para a votacdo da

Previdéncia no segundo turno”, afirmou o deputado José Carlos Aleluia (PFL-BA).
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Antes do encaminhamento do projeto ao plendrio da Cé&mara, 0 governo reabriu
negociagdes para alterar a proposta do texto recém-votado relatado pelo Dep. Virgilio Guimarées
(PT-MG). Em reunido de 17 governadores e oito representantes dos Estados, com o presidente da
Camara, Jodo Paulo Cunha (PT-SP) e lideres partidarios, foi criada uma comissdo paritaria,
envolvendo dez integrantes para redigir a proposta de alteracdo que seria levada ao plenario. O
governo concordava em ceder em dois pontos: a constitucionalizagdo do fundo para compensar
os Estados por perdas decorrentes da Lei Kandir (desoneracdo das exportacBes) e a cessao de
25% da Cide (tributo cobrado sobre a venda de combustiveis), hoje da Unido, aos Estados. A
“emenda dos governadores” representou um novo revés para 0 governo na tramitacdo da
reforma. A intencdo era votar um texto basico na Camara e deixar as negociagdes para o Senado.
Os governadores se opuseram e até ajudaram a esvaziar a Camara no dia anterior, para que ndo
houvesse a votagdo do segundo turno da reforma da Previdéncia. O temor dos Estados era que o
governo assegurasse seu interesse, a prorrogacdo da CPMF e da DRU, e deixasse questdes, como
a constitucionalizacdo do fundo de compensacdes, contida na Lei Kandir, entregue a propria
sorte. Por isso, queriam que a proposta saisse da Camara com uma solugdo encaminhada.
"Subscrevemos a PEC [proposta de emenda & Constitui¢cdo], mas, nos termos em que saiu da
comissdo, ndo interessa aos Estados", disse o governador Marconi Perillo (PSDB-GO) (FSP,
28/08/03).

A discussdo em 1° turno no plenario da Camara.

No dia 02 de setembro, a matéria entrou em plenario e comegou a discussdo em primeiro
turno. Um dos lideres da base aliada, Eduardo Campos (PSB), anunciou que os governadores de
Sao Paulo, Geraldo Alckmin, e de Minas Gerais, Aécio Neves, anunciaram a sua disposi¢do de
aliviar as pressfes sobre as suas bancadas na Camara ap6s tomarem conhecimento da proposta
apresentada pelo governo.

Alguns deputados discursaram neste mesmo dia e marcaram posicao critica sobre alguns
pontos importantes do texto da reforma que chegou ao plenario, recém-saido da CESP, conforme

0 quadro 2.

Quadro 2 — Principais pontos de critica do texto da Reforma Tributéria levantados no Congresso
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Dep. Mendonca Prado
(PFL-SE)

Critica o atual sistema tributério e a proposta do governo, que nao
enfrenta a questdo da desigualdade regional com a cobranga do
ICMS no destino, e a arrecadacdo do imposto sobre a
comercializacdo do petréleo no Estado produtor do bem; critica a

arrecadacédo nao-partilhada da Cide, Cofins e CPMF pela Unido.

Dep. Ronaldo Caiado
(PFL-GO)

Faz criticas ao fato do relatorio da CESP ainda ndo ter sido
apresentado e ao final da discussdo, ele terem que apresentar
emendas. Também critica 0 aumento da carga tributéria na proposta

do governo.

Dep. Onyx Lorenzoni
(PFL-RS)

Profere discurso contrario a reforma, argumentando tratar-se de um

“golpe” contra a autonomia financeira dos Estados.

Dep. Ronaldo Dimas
(PSDB-TO)

O texto ndo atende as necessidades do pais pois: obriga as
contribuicdes a incidirem sobre todas as importac@es; criam-se dois
novos tipos de IPVA; ITR para Estados e Municipios e as 5
aliquotas do ICMS aumentam a carga tributéria; (...) Foram itens
aprovados na Comissdo Especial, na qual a base governista trocou

22 membros no total de 31.

Dep. Machado (PFL-SE)

O relatério do dep. Virgilio Guimardes visa essencialmente o
aumento da carga tributaria. O governo pretende federalizar o
ICMS, perenizar a CPMF e prorrogar a DRU. O relatério s6 atende
aos interesses do GF que teve que efetuar mais de 20 substitui¢bes
na composi¢do da CESP para ter o relatorio aprovado. Problemas do
relatorio: 1) origem e destino ndo estdo claros; 2) o Fundo de
Compensacdo das Exportacbes também; 3) o Fundo de
Desenvolvimento Regional precisa ser aumentado para 3%
conforme compromisso do Ministério da Fazenda; 4) as questdes
dos beneficios fiscais, da Cide e da CPMF precisam ser melhor
discutidas. Se a CPMF tornar-se permanente, € justo que se
compartilhe com Estados e Municipios. Outra questdo polémica:

tributacdo de petroleo e energia.

Dep. Jodo Fontes (PT-

O relatorio oriundo da CESP ndo coaduna com os discursos do
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SE) relator nos Estados. Em Sergipe, o deputado Virgilio prometeu
alterar a cobranca do ICMS sobre petroleo e energia e no relatorio,
isso ndo ocorreu. 0 PT mudanca drasticamente de posicdo apds
assumir o governo: enquanto oposicao, era contra a cobranca do
CPMF mesmo como contribuicdo provisoria. Nesta reforma, a

CPMF é permanente e o ICMS, federalizado.

Dep. Antonio Carlos | A reforma ¢é justificada como instrumento de aumento da
Pannunzio (PSDB-SP) competitividade do pais, mas caminha em direcdo oposta. As
normas ruins sdo mandatdrias e as boas, autorizativas. Com relacéo
ao COFINS, por exemplo, o teto restringe a possibilidade de acabar
com a cumulatividade, em vez de amplia-la. Citando o tributarista
Clovis Panzarini, o modelo proposto ndo simplifica, € mais
complexo que o atual. O regulamento Unico do ICMS e as 5
aliquotas ferem um principio democrético, retirando do Congresso
Nacional a prerrogativa de legislar sobre tributos (d4& ao CONFAZ

esta prerrogativa).

Além de pontos do contetdo da reforma, alguns deputados denunciaram em plenéario que
as estratégias regimentais utilizadas pelo governo para agilizar o tramite da proposta ndo eram
aceitaveis. O dep. Antonio Cambraia (PSDB-CE) chamou a atencdo para a substituicdo dos
deputados da oposi¢édo na CESP, que poderiam votar contra a proposta. Segundo o dep. Ronaldo
Dimas (PSDB-TO), a base governista trocou 22 membros no total de 31, da Comissdo Especial.
Segundo o deputado Cambraia, houve também a manobra de revogar uma medida provisoria para
iniciar a discussdo da reforma no mesmo dia em que o0 projeto entrou na pauta da Camara. O
Governo decidiu revogar a medida provisoria que dispde sobre o quadro de pessoal da Agéncia
Nacional das Aguas por meio da edicdo de outra medida provisoria. Com isso, 0 governo
destrancou a pauta da Camara para liberar a votacdo da reforma tributaria.

O dep. Antbnio Carlos Magalhédes Neto (PFL-BA) citou em seu discurso que 0 governo
trouxe a matéria a plenario e impds a discussdo sem os deputados conhecerem o texto da Emenda
Substitutiva Global Aglutinativa do relator da CESP. O dep. Pauderney Avelino (PFL-AM)
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refor¢ou o coro, dizendo-se contrario a0 modo como o governo conduz o processo de discussdo
em plenario.

Em setembro, houve uma derrama de requerimentos da oposicao no plenario da Camara,
solicitando o adiamento da votacdo da proposta, tentando obstruir o andamento da tramitagdo da
matéria. Os dois principais partidos de oposi¢do ao governo Lula, PFL e PSDB, abriram duas
frentes na Justica para tentar paralisar a tramitacdo da reforma tributaria: entraram no STF
(Supremo Tribunal Federal) com uma acéo direta de inconstitucionalidade e com um mandado de
seguranca. Nos dois casos, 0 PFL e o PSDB contestaram a decisdo do Planalto de revogar uma
medida provisoria, por meio da edicdo de outra medida provisoéria, para destrancar a pauta da
Cémara, liberando a votacdo da reforma tributaria. No dia 09/09, o ministro do STF Celso de
Mello negou liminar que paralisaria a tramitacdo da reforma tributaria na Camara.

No mesmo periodo, foi colocada em votacdo a Emenda Aglutinativa Substitutiva Global
de Plenario n° 27, aprovada pelo relator da CESP, dep. Virgilio Guimardes. A emenda foi
aprovada com largar margem de votos: Sim: 378; N&o: 53; Abstencdo: 0; Total: 431. O governo
reconheceu que o texto que foi aprovado exigiria revisdo no Senado, especialmente o ponto sobre
0 periodo de transicdo de 11 anos para a cobranca do ICMS (Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos) no destino e o montante dos dois fundos criados pela reforma, um para
compensar perdas de Estados exportadores e outro de desenvolvimento regional. Os
governadores queriam aumentar o volume de arrecadacao dos dois fundos (FSP, 06/09/03).

Mal o texto base da Reforma Tributaria foi aprovado na Camara, iniciou-se um impasse
entre governo e oposicdo no Senado, em torno da futura relatoria da matéria. O PFL queria que 0
presidente da comissdo, Edison Lob&o (PFL-MA) nomeasse Rodolpho Tourinho (PFL-BA), mas
0 governo ndo aceitava. O lider do PT defendeu ontem a indicacdo de Fernando Bezerra (PTB-
RN), que, embora seja ex-presidente da CNI (Confederacdo Nacional da Industria), era da base
governista e era considerado um aliado confiavel. O PMDB, por sua vez, também estava no pareo
com o senador Romero Juca (RR). Ao mesmo tempo em que se esbogava um conflito no Senado
antes da matéria iniciar tramitacdo na casa, os lideres do governo estudavam argumentos
regimentais para tentar encerrar rapidamente a votacdo em primeiro turno da Reforma Tributaria
reduzindo, por exemplo, as 50 emendas ao texto para, no maximo, 10.

As propostas de mudanca feitas ao relatério do dep. Virgilio Guimardes (PT-MG), quase

todas de autoria de PSDB e PFL, se dividiam em 42 emendas aglutinativas, que sugeriam
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alteracOes a determinado ponto da proposta, e oito destaques de bancada, que pediam a supresséo
de determinado ponto. Caso todas as emendas fossem a plenério, elas teriam que ser votadas
nominalmente, uma a uma. No caso dos destaques, 0 governo teria que assegurar 0 voto de 60%
dos deputados, 308 de 513, para evitar a alteragdo. No caso das aglutinativas, o autor da emenda
(a oposicdo, em sua maioria) teria a responsabilidade de assegurar os 308 votos para alterar o
texto. Com isso, seria impossivel encerrar a votagdo ainda naquela semana.

Apesar de possuir votos suficientes entre os partidos aliados para aprovar a proposta, o
governo buscou evitar as manobras de obstrucdo do PFL, que poderiam jogar a conclusdo da
votacdo para frente. E os temores do governo se concretizaram: o dep. Rodrigo Maia, lider do
PFL, encaminhou 2 requerimentos para a retirada da pauta da proposta, 2 requerimentos da
bancada para votagdo em globo dos requerimentos de destaque simples e 2 requerimentos de
verificacdo de votagdo. O dep. Moroni Torgan (PFL-CE) encaminhou 1 requerimento de
verificagdo de votacdo e encaminhou a votacao de requerimento do dep. José Carlos Aleluia para
retirada da matéria da pauta.

A despeito das manobras regimentais do PFL, o governo conseguiu fechar um acordo com
os governadores Geraldo Alckmin (SP) e Aécio Neves (MG) para a conclusdo da votacdo da
reforma tributaria em primeiro turno na Camara. Foi aprovada a Emenda Aglutinativa n°® 49 (Sim:
370; N&o: 44, Abstencdo: 1), a partir da qual foram feitas algumas mudancgas na reforma,
beneficiando os estados de Séo Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro:

1) a ampliacdo do Simples (sistema simplificado de pagamento de tributos) para impostos
estaduais e municipais;

2) a inclusdo de creditos de bens de capital na formula de rateio do fundo de compensacdo dos
Estados pelas perdas com a desoneracao das exportacfes. Ficou definida uma nova regra para a
distribuicdo entre os Estados dos R$ 8 bilhGes que seriam repassados anualmente pela Unido com
0 objetivo de cobrir perdas decorrentes do fim do ICMS sobre as exportagdes. A partilha passaria
a levar em conta ndo apenas o saldo comercial e o volume de exportagdes do Estado, mas
também as perdas com a desoneracdo de maquinas. A alteracdo desagradou a outros
governadores tucanos, como Simdo Jatene (PA) e Marconi Perillo (GO) (FSP, 11/09/03). Os
estados de Minas Gerais e Rio de Janeiro conseguiram concessdes de Gltima hora na transicao do

ICMS e na ampliacdo do Fundo de Desenvolvimento Regional para atender regides pobres dos
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dois Estados e do Espirito Santo. Originalmente, os recursos eram sO para Nordeste, Norte e
Centro-Oeste;
3) ajustes na regra de transicdo da partilha do ICMS das operacdes interestaduais. Foi elevado de
trés para quatro anos o periodo de caréncia que, pelo projeto, antecederia a nova forma de
cobranca do imposto destinada a favorecer os Estados de destino das mercadorias. Nesse periodo,
a distribuicdo das receitas ficaria exatamente como hoje, privilegiando os Estados onde os bens
sdo produzidos. A emenda ainda estabeleceu uma reducdo gradual das aliquotas interestaduais, de
forma que, dentro de 11 anos, haja uma aliquota Unica de, "no méximo", 4%, o que beneficia
Estados mais pobres. No acerto com o PSDB, a nova redacdo do projeto eliminaria a expressdo
"no méximo", garantindo aos Estados produtores que ndo haveria aliquota interestadual inferior a
4%. Pelo menos sete Estados, incluindo S&o Paulo e Minas Gerais, se beneficiam com a
tributacdo na origem, pois produzem mais do que consomem. Se o sistema fosse convertido
totalmente para o destino, zerando a aliquota interestadual, o governo paulista poderia perder até
R$ 5 bilhdes por ano até o fim da transicao.
4) o governo articulou com o Senado a aprovacdo de projeto que libera para o governo do Rio
cerca de R$ 600 milhdes retidos desde a privatizagdo do Banerj. Esse dinheiro serviria para pagar
0 13.° salario do funcionalismo do Estado, como reivindicou a governadora Rosinha Garotinho
(PMDB).

Na madrugada do dia 10 de setembro, em meio as reacdes negativas dos parlamentares do
Norte e Nordeste diante da aprovacdo da Emenda Aglutinativa n°® 49, os governistas conseguiram
aprovar modifica¢fes acordadas com o PSDB (370 votos a 44) e rejeitar duas emendas, uma que
propunha o fim da cobranca de CPMF (derrubada por 334 votos a 82) e outra que pretendia
manter as atuais regras do ICMS (346 a 97). Assim, ficou mantida a prorrogacdo da CPMF ate
2007 com a aliquota de 0,38%. “O PSDB esta fazendo oposicdo de resultados”, comemorou o
lider do PSDB, Jutahy Magalhdes (BA). O PFL ficou fora do acordo, s6 que varios de seus
deputados votaram com o governo. Dos 55 deputados tucanos, apenas 5 votaram contra o acordo.
Os demais votos contrarios foram de PFL (34), PTB (1), PP (1) e dos radicais do PT (3). De Séo
Paulo, apenas o pefelista Jodo Batista votou contra. A primeira vitoria do governo foi na votacdo
de um dos temas mais polémicos da reforma: a partilha do ICMS cobrado nas operagdes
interestaduais. Destaque de bancada do PFL propunha a supressdo da regra de transicdo para o

novo sistema de cobranca, mas foi derrubado por 348 votos a 97. O acordao sé ndo resolveu os
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problemas apresentados pelo PFL, principalmente o relativo a beneficios fiscais ja concedidos. A
reforma preservou incentivos por mais 11 anos, mas a transicdo do ICMS da origem para o
destino vai minar gradativamente isenc¢des dadas a empresas como a Ford na Bahia. Isso porque,
a partir de 2008, o imposto isento no Estado produtor serd progressivamente devido ao Estado
consumidor. A cada ano, a aliquota sera reduzida em 1 ponto porcentual. (OESP, 11/09/03).

Diante deste “acorddo” liderado pelo PSDB e que beneficiou estados com grande
capacidade arrecadatdria, os senadores das regides Norte e Nordeste se rebelaram e decidiram
obstruir a tramitacdo da Reforma Previdenciaria no Senado. Os protestos dos senadores foram
principalmente contra dois pontos. A inclusdo da regido noroeste do Rio e do semi-arido de
Minas Gerais entre os beneficiarios do Fundo de Desenvolvimento Regional. A proposta anterior
previa a distribuicdo entre os Estados do Norte, Nordeste, Centro-Oeste e 0 Espirito Santo. O
outro ponto criticado pelos senadores foi a inclusdo, entre os critérios para a distribuicdo dos
recursos do fundo de compensacdo das exportacdes, das perdas com o fim do ICMS sobre
maquinas e equipamentos destinados a producdo, o que beneficia os Estados mais
industrializados, como Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro (FSP, 12 e 15/09/03). Juntos, 0
PFL, o PSDB e 0 PDT tinham 34 votos no Senado. Para aprovar uma emenda constitucional, s&o
necessarios 49 votos favoraveis (trés quintos) dos 81 senadores.

Em meados de setembro, a tramitacdo da Reforma Tributaria ficou praticamente parada,
diante dos requerimentos dos deputados do PFL, da falta de quorum nas sess6es e dos impasses
na tramitacdo da Reforma Previdenciaria no Senado. O governo iniciou um processo de
negociacdo com o PFL para retomar a tramitacdo da matéria. A ala liderada pelo Senador
Antonio Carlos Magalhdes (BA) reivindicava uma modificacdo benéfica ao governo da Bahia. A
alteracdo consistiria num parédgrafo excetuando as empresas que recebem beneficios fiscais do
periodo de transicdo, que jogaria para os Estados de destino dos produtos parte da arrecadacéo do
ICMS que fica hoje com os Estados de origem. A medida atenderia a varios Estados, mas a
preocupacdo dos baianos era evitar a perda de arrecadagdo que o Estado teria em relagdo a venda
de carros produzidos pela fabrica da Ford na Bahia. A medida estd sendo chamada de "Emenda
Ford". Com o acerto, o governo conseguiria de imediato o apoio de 33 dos 68 deputados
pefelistas, que faziam parte do grupo que segue a orientacdo de ACM. O senador mantinha boas
relacbes com o governo Lula e o apoiou na votacdo da reforma da Previdéncia Social. Na

Cémara, o grupo era liderado pelo deputado Antonio Carlos Magalhdes Neto (PFL-BA). O
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objetivo era tentar, com o apoio de ACM, facilitar a tramitagdo no Senado. Caso houvesse
acordo, o0 governo inseriria um artigo na reforma definindo que uma lei complementar
estabeleceria aliquotas especiais, durante a transicao origem/destino (que é de 11 anos), para as
empresas que tenham beneficios concedidos por Estados (FSP, 12/09/03).

No dia 16 de setembro, foi retomada a tramitacdo da Reforma Tributaria, com a votagdo
de importantes artigos da Emenda Aglutinativa Substitutiva Global de Plenario n° 27, através de
requerimentos dos Destaques de Votacdo em Separado (DVS), apresentados pelos partidos. O
PFL suspendeu a obstrucdo a tramitacdo da reforma, mas anunciou que continua tentando fazer
alteracOes na proposta. Desta forma, foram votadas as emendas ao texto, listadas abaixo no

quadro 3. Todas as sete emendas apresentadas pelo PFL foram votadas e rejeitadas.
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Quadro 3 — Principais emendas sofridas pela PEC na Camara dos Deputados

Apresentacdo

Instrumento Regimental

Contetdo

Resultado

Bancada do PT

Requerimento de DVS n° 8

Ampliacdo do prazo da

lei de informatica.

Suprimido o dispositivo (Sim:
10; Nao: 339; Abst..: 0; Total:
349).

Bancada do
PRONA

Requerimento de DVS n° 6

Manutengéo da DRU.

Mantido o dispositivo (Sim:
345; N&o: 98; Abst.: 0; Total:
443).

Bancada do PSDB

Requerimento de DVS n° 1

Cobranga da Cide sobre

produtos importados.

Mantido o dispositivo. (Sim:
334; Nao: 88; Abst.: 0; Total:
422).

Bancada do PFL

Requerimento de DVS n° 2

Progressividade do
imposto de transmissdo

causa mortis.

Suprimido o dispositivo. (Sim:
280; N&o: 137; Abst. 1; Total:
418).

Bancada do PFL

Requerimento de DVS n° 4

Exclusdo do dispositivo
que prevé a instituicdo de
contribuigdo social para
importador de bens e

servicos do exterior.

Mantido o dispositivo. (Sim:
334; Ndo: 80; Abst.: 0; Total:
414).

Bancada do PSDB

Requerimento de DVS n° 5

Propde a reparticdo do
ITR, do PASEP, do
imposto de importacdo e
da COFINS.

Mantido o dispositivo. (Sim:
106; N&o: 293; Abst.: 1: Total:
400).

Bancada do PFL

Emenda Aglutinativa n® 61.

Adocdo, no plano federal,
de cadastro Unico de
identificacdo de pessoas
fisicas e juridicas
optantes pelo regime do

“SuperSimples”.

Rejeitada a Emenda. (Sim: 67;
N&o: 241; Abst.: 0; Total:
308).

Bancada do PFL

Emenda Aglutinativa n°® 69.

Prevé a partilha das

contribuicdes sociais

(PISIPASEP) e Cide.

Rejeitada a Emenda: (Sim: 83;
N&o: 246; Abst.: 2; Total:
331).

Bancada do PFL

Emenda Aglutinativa n°® 72.

Distribui os recursos da

Rejeitada a Emenda. (Sim: 78;

Cide dos combustiveis | Ndo: 244; Abst.: 1; Total:
para Estados e | 323).
Municipios.

Bancada do PFL Emenda Aglutinativa n° 60. Busca aumentar  as | Rejeitada a Emenda. (Sim: 68;
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garantias dos
contribuintes, impedindo
que as contribuicBes
sociais tenham base de
calculo comum  aos

outros impostos.

N&o: 245; Abst.:
313).

0; Total:

Bancada do PFL

Emenda Aglutinativa n® 71.

Objetiva  aplicar  as
contribuicbes para o
PIS/PASEP os principios

aplicaveis a COFINS.

Rejeitada a Emenda. (Sim: 71,
N&o: 268; Abst.: 1; Total:
340).

Bancada do PFL

Emenda Aglutinativa n° 64.

Objetiva retirar 0S
recursos da Cide da
desvinculagéo dos

recursos da Unido. Na
forma atual da emenda
aglutinativa do relator
(no. 27), a Cide dos
combustiveis teria sua
base de céalculo — para
fins de transferéncia aos
Estados — diminuida em

20%.

Rejeitada a Emenda. (Sim: 76;
Nédo: 281; Abst.: 1; Total:
358).

Bancada do PFL

Emenda Aglutinativa no. 75.

O PFL tentou colocar em
votagdo a  Emenda
Aglutinativa no. 75, que
tinha o objetivo de
permitir ao Senado a
redugdo da aliquota da
CPMF, mas o presidente
ndo a acolheu por julga-la
uma inovagdo ao texto e
néo um exercicio

legitimo de aglutinagéo.

Bancada do PFL

Emenda Aglutinativa n° 68.

Estabelece mecanismo de
compensagdo dos valores
pagos a titulo de CPMF.

Rejeitada a Emenda. (Sim: 86;
N&o: 301; Abst.: 0; Total:
387).
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O PFL rachou na reta final da votacdo da reforma tributaria e acabou ndo conseguindo
entrar em acordo com 0 governo para alterar a proposta como forma de atender a pressdo da
Bahia. Duas alas do partido se debateram em reunides tensas que colocaram em Xxeque a
autoridade do lider da bancada, deputado José Carlos Aleluia (BA). O deputado liderou os cerca
de 35 dos 67 pefelistas que eram contra um acordo com o governo e que buscavam reforcar a
marca oposicionista da legenda. O deputado Antonio Carlos Magalhdes Neto (BA), que seguia as
orientacBes do senador Antonio Carlos Magalhédes (BA), liderava o grupo "rebelde”, de cerca de
30 deputados, que buscava um entendimento com o governo. O objetivo era determinar que as
empresas que receberam beneficios fiscais dos Estados ficassem de fora das novas regras de
cobranga do ICMS, principal fonte de recursos dos Estados. Isso atenderia a Bahia, que teme
perder parte da arrecadacéo relativa a fabrica da Ford instalada no Estado. A medida era também
do agrado de outros governadores.

Assim, enquanto parte do PFL se acomodava em gabinetes para negociar com 0 governo,
outra ia ao plenério e patrocinava atitudes de franca oposi¢do, como a tentativa de obstruir a
tramitacdo da reforma por meio de manobras regimentais. No meio do fogo pefelista, o governo
aceitava fazer o acordo: exigia, para isso, o fim das manobras de obstrugdo, mas acabou
transitando para uma posicdo consolidada de que o acordo ndo era mais possivel. Além de se
aproveitar da divisdo pefelista, 0s governistas apresentaram como argumento o fato de que a
bancada paulista era contra a proposta de mudanca (pois S&o Paulo perderia com a mudanga) e
partidos da base aliada (contrariados com as atitudes de plenario do PFL "oposicionista™). O
governador Aécio Neves (PSDB-MG) chegou a enviar carta aos deputados mineiros orientando-
0s a votar contra o possivel acordo.

A sensacdo de que o acordo ndo sairia acabou levando a bancada baiana a votar contra a
orientacdo do lider. A reunido acabou resultando em um meio-termo: o PFL n&o obstruiria mais a
votacdo. Em troca, 0 governo aceitava votar 7 das 14 emendas apresentadas pelo partido. A idéia
da Mesa era usar argumentos regimentais para rejeitar todas, conforme quadro acima (FSP,
18/09/03).

No dia 17 de setembro, foi encerrada a votacdo em primeiro turno e a matéria retornou a
Comissdo Especial para a elaboracdo da redacdo do vencido para o segundo turno. A Camara

Mmanteve 0s pontos-chave da reforma, que sdo, entre outros:
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1) a prorrogacdo da CPMF (o "imposto” do cheque) e da DRU (Desvinculagdo das Receitas da
Unido, que permite o gasto livre de 20% das receitas) até 2007;

2) a federalizagéo da legislacdo do ICMS (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos),
principal fonte de receitas dos Estados. As aliquotas do imposto cairdo de 44 para cinco (idem).
3) o estabelecimento de uma aliquota méxima de 25% para a nova legislagdo do ICMS e a
transferéncia de parte de sua cobranca dos locais de origem para os de destino.

A tramitacdo da reforma foi marcada por vérias alteracfes no projeto. A Unica que nao
teve a anuéncia do governo foi a derrubada da idéia de tornar progressiva, com teto de 15%, as
aliquotas do imposto sobre herangas e doagdes. A proposta caiu, mantendo a aliquota Unica de
4%. As mudancas patrocinadas pelo governo na votacdo em primeiro turno buscaram atender a
governadores, empresarios, empresarios, prefeitos, base aliada e oposi¢do, mas ainda havia
muitas criticas.

Antes do inicio da votacdo em segundo turno na Cémara, novamente 0s processos de
tramitacdo da Reforma da Previdéncia e Tributéria se entrelacaram. O presidente Luiz Inécio
Lula da Silva e os ministros José Dirceu (Casa Civil) e Anténio Palocci Filho (Fazenda)
assumiram diretamente as negociagdes com senadores dos partidos governistas e da oposicéo
sobre as reformas tributaria e previdenciaria, para garantir pelo menos a aprovagdo da
prorrogacdo da CPMF, da DRU, da partilha da Cide com os Estados e do fundo de compensagéo
a Estados que perderam arrecadacdo com a desoneracdo das exportacOes, ainda naquele ano de
2003. Segundo pefelistas, a solucdo apresentada foi o adiamento da discussdo sobre a cobranca
do ICMS (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos) na origem (Estado produtor) ou
no destino (Estado consumidor). O lider do governo no Senado reconheceu que a definicdo das
regras do ICMS era o0 ponto que encontrava rejeicdo em todas as bancadas e que "contaminava”
até a discussao da reforma da Previdéncia no Senado. "Na Cémara, esse dispositivo passou com
maioria dos votos, mas criou conflitos politicos e tensdo em todas as bancadas", disse
Mercadante. O lider do PFL, José Agripino (RN), afirmou que "o caminho para a reforma
tributaria andar no Senado é deixar o capitulo ICMS para uma discussdo futura. Esse € o
elemento complicador” (FSP, 19/09/03).

Antes de tramitar no Senado, o texto da Reforma Tributaria j& causava grande
controvérsia entre os senadores. Primeiramente, muitos senadores eram contrérios a proposta do

governo de “fatiamento” da reforma no Senado. Em segundo lugar, os senadores do Norte e do
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Nordeste rejeitavam a inclusdo, pela Camara, de beneficios as regides mais desenvolvidas, que
perderiam receita com a cobranca do ICMS no destino. O governo passou a negociar com esses
senadores a proposta de tirar a regido noroeste do Rio de Janeiro como uma das beneficiarias do
Fundo de Desenvolvimento Regional e adiar a decis@o sobre a transferéncia da cobranca do
ICMS da origem para o destino.

A incluséo do estado do Rio de Janeiro no fundo provocou uma rebelido dos senadores do
Norte e do Nordeste e a obstrucdo do PFL e do PSDB das vota¢des em plenario e da tramitacdo
da reforma da Previdéncia. A questdo do ICMS dividia senadores de todos os partidos. Dez
estados perderiam arrecadacdo com a passagem da cobranca do ICMS no destino. O maior foco
de insatisfagdo estava no PFL da Bahia, Estado que j& concede incentivos fiscais a fabrica da
Ford e ainda perdera receita com a transferéncia da cobranca do ICMS para os Estados
consumidores (FSP, 20/09/03).

No dia 24 de setembro, comecou a discussdo em segundo turno, com a intencdo do
governo de aprovar o texto e rejeitar todas as emendas que forem apresentadas, principalmente
pelo PFL, que se isolou na oposicéo aos principais pontos da reforma e que pretendia promover
manobras regimentais com o objetivo de adiar a votacdo. O PFL tinha direito a apresentar trés
destaques (tentativas de alteracdo de pontos do texto) de bancada. O mais delicado para o
governo seria 0 que propde a derrubada de uma das alteracbes propostas para o ICMS,
transferindo parte de sua arrecadacdo dos Estados de origem para os Estados de destino das
mercadorias. A bancada de S&o Paulo, influenciada pelo governador Geraldo Alckmin (PSDB),
era favoravel a derrubada da alteracdo. Cabia ao governo assegurar 60% dos votos dos deputados,
308 de 513, para manter o texto original e rejeitar o destaque pefelista. A base aliada temia que se
repetisse o ocorrido na votagdo de 1° turno, quando o governo ndo conseguiu 0s 308 votos para
manter a proposta de tornar progressiva as aliquotas do imposto sobre herancas e doa¢Ges. Houve
apenas 280 votos pro-governo (FSP, 24/09/03).

De fato, no mesmo dia em que comecou a discussdo em segundo turno, o PFL apresentou
11 requerimentos, sendo eles: 2 requerimentos para retirada de pauta da proposta; 1 para solicitar
a discussdo da matéria por grupos de artigos; 3 para solicitar verificacdo da votacdo; 2 para
solicitar adiamento da votacdo da matéria por 5 sessfes; 1 para solicitar a votacdo da proposta
artigo por artigo. A bancada do PFL ainda apresentou 2 requerimentos de DVS: um sobre a

cobranga do IPVA de veiculos automotores aéreos e aquéaticos (mantido: sim, 330; néo, 84; abst.,
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0; total, 414) e outro sobre a manutencdo da CPMF até o dia 31 de dezembro de 2007 (mantido:
sim, 336; ndo, 80; abst., 1; total, 417). A proposta de emenda a constituicdo n° 41, de 2003, foi
aprovada em segundo turno, ressalvados os Destaques (Sim: 346; N&o: 92; Abst. 0: Total: 438).

A tramitacao no Senado Federal.

Em 25 de setembro de 2003, a Camara dos Deputados fez a remessa da proposta de
Reforma Tributaria ao Senado Federal. Antes mesmo de a Reforma Tributaria chegar,
oficialmente, ao Senado o clima ja era tenso. O governo pretendia iniciar negociagdo com 0s
governadores em busca de alternativa a proposta de subtetos para servidores publicos estaduais
prevista na reforma da Previdéncia aprovada pela Camara. O governo ja havia diagnosticado que
a tendéncia majoritaria dos senadores seria rejeitar os critérios de subteto estadual previstos no
texto, pelo qual a soma das remuneracdes (salario mais beneficios) do servidor do Executivo no
Estado estaria limitado pelo salario do respectivo governador (FSP, 15/09/03).

Para o lider do governo no Senado, Aloizio Mercadante (PT-SP), o teto Unico para todos
os Estados também seria injusto devido as diferencas entre as situacOes financeiras de cada
unidade da federagdo. A expectativa do governo era que as negocia¢des com 0s governadores em
torno da reforma da Previdéncia poderiam abrir caminho para o debate da reforma tributaria, que
apesar de ainda estar na Camara ja provocava fortes rea¢fes no Senado.

A tramitacdo simultanea das reformas tributaria e previdenciaria na CCJ (Comissédo de
Constituicdo e Justica) do Senado forcou 0 governo a uma negociacéo casada das duas propostas
com a oposicdo. A falta de acordo provocou o adiamento da escolha do relator da reforma
tributaria. E também levou ao adiamento da reunido da CCJ destinada a votacdo dos 200
destaques da reforma da Previdéncia (FSP, 30/09/2003). No Senado, o PFL quis mudar as regras
do subteto salarial dos servidores do Executivo estadual e criar uma faixa de isengdo da
contribuicdo de inativos e de desconto zero nas pensdes para pessoas com mais de 70 anos ou
fisicamente incapacitadas para o trabalho.

Em outubro, o impasse continuava e a Reforma Tributaria emperrou na falta de consenso
entre os Estados. Cinco meses apds 0 envio da proposta ao Congresso, a tendéncia, segundo
Palocci, era o retorno a proposta original da reforma para o ICMS: as 27 legisla¢des atuais do

imposto seriam substituidas por uma Unica, tirando a autonomia dos Estados para a concessao de
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isencOes e outras vantagens. "O texto original [da reforma] era mais consensual, considerando as
regides e as relacdes federativas.”

Mas Lula foi especialmente duro ao descartar a possibilidade de que os R$ 2 bilhGes do
FDR (Fundo de Desenvolvimento Regional), fosse tratado como investimento em infra-estrutura,
com geréncia direta dos Estados, como querem os governadores. Pelo projeto, esses recursos
serdo emprestados a empresas por meio de 6rgdos federais como a Sudam e a Sudene. Palocci
mostrava-se inflexivel quanto a esse ponto. A reacdo dos governadores pode ser resumida pelo
protesto feito na reunido por Ronaldo Lessa (PSB-AL): "Se é para ter mais um FNDE [fundo do
Nordeste gerido pela Sudene], ndo interessa, o dinheiro esta la e ninguém pega".

O Planalto prometeu responder as reivindicagdes dos governadores, que além de
mudanc¢as no FDR incluiam a constituicdo de um fundo de R$ 8,5 bilhdes para compensar a
desoneracdo das exportagdes, o0 repasse aos Estados de 40% do que a Unido cobra deles do Pasep,
além de parte da Cide (contribuicdo cobrada sobre a venda de combustiveis), sobre a qual havia
relativo consenso. Na avaliacdo de varios governadores, a discussdo do tema ndo se esgotaria tdo
cedo. O mais provavel seria que a negociacdo evoluisse para a aprovacdo de apenas cinco pontos
consensuais neste ano. Seriam eles a prorrogacdo da CPMF e da DRU, de interesse do Planalto; a
divisdo das receitas da Cide (25% ficariam com Estados e municipios) e os fundos de
desenvolvimento regional e de compensacdo pelo fim do ICMS sobre as exportacdes, que
beneficiariam os Estados.

Ao mesmo tempo, os governadores das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste
negociaram com o0 ministro da Fazenda, Antonio Palocci, a mudan¢ca no Fundo de
Desenvolvimento Regional previsto na reforma tributaria. Ap6s uma reunido com Palocci, o
governador de Alagoas, Ronaldo Lessa, informou que a proposta do Ministério da Fazenda era
que o Fundo seria composto por um porcentual dos investimentos do governo previsto no
Orgamento da Unido (FSP, 01/10/2003).

Na proposta original da reforma o Fundo seria composto com recursos da arrecadagdo do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e do Imposto de Renda (IR). “E a fundo perdido. E
para obras, para fazer estradas, portos, colocar energia”, explicou Lessa. O governador do Para,
Simé&o Jatene, explicou que os recursos do fundo seriam aplicados pelos Estados das regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste em projetos definidos pelos proprios governos estaduais.

“Comecamos a caminhar em direcdo a uma solucdo razodvel para o fundo”, disse Jatene. A
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governadora do Rio Grande do Norte, Wilma de Faria, disse que pela proposta o volume total de
recursos do fundo, de R$ 2,5 bilhdes, continuaria 0 mesmo. Lessa, por sua vez, disse que 0s
recursos do fundo poderiam ser aplicados diretamente pelo governo federal, se 0 governador
fizesse essa op¢do, ou pelo prdprio Estado.

Para Wilma, a mudanca essencial na nova proposta era a defini¢cdo dos recursos para uma
politica regional, voltada para investimento em infra-estrutura. “Queremos um adicional para
investir em infra-estrutura nas regides pobres e ele concorda”, disse Lessa ao se referir ao
ministro Palocci. Os trés governadores que estiveram com Palocci acharam bastante simpatica a
proposta. “Vamos conversar com 0s outros governadores. N&o € uma questdo resolvida. Ainda
tem tempo. O ministro quer amadurecer a proposta. NO0s vamos conversar com o Senado”, disse
Lessa. “Né&o é ainda a solucdo definitiva. Podera até ser”.

Ao mesmo tempo em que o senador Romero Jucd (PMDB-RR) é escolhido relator da
reforma tributaria, os governadores continuam insistindo na necessidade de mudar a proposta
votada na Camara. O jornal Folha de S.Paulo, publica entrevista com o governador de S&o Paulo,
no dia 2 de outubro de 2004, onde Geraldo Alckmin (PSDB) diz que o governo deve mudar o
texto da reforma tributéria no Senado pois o clima entre os Estados 'nunca foi tdo tenso'. Alckmin
defende a retomada do texto original da reforma tributaria no Senado e disse que, em seus 30
anos de vida publica, nunca viu "um clima tdo tenso entre os Estados" por causa da reabertura da
guerra fiscal estimulada pelo Congresso e pelo Palécio do Planalto.

"Uma coisa que ja estava quase superada, as disputas entre Estados e regides, voltou. A
reforma acendeu uma cizania que ¢é altamente prejudicial ao pais. Tudo isso foi ocasionado pelas
coisas que foram agregadas ao texto original”, disse o tucano que participou da reunido dos
governadores com o presidente Luiz Inécio Lula da Silva, em Brasilia. De acordo com Alckmin,
0 governo federal e sua base de apoio no Congresso precisam intervir para pér um fim a guerra
fiscal entre os Estados.

"Tem que consertar isso. E consertar rapidamente. Isso € absolutamente urgente”, afirmou
ele, que prometeu trabalhar no Senado pelo retorno a proposta original da reforma, que foi
entregue ao Congresso pelo presidente Lula, em conjunto com todos os governadores, no dia 30
de abril. Entre os principais pontos de descontentamento do paulista, estd a mudanca no sistema

de cobranca do ICMS (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos), da origem para o
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destino, o que provocaria perdas de R$ 1,8 bilh&o por ano para S&o Paulo. "Esse ponto ndo estava
no texto original, por exemplo”, disse ele.

A proposta da reforma tributaria, feita em acordo com os Estados, chegou ao Congresso
tendo como principal bandeira a unificacdo do ICMS, que acabaria com a guerra fiscal no pais.
Na avaliacdo do governador de Séo Paulo, a mudanca no local de cobranca do ICMS sé poderia
ter sido incluida no texto em uma reforma mais ampla, que criasse o que ele chamou de IVA
(Imposto de Valor Agregado) ampliado. "A guerra fiscal é a consequéncia de erros que foram
sendo acumulados”, disse. "O governo precisa se ater aos seus objetivos iniciais. Precisa enxugar
0 texto no Senado”, acrescentou o tucano. De acordo com o governador de S&o Paulo, ao ter
estimulado a guerra fiscal, a reforma prejudicaria a populagdo de baixa renda, que deixa de
receber investimentos nas areas de saude e educagdo, provenientes da arrecadacdo de impostos.
"Além disso, essa disputa desorganiza os mercados"”, afirmou o governador.

O presidente Lula, conforme relato do tucano, colocou "de maneira clara" aos
governadores a necessidade do entendimento entre os 27 Estados. O mesmo teria sido feito pelos
ministros Antonio Palocci Filho (Fazenda) e José Dirceu (Casa Civil). O tucano disse ter deixado
Brasilia com a promessa do governo de federal de que a reforma tributaria ainda ndo estaria
concluida e que deveria ser aperfeicoada durante sua tramitagdo no Senado. Sobre as
divergéncias entre os proprios governadores do PSDB, Geraldo Alckmin disse acreditar que o
consenso s existird em torno do texto original.

Desde setembro, Sdo Paulo vinha sendo alvo de duras criticas, especialmente de Estados
das regides Norte e Nordeste. "N6s [SP] ndo ganhamos nada com a reforma. Pelo contrario”,
rebate Alckmin. Na opinido do governador, a reforma tributaria, com os incentivos fornecidos
pelos Estados, deixou de ser "arrecadatdria™. "O texto colocou uma data futura para a guerra
fiscal, o que leva a um acirramento dessa disputa para ver quem faz mais rentncia fiscal”, disse.
O texto aprovado na Camara dos Deputados diz que os incentivos fiscais concedidos até dia 30
de setembro terdo validade por 11 anos apds a entrada em vigor da reforma. No entanto, segundo
Geraldo Alckmin, nenhuma empresa teria anunciado que deixaria o Estado de S&o Paulo por
causa de melhores incentivos oferecidos em outras regides (FSP, 02/10/2003).

Apesar de ter elaborado apenas uma lista genérica de propostas, 0 Senado anunciou um
calendario ambicioso destinado a aprovar rapidamente uma nova reforma tributaria, que

reformularia o texto recebido da Camara - onde o projeto chegou com o apoio de todos o0s
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governadores e, ainda assim, passou cinco meses em analises, criticas e alteracbes (FSP,
04/10/2003).

Segundo o plano, a nova versao da reforma seria apresentada no dia 15 de outubro pelo
relator, senador Romero Juca (PMDB-RR), e votado até o final do més pela Comissdo de
Constituicdo e Justica. Em novembro, tudo estaria pronto para a aprovagdo em plenario.
"Levamos alguns dias para fazer um amplo acordo com os partidos, e temos agora que apressar
nosso trabalho", disse o presidente da CCJ, Edison Lobdo (PFL-MA), ao anunciar o cronograma
ao lado de Juca e do lider do governo no Congresso, Aloizio Mercadante (PT-SP). O acordo foi
motivo de um ato politico, do qual participaram todos os partidos representados no Senado,
incluindo o PFL e o PSDB, da oposicdo. Os senadores distribuiram uma espécie de carta de
inten¢Bes com as mudangas defendidas consensualmente.

No entanto, na hora de anunciar o cronograma da carta, praticamente nada era possivel
detalhar das propostas, voltadas em sua maioria para um rearranjo da partilha de receitas entre
Unido, Estados e municipios negociadas ao longo deste ano para viabilizar as reformas tributéria
e previdenciaria. A resposta mais comum era “noés estamos discutindo mecanismos” - para uma
nova politica de desenvolvimento regional, para por fim a guerra fiscal entre os Estados pela
atracdo de empresas, para a cobranca do ICMS, para reduzir a longo prazo a carga de impostos no
pais.

Para justificar o otimismo em relagdo a tramitagdo répida da proposta, Mercadante
recorreu a uma maxima da politica norte-americana: "A Cémara esquenta, o Senado esfria". Por
esse raciocinio, o Senado, mais sereno, aplacara o que foi "quase uma crise politica" na Camara.
O grupo do Senado comecou a discutir os temas com dois representantes do empresariado: Jorge
Gerdau Johannpeter, presidente da Agdo Empresarial (que reune as principais confederagdes
patronais), e o deputado Armando Monteiro (PTB-PE), presidente da Confederagdo Nacional da
Industria.

Ambos, criticos do texto aprovado pela Camara, elogiaram a disposicdo do Senado de
criar regras para a reducdo gradual da carga tributaria. "Ainda ndo temos textos estabelecidos,
mas temos principios positivos"”, disse Gerdau. "Na Camara, prevaleceu a visao da reforma para o
Estado, ndo para a sociedade. As linhas apresentadas aqui [no Senado] vao ao encontro do que

desejamos”, disse Monteiro.
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Os senadores ndo sabiam ainda como seria 0 mecanismo para a reducdo da carga
tributaria. O destino mais provavel do projeto era a aprovacdo de pontos considerados essenciais
pelo governo e pelos Estados, como a prorrogacdo da CPMF e da DRU e o fundo para cobrir as
perdas estaduais com o fim do ICMS sobre as exportagfes. Os temas mais polémicos seguiriam
em analise no Congresso.

Os senadores ressuscitaram a proposta de desvincular parte dos orgamentos estaduais na
reforma tributéria, o que havia sido vetado pelo governo federal durante a tramitacdo na Camara
dos Deputados. Os governadores teriam a liberdade de gastar de 7% a 12% das receitas, mas
esses recursos teriam de ser aplicados em saude, educacao e assisténcia social (FSP, 06/10/2003).

O governo federal ja tinha a DRU (Desvinculacao de Receitas da Unido. A PEC (Proposta
de Emenda Constitucional) da reforma tributaria prorrogou o dispositivo, que acabaria em 2003,
até 2007. O plano dos governadores de ter uma DRU estadual caiu por terra depois que deputados
e movimentos sociais ligados a educacdo e a salde protestaram contra a medida, alegando que
diminuiriam os investimentos nessas areas. Atualmente, os Estados eram obrigados a aplicar 25%
de suas receitas em educacao e 12% na saude.

"A idéia era desvincular em torno de 10%, mas ndo para pagar custeio ou qualquer tipo de
gasto administrativo. Seria para gastos na educacgdo, salde e assisténcia social. Na verdade, nao
estamos desvinculando, estamos criando mobilidade social. Em um ano o Estado poderia investir
mais em educacdo, no outro, em salde ou assisténcia social, no Fome Zero", disse o relator da
reforma na CCJ (Comissao de Constituicdo e Justica), Romero Juca (PMDB-RR).

A declaracdo foi feita depois de uma reunido com o ministro Antonio Palocci Filho
(Fazenda), o secretario da Receita Federal, Jorge Rachid, o lider do governo no Senado, Aloizio
Mercadante (PT-SP) e o presidente da CCJ (Comiss@o de Constituicdo e Justica), Edison Lobao
(PFL-MA). O encontro durou cerca de duas horas. O objetivo da reunido foi detalhar as
modificacOes propostas pelo Senado no texto encaminhado pela Cémara. Uma delas era a
diferenciacdo da base de incidéncia do IPI (imposto federal) e do ICMS (estadual). Um mesmo
produto ndo podera ser tributado pelos dois impostos. Ficariam isentos do ICMS combustiveis,
bebidas e cigarros (FSP, 06/10/2003).

"Existem 20 mil itens tributados pelo IPI que passariam para o ICMS. Isso representa uma
arrecadacdo grande para alguns Estados. Para outros, que teriam prejuizo por conta da questdo

dos combustiveis, a idéia é criar um dispositivo que diga que ndo haverd prejuizo. A Unido
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equalizaria qualquer tipo de prejuizo”, afirmou Juca. Os senadores sairam da reunido sem uma
proposta concreta para o fim da guerra fiscal, principal atrito entre os Estados, o que a reforma
tributaria pretendia acabar. Como o texto aprovado na Camara estabeleceu que 0s incentivos
concedidos até 30 de setembro valeriam pelos proximos 11 anos, o fato gerou o acirramento da
guerra fiscal com o objetivo de atrair empresas até a expiracdo desse prazo. Qualquer alteracéo
feita no Senado teria de ser votadas novamente na Camara, 0 que SO deveria ocorrer no préximo
ano.

Para garantir a prorrogacdo da CPMF e da DRU, fundamentais para o orcamento federal
de 2004, a reforma devia ser fatiada. Esses pontos seriam aprovados sem alteracdo, o que
permitiria sua promulgagédo imediata. Os pontos polémicos da proposta seriam discutidos depois.
Assim, a reforma tributaria, que nem comecou a ser discutida na Comissdo de Constitui¢do e
Justica (CCJ) do Senado, precisara de um acordo para ser aprovada até 15 de dezembro, quando

se inicia o recesso parlamentar (Agéncia Camara, 09/10/2003).

A estratégia de trés etapas da reforma tributaria

Na verdade, a reforma tributéaria ainda teria um longo caminho no Senado. O relator,
senador Romero Juca (PMDB-RR), pretendia apresentar seu relatério preliminar em uma semana,
depois de concluir as audiéncias publicas com o ministro da Fazenda, Antonio Palocci e com
representantes do empresariado e de entidades de trabalhadores.

Os governadores tambem teriam papel fundamental na elaboracdo do relatério e seriam
ouvidos pela CCJ. O presidente da Comissdo, senador Edison Lobdo (PFL-BA), disse acreditar
que, se for mantido o acordo entre os lideres, a reforma tributaria estard aprovada até 15 de
dezembro, pois, se for para cumprir todos os prazos regimentais, ndo havera tempo de ser
aprovada antes do recesso parlamentar. Pelos prognosticos de Lobdo, o relatorio deveria ser
votado na CCJ até 7 de novembro (cerca de um més).

Mas os governadores reivindicavam ainda que os recursos da Cide sejam distribuidos aos
Estados, conforme acordo feito entre os governadores e o presidente Luiz Inacio Lula da Silva.
"A Cide é outra maluquice do relatorio da Camara", reclamou o governador de Sergipe, Jodo
Alves (PFL). Se esse dispositivo for suprimido pelo relator, o governo poderia usar outros

recursos para regulamentar a Cide, inclusive uma medida provisoria.
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Estava ganhando corpo entre os senadores a idéia de se aproveitar ao méximo, no Senado,
a proposta de reforma tributaria aprovada pela Camara, para que a promulgacao nédo fique restrita
as prorrogacdes da CPMF e DRU. O proprio relator, senador Romero Jucd (PMDB-RR),
manifestou a disposicdo de preservar 75% do texto da Camara, estabelecendo na Constituicéo,
por exemplo, a unificacdo da aliquota do ICMS.

Ficariam por legislagdo ordinaria e complementar a regulamentacdo da cobranga do
tributo e as competéncias do Confaz na defini¢do das aliquotas. Os senadores achavam que, sem
a simplificacdo do ICMS, as mudancas ndo poderiam se caracterizar como uma reforma
tributaria. A proposta defendida pelo lider do governo, senador Aloizio Mercadante (PT-SP), de
se retirar dos Estados o direito de cobrar ICMS sobre combustiveis, fumo e bebidas mercadorias
que passariam a ser tributadas pelo IPI ja foi rejeitada por muitos senadores e pelos governadores.
O senador Romero Juca pretende usar o recurso regimental da supressdao que ele mesmo
classificou de "tesoura™ - para dispensar pontos do relatério da Camara, que, por ndo serem
objeto de acordo, ndo poderiam também dificultar a tramitacdo de uma reforma mais profunda.

O ministro da Fazenda, Antonio Palocci, na audiéncia publica da Comissdo de
Constituicdo e Justica (CCJ) do Senado sobre reforma tributaria rebateu estudo do Instituto
Brasileiro de Planejamento Tributario (IBPT), indicando que houve um aumento da carga
tributéria de 0,9 ponto percentuais no primeiro semestre de 2003. "N&o sei de onde tiraram esses
dados", afirmou. "Infelizmente se divulgam dados sem nenhuma consisténcia®. O ministro
garantiu que os dados de arrecada¢do do governo federal mostram uma queda da carga tributaria.
Ele disse que o volume de tributos arrecadados pelo governo federal, este ano, estd em 21,4% do
PIB, inferior aos 23,7% registrados no ano passado. "Esse é o dado real que temos até agora. A
afirmacéo de que nos precisamos, no minimo, manter a carga este ano esta sendo um fato, e ndo
retorica”, disse.

Ja o governador do Rio Grande do Sul, Germano Rigotto (PMDB), em palestra no Rio de
Janeiro, criticou a atuacdo do ex-presidente FHC na proposta de reforma tributaria que enviou ao
Congresso. O entdo deputado Rigotto, que foi o relator da reforma tributaria, no governo passado.
"Se o presidente (FHC) queria a reforma tributaria, se deixou levar pela area econdmica, que ndo
queria", disse (Agéncia Camara, 28/10/2003).

Em 04 de novembro de 2003, o executivo e o legislativo negociaram a votagédo da reforma

tributaria no Senado. O relator, senador Romero Juca, discutiu com o Ministério da Fazenda a
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formula para aumentar em cerca de R$ 2 bilhdes o repasse dos recursos para as prefeituras pelo
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). Jucd admitiu que o aumento de repasse teria que
surgir de uma reducgdo na rendncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), mas nao
explicou qual seria 0 mecanismo adotado para a obtengéo deste resultado.

O relator ja incluiu no texto da reforma tributaria um dispositivo proibindo que os
exportadores recebessem seus créditos obtidos com o pagamento da Cofins com o ndo pagamento
de IPI. Isso, afirmou o relator, asseguraria uma reducdo na renuncia do IPI em cerca de R$ 4
bilhdes - R$ 1 bilhdo destes destinado aos municipios via FPM. Isso porque dos 49% da
arrecadacao do IPI e do Imposto de Renda, 22,5% sdo destinados aos municipios. Os outros R$ 2
bilhdes seriam obtidos por um outro mecanismo que Juca ndo quis anunciar. Isso significaria, na
pratica, aumentar o repasse para 24,5%.

No dia 29 de outubro de 2003, em uma votacdo simbdlica - houve apenas seis votos
contrérios -, a CCJ (Comissdo de Constituicdo e Justica) do Senado aprovou, o texto-base da
reforma tributaria. A comissdo era composta por 23 integrantes. Apés a apreciacao dos destaques,
que devia ocorrer na proOxima semana, 0 governo esperava votar em plenario o primeiro turno em
30 de novembro, e o segundo, no dia 15 de dezembro.

O contetdo aprovado simbolicamente contemplava temas vitais para 0 governo, como a
prorrogacdo da CPMF (o imposto do cheque) com a aliquota de 0,38%, a DRU (desvinculagao de
20% do Orcamento) e a cobranca de contribui¢cbes sociais sobre produtos importados,
responsavel por R$ 4,4 bilhdes na previsdo das receitas. O relatdrio de Juca alterou, porém, regras
importantes da principal proposta do projeto: a unificacdo da legislagdo do ICMS. Se o plenério
do Senado mantiver o texto, como era a tendéncia, o novo ICMS teria de ser novamente
analisado pela Camara, o que impediria sua aprovagdo naquele ano.

O verdadeiro embate, no entanto, foi prorrogado para a semana seguinte, quando seriam
apreciados mais de 400 matérias destacadas pelos senadores para votagdo em separado, a base do
governo teria que enfrentar seu maior desafio: ceder ou ndo a reivindicacdo dos governadores e
da oposicao de transformar em investimento da Unido a fundo perdido nos Estados o que hoje,
conforme o relatério aprovado, sdo linhas de financiamento contidas no Fundo de
Desenvolvimento Regional. "Se ndo tiver solucdo para o FDR, serd muito dificil continuar a
tramitacao", disse Rodolpho Tourinho (PFL-BA), analisando a votacdo em plenério, instancia em

que o0s ndo-alinhados (PFL, PSDB e PDT) somam 34 votos.
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A base do governo tinha 47 (FSP. 30/10/2003). Tourinho e Tasso Jereissati (PSDB-CE)
apresentaram pareceres em separado para marcar posi¢do. Eles ndo foram apreciados, pois a
preferéncia era para o texto do relator, Romero Juca (PMDB-RR). Da mesma forma que Juca,
Jereissati e Tourinho postergaram para 2007 a mudanca na forma de cobranga do ICMS (Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos), ponto nevralgico da reforma tributaria.

O relator foi o primeiro a sinalizar os caminhos para a negocia¢do, de olho no
cumprimento do prazo exiguo: votar o texto em plenario, em segundo turno, até 15 de dezembro.
"Meu relatorio esta levando em consideracdo a inseguranca [em relacdo a arrecadacdo] em um
momento em que ndo h& crescimento econdmico.” O lider do PMDB no Senado, Renan Calheiros
(AL), ressalvou que o relatorio de Jucé ndo era "a reforma que o pais precisa”, mas a possivel no
momento, tendo em vista a necessidade de iniciar a revisao da matriz tributaria garantindo a
arrecadacao. Calheiros também defendeu o FDR no perfil pleiteado pelos governadores.

A votacdo do relatorio foi simbdlica. Votaram contra o relatorio de Juca os pefelistas
César Borges (BA), Jorge Bornhausen (SC), José Jorge (PE) e Tourinho, além dos tucanos Tasso
Jereissati (CE) e Eduardo Azeredo (MG). "E evidente que estamos diante de uma reforma
capenga, para fazer caixa para 0 governo, contra o contribuinte”, disse Bornhausen. Interessado
na negociag¢do, mas compromissado com os interesses do Palacio, o lider do governo no Senado,
Aloizio Mercadante (PT-SP), foi mais comedido. "N&o é criando mais um fundo que se vai
resolver o problema do desenvolvimento regional. E preciso ter mais claros os objetivos."

Depois de criticar a proposta tucana - questionando a viabilidade de fundir no chamado
IVA (Imposto sobre Valor Adicionado) todos os impostos e contribuicfes - e a do PFL - por ser
contra a tributacdo progressiva do patrimonio -, Mercadante reafirmou a disposicdo do governo
de achar uma saida para o impasse gerado em torno do FDR. Sinalizou com a possibilidade de
condicionar a liberagédo das verbas a apreciacdo do Congresso. Nao havia recursos no Orgamento
para sustentar o FDR. A saida seria, conforme se discute nos bastidores, fechar a proposta agora
para implanta-la somente em 2005.

O Senado reagiu. Em 5 de novembro 2003, a oposicao discutiu no Senado uma forma de
reagir a decisdo do governo de editar a medida provisoria que retirou a cumulatividade da Cofins
e de ndo aceitar discutir o assunto na Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ), durante a
votacdo dos destaques ao relatério do senador Romero Juca (PMDB-RR). O senador Jefferson

Peres (PDT-AM) afirma que a intengdo era de boicotar a tramitacdo da reforma tributéria e talvez

108



FGV-EAESP/GVPESQUISA 109/227

até da previdenciaria. "Acho que o clima de entendimento acabou realmente"”, disse. Peres
reafirmou que o governo abusou do expediente da medida provisoria porque poderia ter enviado
ainda no inicio do ano, juntamente com a reforma tributaria, estabelecendo o fim da
cumulatividade. "O governo fez dessa forma porque nao queria que o Congresso discutisse a
defini¢do da aliquota”, avaliou (Agéncia Camara, 05/11/2003).

O lider do PSDB, Arthur Virgilio (AM), antes de reunido com o PFL, garantiu a
disposicdo de a oposicdo obstruir a votagdo de todos os projetos de interesse do governo,
inclusive na tramitacdo do Orcamento de 2004. Mercadante, lider governista, afirmou que nao
procede a reclamacédo da oposi¢do de querer discutir a medida provisoria da Cofins na CCJ, onde
estava sendo votada a reforma tributaria. O lider governista acreditava que poderia discutir com
0s senadores oposicionistas 0 assunto.

Assim, sem a presenca da oposicdo, a Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ) do
Senado encerrou a votacdo de quase 400 destaques ao relatério da reforma tributéria, a primeira
fase da reforma tributéria. Apenas dois destaques foram aprovados. Um deles, do senador Luiz
Otavio (PMDB-PA), previa a cobranca da aliquota minima do Imposto sobre Circulagcdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS) para equipamentos agricolas e o outro, do lider do governo no
Senado, Aloizio Mercadante (PT-SP), estabelecendo que ndo havera prazo de vigéncia dos
incentivos fiscais a cultura, que, pela legislacdo atual, perderia os incentivos dentro de 11 anos.
"0 pessoal da cultura ndo pode ser associado a guerra fiscal", argumentou Mercadante. O relator,
senador Romero Juca (PMDB-RR), ficou de incorporar algumas propostas ao texto, na segunda
fase de apresentacdo de emendas a reforma, em plenario. A matéria seguiu para o plenério, onde
correu novo prazo para apresentacdo de emendas (Agéncia Camara).

A Agéncia Camara noticiou dia 20 de novembro de 2003, que lideres da oposicéo e do
governo negociaram no Senado. Segundo a Agéncia Camara, a segunda fase da reforma
tributaria acertada entre lideres da oposi¢do e do governo no Senado previu a unificacdo do
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servi¢os (ICMS) em cinco aliquotas por lei federal
em 2005 e 2006. O lider do governo, Aloizio Mercadante (PT-SP), disse ap6s reunido dos lideres
em seu gabinete, que ndo chegou a ser discutida a forma pela qual esta unificacdo sera feita. O
senador Tasso Jereissati (PSDB-CE), porém, admitiu a hipdtese de se estabelecer 0s passos
necessarios a definicdo das aliquotas em texto no capitulo das disposi¢fes transitérias da

Constituicéo.
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Mercadante afirmou que seria necessario avaliar a questdo legislativa, j& que, para ser
promulgada juntamente com a primeira fase da reforma, o texto aprovado pela Camara deveria
ser mantido como esta. Apenas uma mudanca na tramitacdo da defini¢cdo das aliquotas seria
remetida de volta a Camara. "Isso, no entanto, ndo chegou a ser discutido hoje", disse
Mercadante. Durante este periodo seria implantado ainda o cadastro Gnico dos contribuintes, que
reuniria todos os tributos dos trés niveis da federacdo. Esta fase previu duas novidades: o seguro
contra perdas de receita em vigor a partir de 2005 e a previsdo de uma lei complementar "de
seguranca tributaria”, que incluiria a previsdo de uma reducéo da carga tributaria a partir de bons
resultados na economia do Pais.

O dispositivo de reducdo da carga tributéria incluiria a diminuicdo da aliquota da CPMF.
"O governo defendeu essa possibilidade na sua proposta original, alterada pela Camara, mas a
reducdo da CPMF estard no contexto da reducdo da carga tributaria”, disse Mercadante. A
terceira fase da reforma incluira a transformacdo do ICMS, IPI e ISS num sé imposto de valor
adicionado, o chamado IVA, a partir de 2007. Este imposto incidiria na fase final da
comercializacdo dos produtos, diferentemente do que acontece hoje com o ICMS, cobrado ao
longo da cadeia. Além disso, 0 acordo prevé a unificagdo de todas as contribui¢des sociais como
o0 PIS e Cofins, CSLL e CPMF.

O Fundo de Desenvolvimento Regional (FDR) seria adotado como uma compensacao
para o fim da guerra fiscal. Mercadante admitiu que ndo havia acordo sobre os detalhes do fundo
e sobre o fim da guerra fiscal. Uma parcela dos recursos ja poderia ser repassada para os Estados
em 2004. “O fundo esta associado ao fim da guerra fiscal e sera acionado progressivamente a
partir do fim dessa préatica e podera estar na primeira ou na segunda fase da reforma tributéria”,
disse.

No dia 19 de dezembro de 2003, depois de oito meses de tramitagdo na Cémara dos
Deputados e no Senado Federal, a Reforma Tributaria foi promulgada pelo Congresso. A
proposta de emenda a Constituicdo enviada pelo Executivo em abril daquele ano ficou dividida
em etapas, com vigéncias imediata e posteriores.

A primeira etapa, que passaria a vigorar imediatamente, era de interesse direto da Unido
e previa a prorrogacdo da cobranca da CPMF até 2007. Sem a Reforma, a aliquota da CPMF
cairia de 0,38% para 0,08% ja em 2004 e deixaria de ser cobrada em 2005, o que faria com que 0

Governo deixasse de arrecadar, apenas em 2004, R$ 20 bilhdes. Também nesta primeira etapa da
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Reforma Tributaria, estados e municipios ganharam a participagdo em 25% da arrecadacdo da
Cide - a contribuicdo cobrada sobre a venda de combustiveis - e também um Fundo para
compensar as perdas com o fim da cobranca de ICMS sobre as exportagdes. A extensdo dos
beneficios concedidos a Zona Franca de Manaus de 2013 para 2023, e dos incentivos da lei de
informatica de 2009 para 2019, também valeriam imediatamente. Outro ponto que entraria ja em
vigor era a desvinculagdo de 20% das receitas da Uniéo.

O restante da Reforma Tributéria teria previsdo para ser colocada em pratica até 2007.
Pelo texto, em 2004, os deputados teriam que discutir a unificacdo da legislacdo do ICMS, com a
reducdo do namero de aliquotas de 44 para 5. Esse ponto determinaria, a partir de 2005, o fim da
guerra fiscal, ou seja, os estados ndo poderdo mais oferecer isen¢des para atrair industrias, por
exemplo. O que também precisaria ser detalhado no ano de 2004, por meio de lei complementar,
era a reducdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) e a criacdo de uma espécie de
imposto Unico nacional para micro e pequenas empresas, 0 chamado Supersimples. J& a criacdo
do Imposto sobre o Valor Agregado (IVA), que reuniria o ICMS e outros tributos sobre a
producdo e o consumo, estaria prevista para 2007. A Reforma Tributaria também previa a
desoneracéo das folhas de pagamento, que seria feita por meio de medida provisoria, editada pelo
Governo, dentro de no méximo 120 dias.

Um acordo entre os lideres no Senado previa a redugdo gradativa da aliquota da CPMF de
0,38% para 0,08% e tornaria a contribuicdo definitiva. Mas para isso acontecer seria necessaria
outra emenda constitucional e uma lei complementar, que estabeleceria as condicGes para
disparar uma espécie de gatilho para reduzir a aliquota.

Em 11 de marco de 2004, o Senado devolveu a Cadmara a proposta de reforma tributaria
(PEC 228/04). A Comissdo Especial da Reforma Tributaria (PEC 228/04) promoveu sua primeira
reunido para definir o roteiro dos trabalhos da versdo encaminhada pelo Senado para a revisao da
Camara, que contém cerca de 120 dispositivos. No entanto, 2004 foi ano eleitoral — para prefeitos
e para vereadores — indicando nova parada no processo.

O presidente da comissdo foi o deputado Mussa Demes (PFL-PI), e o relator, Virgilio
Guimardes (PT-MG). O texto, de autoria do Poder Executivo, ja passou pela Camara, foi ao
Senado, que fez diversas alteragdes na proposta, e agora voltou novamente a Camara.

A Comissdo de Constituicdo e Justica e de Redacdo da Camara (CCJR) - que ndo analisa

0 meérito da matéria, mas apenas sua constitucionalidade — aprovou o parecer do deputado Osmar

111



FGV-EAESP/GVPESQUISA 112/227

Serraglio (PMDB-PR), favoravel a proposta. Segundo Serraglio, foi preservado 80% do texto
aprovado pela Camara dos Deputados em dezembro de 2003. Serraglio, no entanto, apresentou
emenda ao texto que transfere ao Poder Executivo a responsabilidade de elaborar projeto que
institua uma politica de desenvolvimento industrial, com o objetivo de reduzir as desigualdades
regionais. Pelo texto alterado pelo Senado, essa atribui¢do seria do préprio Senado (Agéncia
Cémara, 11/03/2004).

A seguir uma sintese da proposta que foi analisada pela comissdo especial, dividida da
seguinte forma:

- Itens introduzidos pelo Senado Federal, como a possibilidade da ndo-incidéncia do ICMS sobre
géneros alimenticios de primeira necessidade e 0 aumento do percentual de partilha destinado ao
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) de 22,5% para 23,5%.

- Itens aprovados pela Camara e alterados pelo Senado, como o fim da cobranga da taxa de
iluminacdo publica na conta de energia elétrica e a ressalva de que o ICMS sera cobrado no
destino nas operacdes com energia elétrica e petroleo.

- Itens alterados pela Cémara e mantidos pelo Senado, como o estabelecimento de aliquota
maxima do ICMS em 25%.

- Itens suprimidos pelo Senado Federal, a exemplo da cobranca de Imposto de Importacdo e de
Exportacdo sobre servicos e da obrigatoriedade de os estados entregarem aos respectivos
municipios 25% da parcela de IPI recebida da Unido.

- Itens promulgados, ou seja, que ja integram a Constituicdo, a exemplo dos que prorrogam a
Desvinculacao de Receitas da Unido e a CPMF.

O Executivo apelou para os poderes subnacionais, isto €, para 0os novos prefeitos para
pedir ao Congresso que retomasse a reforma tributéria. O presidente Luiz In&cio Lula da Silva
apelou aos 45 prefeitos a quem recebeu, no Palacio do Planalto, para que, juntamente com o0s
governadores, mobilizassem o Congresso Nacional para que retomasse a votacdo da reforma
tributaria, parada na Camara.

A prefeita eleita de Macei6, Kéatia Born, que falou pelo grupo de prefeitos, assegurou que
com a liberacdo desses recursos ainda este ano seria possivel assegurar 0 pagamento do décimo
terceiro salério dos servidores das prefeituras, evitando que os prefeitos tenham dificuldades com

suas contas e com a Lei de Responsabilidade Fiscal (Agéncia Camara, 9/11/2004).
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Embora a discussdo tenha sido predominantemente econdmica, o ministro da Fazenda,
Antbnio Palocci, que estava no gabinete de Lula quando os prefeitos chegaram, nédo participou
das conversacgdes. "Fez apenas um breve cumprimento, mas se retirou", informou o prefeito eleito
de Nova lguacu (RJ), Lindberg Faria (PT). Participaram, ainda, da reunido com os prefeitos o
ministro da Coordenacdo Politica, Aldo Rebelo, e o ministro-chefe da Casa Civil, José Dirceu. O
apelo foi feito depois que os prefeitos pediram que o governo garantisse 0 aumento de 1 ponto
percentual nos repasses do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), incluido na reforma
tributaria aprovada pelo Senado, ano passado.

A reforma tributéria que foi aprovada no Senado em 2003, incluiu 0 aumento dos repasses
federais pelo FPM, mas a proposta de emenda constitucional parou na Camara, depois de ser
aprovada pela Comissdo Especial. O projeto foi remetido ao plenario, mas parou desde que 0
governo saiu das negociacOes diante da falta de acordo entre os governadores para alterar as
regras do ICMS. Mesmo que fosse retomada a votacao, dificilmente ela poderia entrar em vigor
ainda em 2004, j& que séo necessarias duas votacdes com a aprovagdo de mais de 308 deputados.
A reforma tributéria previa a unificacdo das 27 legislagdes estaduais em uma so lei estadual. Os
governadores estavam criando dificuldades, temendo a perda de receita com o seu principal
imposto estadual.

No entanto, na Camara, os deputados ndo fecharam acordo. Na primeira sessdo
extraordinaria da Camara, destinada a analisar, em primeiro turno, a proposta de emenda a
Constituicdo (PEC) da Reforma Tributaria (15/12/2004), ndo foi possivel obter acordo em torno
da votacdo do aumento de 1% do repasse da arrecadacao de impostos federais para o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM). Vérios partidos ndo concordaram com a intencdo do
Governo de votar a PEC da Reforma Tributaria em seu conjunto.

Como ndo houve quorum por causa da obstrucdo de diversas legendas, o requerimento
apresentado pelo PL para a retirada de pauta da matéria ndo obteve niumero para sua aprovagao
ou rejeicdo e a sessdo foi encerrada. A presidente da Frente Nacional de Prefeitos, Katia Born, de
Maceid, que acompanhava as negociacOes sobre a Reforma Tributéria, lamentou a auséncia de
acordo para a votacdo da matéria ainda naquele ano. Ela disse que havia uma preocupagdo muito
grande, principalmente, em relacdo as prefeituras do Norte e Nordeste sobre a dificuldade que
teriam para pagar um salario minimo de R$ 300,00, a partir de maio, ja que ndo sera votado o

aumento de um ponto percentual dos repasses ao Fundo de Participagdo dos Municipios.
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Segundo Katia Born, os lideres informaram que alguns governadores do Centro-Oeste € 0
governador de Sdo Paulo ndo concordavam com os termos da reforma. Depois da discussdo sobre
a solucdo do impasse, o presidente Jodo Paulo Cunha iniciou nova sessdo extraordinaria com a
seguinte pauta:

- PL 6817/02, do deputado Celso Russomanno (PP-SP), ao qual estd apensado projeto do
Governo que propde a criagcdo do Conselho Federal de Jornalismo;

- 0 Projeto de Decreto Legislativo 1353/04, do Senado, que indica para ministro do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) o senador Luiz Otavio Oliveira Campos (PMDB-PA);

- a PEC Paralela da Previdéncia (227/04); e

- a PEC da reforma tributaria (285/04).

O presidente da Camara disse ainda que, durante a apreciacdo das outras matérias, 0s
lideres partidarios tentariam obter um acordo em torno dos pontos da reforma tributaria que
poderiam ser votados. Em 20 de dezembro 2004, o PFL obstrui votacdes no Senado, José
Agripino (RN), informou ao senador Mercadante que o PFL continuaria obstruindo a votacdo do
Orgamento e todas as votaces na Camara e do Senado a partir de 15 de fevereiro, caso a Camara
ndo aprovasse a reforma tributéria e a proposta de emenda paralela da previdéncia.

Em 16 de fevereiro de 2005, na reunido de lideres do Senado com o novo presidente da
Casa, Renan Calheiros (PMDB-AL), ficou acertado que eles conversariam com os colegas da
Camara sobre a prioridade que devia ser dada as reformas politica e tributaria e a concluséo da
reforma previdenciaria. Todos esses assuntos tramitam na Cémara. Como uma das poucas
matérias pendentes no Senado é o projeto de lei de recuperacéo e preservacdo da Mata Atlantica,
o lider do governo, Aloizio Mercadante (PT-SP) acredita que seria possivel a Casa comecar a
examinar propostas para modificar o processo de votacdo do orcamento e o rito das medidas
provisorias.

O lider do PFL, senador Agripino Maia (RN), no entanto, avisou que se ndo fossem
votadas a PEC paralela da Previdéncia e a reforma tributaria, a oposi¢do vai continuaria
obstruindo os trabalhos de votacdo. Poucos dias depois, 18 de fevereiro de 2005, prefeitos pediam
apoio do presidente da Camara, Severino Cavalcanti, para aprovar a reforma tributaria. Severino
almogou com os prefeitos do PT Marcelo Déda, de Aracaju (SE); Newton Lima Neto, de S&o
Carlos (SP); e Jodo Paulo, do Recife (PE), recém-eleito para a presidéncia da Frente Nacional dos

Prefeitos.
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Severino Cavalcanti ndo quis falar em prazos, mas disse que vai fazer o possivel para que
0s pontos da reforma tributaria entrassem logo em votacdo. Segundo o prefeito de Aracaju,
Marcelo Déda, o presidente da Camara admitiu ser um aliado estratégico das cidades brasileiras
nas discussdes dos pontos de interesse na Camara (O Globo, 18/02/2005).

Um dos itens que os prefeitos consideravam importante € o aumento um ponto percentual
no Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), que passaria de 22,5% para 23,5% ao ano. Isso
representaria R$ 1,2 bilhdo a mais para as prefeituras a cada ano. O Fundo é formado por parcela
do que ¢ arrecadado pelo Imposto de Renda e pelo Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
e é destinado pela Unido aos municipios. O aumento, segundo os prefeitos, beneficiaria os
municipios menores. Marcelo Déda explicou que o percentual que cada um recebe do Fundo
varia de acordo com o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) dos municipios. Quanto mais
baixo o indice, maior o repasse. Dai a importancia para 0os mais pobres. Por outro lado, a
simplificacdo tributaria e a unificacdo das aliquotas do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias

e Servicos (ICMS) beneficiaria as capitais e as cidades maiores.

Considerac6es Finais

Em suma, na detalhada descri¢do da tramitacdo da Reforma Tributaria do Governo Lula é
necessario destacar a fragilidade do compromisso descentralizador da Constituicdo de 1988, na
medida em que ele esta imbricado com a delegacdo para a Unido de poder de aumentar a
arrecadacdo via contribuicdes sociais. Esta fragilidade se verificou nos conflitos federativos que
caracterizaram a Reforma Tributéaria do Governo Lula, em particular no tema da prorrogacao e da
distribuicdo das contribuigdes sociais, como a CPMF, a CIDE e a DRU. O clima de aparente
consenso entre a Unido e os Governos Estaduais, no momento da entrega conjunta das reformas
tributaria e previdenciaria ao Congresso logo se desvaneceu, diante do crescente conflito entre os
atores politicos pela partilha do bolo tributario. A Unido queria que a prorrogacdo da CPMF e da
DRU fosse aprovada antes do final do ano, pois elas valiam sé até 31 de dezembro daquele ano
(2003). Para valer a partir de janeiro de 2004, a aprovacdo teria que ocorrer com uma
antecedéncia de trés meses. Os Estados e 0os Municipios apresentaram uma lista de reivindicacfes
durante todo o processo, muitas vezes marcando grandes divergéncias entre eles. Os principais

pontos de divergéncia relacionavam-se especialmente a questdo do ICMS (unificagdo de
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aliquotas e tributagdo na origem ou destino) e da criagdo de um fundo de desenvolvimento

regional, que deveria beneficiar, primeiramente, os estados do Norte, Nordeste e Centro-Oeste,

mas depois foram incluidos o Rio de Janeiro e o Norte de Minas Gerais. Contudo, todos

concordavam com a reivindicacdo de maior participacdo nas contribuigdes federais, a CPMF, a

CIDE e a DRU, e a criagdo de fundos de compensacéo para estados exportadores, em virtude da

Lei Kandir.

Assim, o jogo politico da reforma tributéaria foi marcado por grandes disputas horizontais

e verticais. As disputas horizontais envolveram a formacdo de varias clivagens entre o0s

governadores e os prefeitos: em um momento, a aglutinacdo se deu em torno de interesses

regionais, em outros, se deu em torno de interesses econémicos (Estados mais e menos

desenvolvidos) ou partidarios. As disputas verticais se deram em torno da redistribuicdo de

recursos entre os niveis nacional e subnacionais.Vale ressaltar também conflitos dentro do

Executivo Federal, entre a Casa Civil, José Dirceu,

mais aberta as reivindicacdes dos

governadores, € 0 Ministério da Fazenda, Antonio Palocci Filho, mais atento a reacdo dos

mercados internacionais diante das eventuais perdas de receita da Unido para 0s entes

federativos.

Outro aspecto interessante a se destacar € 0o imbricamento entre o processo da reforma

tributaria e da previdenciaria, fazendo com que muitas vezes temas de um fossem objeto de

negociagdo na outra.

Para melhor avaliar o processo de tramitacdo da reforma tributaria no governo Lula, seus

impasses e dilemas, € interessante retomar as iniciativas anteriores, fazendo um balanco delas.

Em outras palavras, além de uma analise sincrdnica, procurando observar as relacdes que existem

entre os processos das reformas tributaria e previdenciaria do Governo Lula, é importante fazer

uma analise diacrénica confrontando iniciativas anteriores de reformas tributarias. O quadro a

seguir nos ajuda nesta sintese.

Quadro 4: Principais propostas e mudancas na area tributaria entre 1988 e 2005

Comisséo Ary Osvaldo
Matos Filho (Gov. Collor)

Governo FHC

Governo Lula

Mudangas

®» criacdo de um Imposto
sobre Valor Adicionado (a
partir da fusdo do IPI, ICMS e

= criacdo de um novo IVA,
integrando o IP1 e 0 ICMS;

= diminui¢do dos impostos de

» ICMS:
1) manttm a competéncia

estadual;

®» 13 de julho de 1993:
institui o Imposto Provisorio

sobre a Movimentagcdo ou a
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ISS) pago no destino;

®» desoneracdo plena das
exportacoes;

= climinagdo de contribuicbes
sociais, com privatizacdo
parcial da previdéncia social;
» criacéo de uma
Contribuicéo sobre Transagdes
Financeiras (adotada depois
como IPMF e CPMF);

®» criagdo de um imposto
sobre ativos e de impostos
seletivos sobre energia elétrica

e combustiveis.

para bens de capital;
» fim do ICMS

produtos para exportagao;

sobre

= criacdo de um fundo para
compensar 0s Estados
exportadores pela perda de
receita do ICMS;

» jsengdo fiscal para
produtos agricolas e reducédo
do ICMS da cesta bésica;

= transferéncia para Estados e
Municipios da cobranca do
imposto territorial rural (ITR);
= eliminacdo das brechas que

reduzem a receita do ICMS.

2) prop0e a uniformizagdo das
legislagdes;

3) propde a regulagdo por LC;
4) é vedada a adogdo de norma
estadual autbnoma;

5) propde uniformizacdo das
aliquotas: maximo de 5,
decididas por Resolugdo do
Senado Federal;

6) cobranga na origem;

7) é vedada a concessdo de
beneficios e incentivos
fiscais..

8) constitucionaliza a isengédo
do ICMS concedida na Lei

Kandir.

» Propde  retirar da
constituicdlo  os  critérios
definidores do indice de

participacdo dos municipios
no ICMS,

matéria para LC.

deixando esta
» |mposto territorial rural:
transferi-lo para competéncia
dos Estados e do Distrito
mantendo a
LC;

mantém destinacdo de 50% da

Federal,
regulamentacdo  por
arrecadacao desse tributo para
0 Municipio de localizacdo do
imovel.

» Imposto sobre a
transmissdo causa mortis e
doagdo de bens ou direitos
(ITCD):

progressividade.

determina a

» Imposto municipal

Transmissdo de Valores e de
Créditos e Direitos de
Natureza Financeira — IPMF

(Lei Complementar n° 77) .

®» 02 de margo de 1994:
criagdo do Fundo Social de
Emergéncia (Emenda
Constitucional de Revisdo n°

1);

= 04 de marco de 1996: o
Fundo Social de Emergéncia é
transformado em Fundo de
Estabilizacdo Fiscal (Emenda
Constitucional n° 10).

» 13 de setembro de 1996:
promulgada a Lei Kandir

(Lei Complementar n° 87);

» 25 de outubro de 1996:
institui a Contribuicdo
Provisoria sobre
Movimentacéo ou
Transmissdo de Valores ou de
Direitos  de
Natureza Financeira - CPMF

(Lei Ordinaria n° 9311).

Créditos e

» 15 de dezembro de 1997:
prorroga por
CPMF (Lei
9539).

24 meses a

Ordinaria n°

» 18 de margo de 1999:

prorroga por 36 meses a
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incidente sobre a transmisséo
inter vivos de bens imdveis ou
de direitos sobre estes (ITBI):
autoriza a progressividade e a
aplicacéo de aliquotas
diferenciadas.

» Propde destinar 2% da
arrecadacdo do IR e do IPI
para um fundo nacional de
desenvolvimento regional.

®» Carater permanente da
CPMF, para financiamento
exclusivo da  Seguridade
Social.

» A prorrogagdo  da
desvinculagdo de receitas da
Unido (DRU) para o periodo
de 2003 e 2007.

» Nova disposicdo sobre a
Contribuicdo sobre o lucro
liquido das pessoas juridicas
(CSLL), vedando a adogdo de
aliquotas menores  para
instituicdes financeiras.

®» A ndo-cumulatividade da
contribuigdo para 0
financiamento da seguridade
social (COFINS), para alguns
setores de  atividade
econbmica definidos em lei
ordinéria.

®» Substituicdo, total ou
parcial, da contribui¢do social
sobre a folha de salérios por
outra que incida sobre receita
ou faturamento, de forma néo-

cumulativa.

CPMF (Emenda

Constitucional n° 21)

®» 21 de janeiro de 2004:
institui a Contribuicdo de
Intervencdo  no  Dominio
Econdmico incidente sobre a
Importacédo e a
Comercializacdo de Petréleo e
seus derivados, gas natural e
seus derivados, e alcool etilico
combustivel - Cide (Medida

Proviséria n°® 161).

®» 04 de maio de 2004:
regulamenta a partilha com os
Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios da arrecadacdo
da contribuicdo de Intervencédo
no Dominio  Econdmico
incidente sobre a Importagdo e
a Comercializacdo de Petréleo
e seus derivados, gas natural e
seus derivados, e élcool etilico
combustivel - Cide (Lei
Ordinaria n° 10866).
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» Regulamentagéo
constitucional do programa de

renda minima.

Fonte: Campos (2002), Melo (2002) e www.senado.gov.br/sicon

O exame deste quadro faz ressaltar a dimenséo analitica enfatizada na abordagem sobre o
processo de reformas que estamos estudando aqui, qual seja a dimensédo historica que supbe o
amadurecimento do processo ao longo do tempo, abrindo possibilidades de negociacéo antes ndo
existentes, fechando caminhos ja percorridos e induzindo novas posicdes por parte dos atores
envolvidos, etc.. Assim, 0 quadro acima indica que a “agenda base” da Reforma Tributaria foi
construida ao longo da década de 90, com temas que ja estavam colocados desde a primeira
tentativa de elaboragdo de um projeto de reforma tributaria e outros que apareceram
gradativamente, como ocorreu na Reforma da Previdéncia. Por isso € preciso ir além de uma
andlise exclusivamente institucionalista.

Voltando a Reforma Tributaria dos governos anteriores, pode-se vé-las ndo s6 como
experiéncias fracassadas, mas também como constitutivas de uma agenda que gradativamente vai
se firmando na cena politica do pais. Assim, a discussdo entre os atores politicos e sociais sobre
Reforma do Governo Lula ndo partiu do mesmo patamar da Reforma do Governo FHC,
ocorrendo um processo de gestagdo de consenso, certamente mais dificil e menos amadurecido
do que o ocorrido em relacdo & area previdenciaria, na qual o enfrentamento dos graves déficits
ndo poderia mais ser adiado.

Fazendo um balango do que foi alterado no quadro tributario no Brasil a partir das
primeiras iniciativas reformistas no inicio dos anos 90, pode-se indicar o seguinte: se em meados
de 1993, a criacdo do Fundo Social de Emergéncia marcou a primeira mudanca dentro de um
processo de descentralizacdo fiscal que vinha ocorrendo ap6s a Constituicdo de 1988 na diregédo
de uma maior centralizagdo, a partilha da CIDE foi o primeiro movimento contra a centralizagdo
fiscal.

Na verdade, a principal mudanca trazida no Governo Lula foi a partilha da CIDE.
Conforme foi mostrado, durante a tramitacdo da PEC 41/03 na CESP da Céamara, o0s
governadores fecharam na reivindicacdo da participacdo dos Estados na CPMF, mas o Governo

Federal sinalizou que ndo aceitaria e somente cederia uma parcela da CIDE (25%).
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ANexos

Quadro 5: Cronologia das principais etapas da tramitacdo da Reforma Tributaria do Governo Lula

Proposicéo

PEC 41/03

Autoria

Executivo Federal

Duracéo da tramitacdo na Camara

13 meses (incluindo as tramitacbes das PECs

desmembradas)
Data de chegada a Camara 30/04/2003
Encaminhado a CCJR (Comissdo de Constitui¢do, Justica e | 06/05/2003
Redacéo).
Aprovacdo do parecer do relator da CCJR, Dep. Osmar | 29/05/2003
Serraglio, pela admissibilidade, com emendas.
Constituicdo da Comissao Especial (CESP) 04/06/2003
Apresentacdo de 466 emendas na CESP 28/07/2003
Apresentacdo do parecer do relator da CESP, Dep. Virgilio | 18/08/2003
Guimarées (PT-MG)
Aprovacdo do parecer 22/08/2003
Discussado em primeiro turno 02/09/2003
Votacdo do Requerimento do Dep. Luiz Sérgio solicitando | 03/09/2003
preferéncia para a votacdo da Emenda Aglutinativa
Substitutiva Global de Plenério n° 27.
Aprovada a Emenda Aglutinativa Substitutiva Global de | 04/09/2003
Plenario n°® 27, ressalvados os Destaques e as Emendas
Aglutinativas. Sim: 378; Nao: 53; Abst.: 0; Total: 431.
Votacdo das Emendas Aglutinativas 17/09/2003
Discussao em segundo turno 24/09/2003
Aprovada esta Proposta de Emenda a Constituicdo n° 41, de | 24/09/2003
2003, em segundo turno, ressalvados os Destaques. Sim: 346;
Nd&o: 92; Abst. 0: Total: 438. A matéria vai ao Senado Federal.
(PEC 41-D/03)
Despacho para o Senado (PEC 00074/03) 25/09/2003
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Promulgacédo da Emenda Constitucional n° 42. Alterando a
nova Constituicdo Federal, incluindo a Emenda a Constituicdo
n° 42, de 2003 - Reforma Tributaria.

31/12/2003

Texto desmembrado da PEC n° 41/03 (na Camara) e n° 74
/03 (no Senado)

07/01/2004 (PEC 228/04)
25/03/2004 (PEC 255/04).

A PEC 228/04 é encaminhada a CCJR

09/01/2004

Aprovado por Unanimidade o Parecer do relator da CCJR com
Complementag&o de Voto.

04/02/2004

Constituicdo da Comisséo Especial (CESP)

10/02/2004

Encerrado o prazo para emendas na CESP. Foram

apresentadas 100 emendas.

12/3/2004

Aprovacdo do parecer favoravel do relator Dep. Virgilio
Guimaraes da PEC 228-A de 2004.

23/03/2004

Discussdo em primeiro turno. Aprovado o Substitutivo adotado
pela Comissdo Especial a Proposta de Emenda a Constituicéo
n° 228, de 2004, em primeiro turno. Sim: 343; Ndo: 1; Abst. O;
Total: 344. A matéria retorna & Comissdo Especial para
elaborar a redacdo para o segundo turno.

24/3/2004

COORDENACAO DE COMISSOES PERMANENTES
(CCP). Encaminhada a publicacdo no DCD de 26/03/04 a PEC
228-C/04 (Redacdo para o Segundo Turno de Discussdo da
PEC 228-B/04).

25/3/2004

MESA DIRETORA DA CAMARA DOS DEPUTADOS.
Recebido o Of. 003/04-Pres da CESP, datado de 23.03.04, a
Presidéncia da Camara dos Deputados comunicando que a
Comissdo, em reunido ordinéria realizada no dia 23/03/04,
deliberou por desmembrar a PEC 228/04 para constituir
nova proposi¢cdo, permanecendo a PEC 228/04 com a
proposta de modificacdo do art. 159 da CF. Neste sentido,
encaminha o texto desmembrado que devera tramitar como
outra Proposta de Emenda a Constitui¢do, juntamente com as

emendas que recebeu da referida Comisséo.

25/3/2004

Discussdo em segundo turno. Aprovada a Proposta de Emenda

31/3/2004
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a Constituicdo n° 228-C, de 2004, em segundo turno. Sim: 416;
Néo: 1; Abst.: O; Total: 417. A Matéria vai ao Senado Federal.
(PEC 228-D/04).

Remessa ao Senado Federal, através do Of PS-GSE/371/04.

6/4/2004

Comissdo Especial destinada a proferir parecer a Proposta de
Emenda a Constituicdo n°® 228-A, de 2004, que "altera o
Sistema Tributario Nacional e d& outras providéncias".
(PEC22804) - As Comissdes de o Especial destinada a
proferir parecer a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 255,
de 2004, que "altera o Sistema Tributario Nacional e da outras
providéncias". e o Especial destinada a proferir parecer a
Proposta de Emenda a Constituicdo n® 228-A, de 2004, que
"altera o Sistema Tributdrio Nacional e d& outras

providéncias". (Novo Despacho)

19/5/2004

Encontra-se tramitando na Camara dos Deputados.

Abril/05
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Quadro 6: Comparacdo dos pontos do texto da reforma tributaria do Governo Lula, em cada etapa da tramitacdo leqgislativa.

Pontos da Entrada na CD da PEC 41/03. Saida da CD da PEC 41/03. Saida do SF do texto desmembrado da PEC

Reforma n° 41/03 (na CD) e n° 74 /03 (no SF).
Normas A autorizacdo de adocdo, por lei
Gerais complementar, de diferencia¢fes tributarias

para  coibir  praticas  anticoncorrenciais
. A instituicdo da noventena no principio da
anterioridade (prazo de noventa dias para a
vigéncia de lei que crie ou aumente impostos);
. A definicdo de que uma lei complementar
podera instituir regime Gnico de arrecadacao
dos impostos e contribui¢des da Unido, estados,
Distrito Federal e municipios (Supersimples);
. A proibicdo da vinculacdo de receitas de
impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, exceto: a
reparticio da arrecadacdo dos impostos
destinados aos municipios e a realizada pela
Unido; a destinacdo de recursos para as agoes e
servicos publicos de salde, para manutengdo e
desenvolvimento do ensino e para realizagdo de
atividades da administracdo tributaria; e a
prestacdo de garantias as operacdes de crédito

por antecipac&o de receita.
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ICMS

1) mantém a competéncia estadual;

2) prop0e a uniformizacéo das legislacdes;
3) prop0e a regulagdo por LC;

4) é vedada a adogéo de norma estadual
autbnoma;

5) prop&e uniformizacdo das aliquotas:
maximo de 5, decididas por Resolucdo do
Senado Federal,

6) cobranca na origem;

7) é vedada a concessdo de beneficios e
incentivos fiscais: fim da guerra fiscal.

8) constitucionaliza a isencdo do ICMS
concedida na Lei Kandir.

9) Propde retirar da constituicdo os critérios
definidores do indice de participacéo dos
municipios no ICMS, deixando esta matéria
para LC.

10) Propde destinar 2% da arrecadagdo do IR e
do IPI para um fundo nacional de

desenvolvimento regional.

. Aliquotas: Unificacdo da legislacéo, com
cinco aliquotas nacionais, sendo que a maxima
ndo podera ultrapassar 25% e a minima sera a
da cesta basica e de alguns medicamentos. Por
trés anos, cada Estado ainda podera manter
guatro produtos com aliquotas superiores em
trés pontos porcentuais ao padrdo nacional.

. Partilha: A receita do ICMS que incidir sobre
as vendas de um Estado para o outro continuara
sendo compartilhada como hoje por mais trés
anos. A partir de 2007, a parcela que cabe ao
Estado produtor (origem) sera
progressivamente reduzida, sendo transferida
ao Estado consumidor (destino)

. Exportac6es: Desoneracdo das exportagdes e
ressarcimento dos Estados pelas perdas de
receita. O valor e os critérios de repasse do
fundo serdo definidos em lei, mas o Ministério
da Fazenda ja se comprometeu a repassar R$ 6
bilhdes por ano, e mais R$ 2 bilhdes se a
arrecadacdo dos Estados tiver queda real. Os
repasses cessardo quando for concluida a
transicdo do ICMS da origem para o destino

. Guerra fiscal: Proibicdo de concesséo de

. A ndo-incidéncia ampla do ICMS na
exportagéo;

. A ndo-incidéncia do ICMS sobre a
radiodifuséo;

. A definicdo de critérios de compensacéo por
perdas de arrecadacdo do ICMS com
exportacdes;

. A instituigdo de adicional de ICMS sobre
supérfluos, destinado ao combate a pobreza,
cabendo a lei federal definir o que séo
supérfluos.

. Beneficios fiscais especificos

. A extensdo, por dez anos, da Zona Franca de
Manaus;

. A extensdo, por mais dez anos, dos incentivos
fiscais a informatica;

. A definicdo de que cabera ao Poder Executivo
apresentar projeto de lei que disciplinara os
beneficios fiscais para a capacitacdo do setor de
tecnologia da informacéo, que vigerao até
2019;

. O aumento do alcance do critério da defesa do
meio ambiente entre os principios da ordem

econdmica;
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novos incentivos fiscais apos 30 de setembro e
extincdo dos atuais beneficios em 11 anos. No
caso da Zona Franca de Manaus, os beneficios
sdo prorrogados até 2023. O governo se
comprometeu também em prorrogar até 2019
os incentivos da Lei de Informatica.

. Fundo de Desenvolvimento Regional: serd
composto por 2% da arrecadacéo do IP1 e do
Imposto de Renda. O dinheiro, estimado em R$
2,1 bilhGes por ano, sera repassado aos Estados
do Norte, Nordeste e Centro Oeste, e ainda ao
Rio de Janeiro e Minas Gerais, que tem areas

de baixo desenvolvimento

. A possibilidade de vinculagao de percentual
de até 0,5% da receita tributaria liquida dos
estados para politicas de inclusdo e promogéo
social;

. A possibilidade de vinculagdo de percentual
de até 0,5% da receita tributaria liquida dos

estados para projetos culturais.

Contribuicdes

Federais

. Caréter permanente da CPMF, para
financiamento exclusivo da Seguridade Social.
. Nova disposicéo sobre a Contribuicdo sobre o
lucro liquido das pessoas juridicas (CSLL),
vedando a adocdo de aliquotas menores para
instituicdes financeiras.

. A ndo-cumulatividade da contribuicdo para o
financiamento da seguridade social (COFINS),
para alguns setores de atividade econémica
definidos em lei ordinéria.

. Substituicdo, total ou parcial, da contribui¢do

. CPMF: Prorrogacéo da atual aliquota de
0,38%, que cairia para 0,08% em 1° de janeiro,
até 31 de dezembro de 2007. A receita
permanece inteiramente com a Unido e
vinculada como hoje a seguridade social: 0,2%
para salde, 0,1% para previdéncia e 0,08%
para o fundo de combate a pobreza

. PIS/ICOFINS: Incidéncia sobre os produtos
importados e de forma ndo cumulativa. As
mudancas na Cofins dependeréo, entretanto, de

uma lei estabelecendo quais setores

. CPMF: A prorrogacdo da Contribuicdo
Provisdria sobre Movimentagao Financeira
(CPMF) e a vigéncia da lei que a instituiu, com
aliquota de 0,38%, até o ano de 2007.

. Cofins

. A'inclusdo da contribuicao social do
importador de bens ou servigos do exterior
entre as fontes de financiamento da seguridade
social;

. A autorizacdo para a regulagdo da ndo-

cumulatividade da Cofins e da contribuicéo do
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social sobre a folha de salarios por outra que
incida sobre receita ou faturamento, de forma

nao-cumulativa.

econdmicos terdo sua base de calculo alterada e
com qual aliquota

.PREVIDENCIARIA: Transformagéo gradual
da contribuicdo patronal sobre a folha de
pagamento em contribuicdo sobre a receita ou 0
faturamento

. CIDE: Transferéncia de 25% da contribuicdo
sobre combustiveis para Estados (18,75%) e
municipios (6,25%). O critério de partilha sera
definido em medida provisoria, mas deve
considerar a extensdo de malha rodoviéria, o
consumo de combustiveis, a populacdo. Um

montante de 10% seré dividido igualmente

importador;

. A substituicdo de contribuicdo sobre a folha
por um substituto da Cofins, ndo

cumulativo.

. Cide

. A definicdo de que 25% da arrecadacéo da
Contribuicao de Intervencdo no Dominio
Econdémico (Cide) destinada aos estados e DF -
gue representam 25% do total arrecadado pela
Unido - serdo destinados a seus municipios;

. A vigéncia da Cide partilhavel;

. O condicionamento a regulamentacéo por lei
da determinacéo de distribuir a Cide pela Unido
para os estados e destes para 0s municipios;

. A previsdo de incidéncia de contribuigdes
sociais e de intervencdo sobre o dominio
econdmico (Cide) sobre a importacéo de

petroleo, gas natural, alcool e derivados.

IPI Sobre . Reducdo do imposto que incide sobre . A autorizacdo para que o legislador regule a
Bens de maquinas e equipamentos sera definida em lei, | desoneragdo do IPI sobre bens de capital.
Capital devendo comegar por 50%

Imposto . Imposto sobre a transmissdo causa mortis e . ITCD: As herangas e doac0es terdo aliquotas | . ITR

Sobre doacdo de bens ou direitos (ITCD): determina | progressivas, tanto maiores quando o valor . A progressividade do Imposto Territorial
Patrimonio a progressividade. transferido. A aliquota maxima néo podera Rural (ITR) e a permissdo para que seja
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. Imposto sobre grandes fortunas: propde a
eliminacdo da necessidade de regulamentacdo
por Lei Complementar (LC).

. Imposto municipal incidente sobre a
transmissdo inter vivos de bens iméveis ou de
direitos sobre estes (ITBI): autoriza a
progressividade e a aplicacdo de aliquotas
diferenciadas

. Imposto territorial rural: transferi-lo para
competéncia dos Estados e do Distrito Federal,
mantendo a regulamentacdo por LC; mantém
destinacdo de 50% da arrecadacdo desse
tributo para o Municipio de localizacdo do

imdvel.

ultrapassar 15% (hoje é 4% em todos 0s casos)
. ITBI: A transferéncia de bens iméveis podera
ser tributada com aliquotas progressivas, de
acordo com o valor e a localiza¢do do imovel.

. IPVA: O tributo dos veiculos automotores
também incidir sobre embarcagdes e avides

. ITR: O Imposto Territorial Rural podera ser
transferido da Unido para os municipios por
meio de convénio. As prefeituras que ndo
tiverem estrutura para cobrar o tributo

receberdo 50% do valor arrecadado pela Unido

administrado e arrecadado pelos municipios,
mediante convénios;

. A destinacdo aos municipios de 50% do ITR
arrecadado relativos aos iméveis situados neles,
cabendo-lhes a totalidade da arrecadacéo caso
realizem sua fiscalizacéo e cobranca.

IPVA

. A fixacéo de aliquotas minimas do Imposto
sobre Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA) pelo Senado e de aliquotas

diferenciadas por tipo e utilizacéo.

Ajuste Fiscal

A prorrogacdo da desvinculagdo de receitas da
Unido para o periodo de 2003 e 2007.

Desvinculacao de Receitas da Unido (DRU):
o0 governo federal podera usar livremente 20%
de sua arrecadagdo, inclusive aquela vinculada
a seguridade social ou a investimentos em

infra-estrutura, até 2007

Desvinculacao de Receitas da Unido (DRU):
A prorrogacdo da Desvinculagdo de Receitas da
Unido (DRU) até o ano de 2007.

Continuacdo quadro 6:
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Pontos da Itens aprovados na Camara e | Itens suprimidos pelo Senado. Itens aprovados na Cémara e | Itens introduzidos pelo Senado.
Reforma mantidos pelo Senado. alterados pelo Senado.

Normas . A nova contribuicdo especial | lluminagdo publica A flexibilizaco dos precatorios,
Gerais sobre servigo de limpeza publica; | . O fim da permissdo de cobranga, | limitando a obrigatoriedade de

. A previsdo de convalidacdo das
taxas de limpeza consideradas
inconstitucionais;

A cobranca de Imposto de
Importacdo e de Exportacdo sobre
Servigos;

A abertura ao publico das

informacbes sobre incentivos
fiscais concedidos a pessoas
juridicas;

. A previsdo de aliquotas maximas
da Contribuicdo Social sobre o
(CSLL)

financeiras;

Lucro Liquido para
instituicdes
. A plena explicitagdo do conceito
de veiculos automotores;
. A possibilidade de instituicdo de
empréstimo  compulsério  para
atender a despesas extraordindrias

decorrentes de desastre ambiental;

na fatura de consumo de energia
elétrica, da Contribuicdo Especial
sobre Servico de Iluminagdo
Publica (Cosip), a exce¢do das
inddstrias consumidoras de mais
de 15 Kw;
Confaz

A substituicdo, do 6rgédo
sucedaneo do Confaz para o
Senado, da ratificacdo da

vinculagdo de mercadorias a

aliquotas;
. A inclusdo de representante da
Unido no 6rgdo colegiado

integrado por representante dos
estados e do DF, a semelhanca do
gue ja acontece atualmente com o

Confaz.

provisionamen-to a 2% da receita
corrente liquida e permitindo o
parcelamento do excedente em até
120 parcelas;

A definicdo de critérios de
aplicacdo dos recursos do FNDR,
sendo 93% nas Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste e 7% nas
areas menos desenvolvidas das
Regides Sul e Sudeste. Os
municipios dessas regiGes devem
ser beneficiarios de 25% desses
recursos mediante convénios;

. A prescricdo de mecanismo de
controle da carga tributaria.

ICMS

. A previsdo de possibilidade de
isencdo de ICMS para operacOes
com géneros alimenticios de

primeira necessidade; energia
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A manutencdo do texto da
Constituicdo  que  estabelece
limitagcGes ao trafego de pessoas
ou bens, por meio de tributos
interestaduais ou intermunicipais,
ressalvada a cobranga de pedagio
pela utilizacdo de vias
conservadas pelo Poder Publico.
A proposta da Camara propde
eliminar do texto as estradas

conservadas pelo Poder Pdblico.

elétrica de baixo consumo;
insumos agropecuarios, inclusive
com material reprodutivo
destinado a0  melhoramento
genético animal e vegetal; e
medicamentos de uso humano,
segundo condicBes e listas
definidas em lei complementar;

. A autorizacdo de diferenciacdo
de aliquotas do ICMS sobre
hipoteses diversas de consumo de
energia elétrica;

. A explicitagdo da ndo-incidéncia
do ICMS sobre a TV por
assinatura;

A possibilidade de concessdo de
beneficios ou incentivos fiscais
para atendimento a programas
culturais e assistenciais previstos
em lei complementar;

. A previsdo de que o 6rgdo
substituto do Conselho Nacional
de Politica Fazendaria (Confaz)

possa reduzir e restabelecer

131




FGV-EAESP/GVPESQUISA

132/227

aliquotas do ICMS;

. A previsdo de concessdo de
beneficios ou incentivos fiscais
nas hipéteses previstas em lei
complementar relacionadas a
tratados internacionais e a
atividades de comércio exterior;
A determinagdo ao Poder
Executivo do encaminhamento de
projeto de lei complementar, no
prazo de 90 dias da promulgacdo
da PEC, estabelecendo sistema de
ressarcimento de perdas
eventualmente  sofridas  pelos
Estados e DF com a implantacdo
da nova sistematica do ICMS;

A permissdo de que uma lei
complementar possa excepcionar
a proibicéo de aproveitamento de
créditos contra a parcela devida
ao estado de destino, na hipotese
de ser criado sistema de
compensacao origem-destino;

A determinacdo para que seja
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revista, em 2007, a tributacdo do
consumo, com formulagcdo e
implantacdo do Imposto sobre
Valor Agregado (IVA),
consolidando os tributos sobre o
valor adicionado e ajustando a

sistematica de partilha federativa.

ICMS

ICMS

O estabelecimento de aliquota
maxima do ICMS em 25%;
. A previsdo de aliquotas uniformes
do ICMS em todo o Pais em nimero
maximo de cinco;
. A regulamentacéo Unica do ICMS,
vedada norma autbnoma estadual;

. A manutenc¢do da forma de célculo

do ICMS;
. A definicdo dos fatos geradores e
contribuintes do ICMS;

A incidéncia do ICMS sobre
importados;
. A determinacdo de que o principio
da anterioridade na implantacdo da

reforma do ICMS seréa relevado por

ICMS
. A ndo-incidéncia do ICMS nas
operagdes interestaduais com

energia elétrica e petréleo.

ICMS

. A supressdo da sistematica de
aliquotas interestaduais
declinantes do ICMS;

A inclusdo, entre os bens
submetidos a menor aliquota do
ICMS, da energia elétrica de
baixo consumo, das maquinas e
implementos agricolas e dos
insumos agropecuarios, inclusive
material reprodutivo destinado ao
melhoramento genético animal e
vegetal;

A regulacdo de tratamento
diferenciado a produtor rural em
relagdo ao ICMS;

. A defini¢do de que a isencédo e a
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dois anos; ndo-incidéncia de ICMS, salvo
A incidéncia do ICMS sobre determinacgdo em contrario em lei
transferéncias interestaduais entre complementar, ndo acarretardo
estabelecimentos do mesmo titular anulagdo do crédito relativo a
. A definicéo das bases de calculo do insumos nas operacdes anteriores
ICMS com base no valor total da a saida da indastria de papel
mercadoria, incluindo o proéprio destinado a impressdo de jornais,
imposto; livros e periddicos;
. A proibicdo de os estados e 0 DF . O acréscimo de "livros e
ultrapassarem os limites  dos periddicos” a manutencdo do
parametros da regulacdo federal do crédito do ICMS relativo a
ICMS; insumos nas operacdes anteriores
. A hip6tese de intervengdo nos a saida da industria de papel
estados que retiverem destinado a impressao de jornais;
indevidamente parcela de ICMS de . A mudanga na normatizacdo
que outro seja titular; sobre a transi¢cdo na reforma do
A proibicdo genérica de ICMS. Um dos pontos principais
favorecimentos no @mbito do ICMS, era o termo final de validade de
com excecoes; incentivos fiscais concedidos por
. O aproveitamento, pelo estado, do estados e DF no &mbito do ICMS,
crédito de ICMS relativo & remessa gue a Camara havia fixado em 30
de servicos e mercadorias para de setembro de 2003, e 0 Senado
outros estados e do valor cobrado transferiu para a data da
nas aquisi¢cbes destinadas ao ativo promulgacao.
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permanente; ICMS - divisdo entre os entes
. A definicdo de que as operacOes . A ressalva de que o ICMS sera
com gas natural e seus derivados cobrado no destino nas operacgdes
seguem a regra geral estabelecida com energia elétrica e petréleo;
para 0 célculo do ICMS; . A alteracdo, nos critérios de
. O aumento para trés quintos do distribuicdo para 0s municipios,
quorum para aprovacdo, pelo da parcela de 25% do produto da
Senado, da  resolugdo  que arrecadacéo do ICMS.
estabelecer aliquotas do ICMS, e a Atualmente, a  Constituicdo
inclusdio da  possibilidade de determina que as parcelas sdo
iniciativa da resolugdo por um tergo creditadas conforme os seguintes
dos governadores; critérios: trés quartos, no minimo,
. A extensdo da iniciativa de lei na proporgdo do valor adicionado
complementar para regulamentar o nas operagbes relativas a
ICMS a um ter¢o dos governadores circulagdo de mercadorias e nas
de estados ou do DF ou a mais de prestacfes de servicos realizadas
metade das assembléias legislativas em seus territorios; até um quarto
estaduais ou Céamara Distrital; de acordo com o que dispuser lei
O estabelecimento de que as estadual. A proposta da Camara
hipoteses de isencdo e ndo- remete toda a definicdo a lei
incidéncia do ICMS deverdo ser complementar. O Senado mantém
determinadas em lei complementar; 0 atual texto da Constitui¢do para
A atribuicdo ao STJ da um quarto dos recursos, deixando
competéncia final para dirimir para a lei complementar a
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controvérsias relativas ao ICMS. definicdo dos outros trés quartos.
ICMS - origem e destino

A introducdo do conceito de
"aliguota de referéncia" para
determinar a parcela do ICMS
devida ao estado de origem;

A determinacdo de que, com
excecdo da menor aliquota do
ICMS, as demais ndo possam ser
inferiores a aliquota de referéncia;
. A exclusdo do IPI da base de
calculo da parcela do ICMS devida
ao estado de origem quando a
operacdo ou prestacdo configurar
fato gerador dos dois impostos;
. A manutencdo da forma de célculo
da parcela do ICMS devida ao
estado de destino;
. O estabelecimento de que, quando
for aplicada a menor aliquota do
ICMS - como, por exemplo, em
géneros alimenticios de primeira
necessidade - e essa for menor ou

igual a aliquota de referéncia
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aplicavel, o imposto  cabera
integralmente ao estado de origem;
. A definicdo de que a parcela do
ICMS devida ao estado de destino
ndo suporta créditos por operacdes e
prestacdes anteriores;
A definicdo de que operacdo
interestadual pressupde saida efetiva
de bem ou mercadoria do estado
onde se encontram para o de
localizacédo do destinatario;
. O estabelecimento de critérios de
fiscalizacdo e controle da parcela
devida ao estado de destino na
hipGtese de operagdes ou prestagdes
interestaduais;
. A permissdo da cobranga do ICMS
na origem, conforme lei
complementar;
. A definicdo de que cabera a lei
complementar atribuir a parcela do
ICMS devida ao estado de destino;

. A definicdo de como o estado de

localizacdo do destinatario recebera
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o tributo.

Contribuicdes

Federais

FPM E FPE

. O aumento do percentual de
partilha destinado ao Fundo de
Participacdo  dos  Municipios
(FPM) de 22,5% para 23,5%;

A determinacdo de que, dos 23,5
pontos percentuais de recursos
destinados ao FPM, um ponto
percentual seja entregue nos
primeiros dez dias do més de
dezembro de cada ano;

A determinacdo de que o
acréscimo de arrecadacdo do IPI,
decorrente da extincdo dos
créditos presumidos de
PIS/Cofins que afetavam a receita
do IPI quando essas contribuicdes
ndo eram cumulativas serd
partilhado na base de 45% para o
FNDR e 3% para os fundos
regionais existentes, ao invés de
ser partilhado entre o FPM e o
FPE;
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A determinacdo de que o0s
recursos do FPM, em 2005 e
2006, superem 0 montante
distribuido em 2004 em R$ 1,5
bilh&o, devendo a Unido, em caso
contrario,  complementar  0s
recursos;

A determinacdo ao Senado para
que envie, no prazo de 120 dias
contados da promulgacdo da PEC,
projeto de lei complementar
definindo politica de
desenvolvimento industrial
voltada a diminuicdo  das
desigualdades regionais (emenda
da CCJR atribui tal

responsabilidade ao Poder

Executivo).
IPI sobre IRe IPI IRe IPI IPI
bens de A destinacdo do aumento dos 2% | . A reducdo, de 49% para 48%, do | . A impossibilidade de utilizagdo
capital da partilha do produto da | percentual de partilha do IPl e IR | do IPI para aproveitamento de

arrecadacdo do Imposto de Renda
e do IPI para o financiamento de

programas de desenvolvimento no

destinado aos  Fundos de
Participacdo dos Estados e dos

Municipios.

crédito relativo a contribuicdo
tornada ndo cumulativa;

A definicdo de critérios de
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Espirito Santo, no noroeste do Rio
de Janeiro e nas RegiGes Norte,
Centro-Oeste e Nordeste, mais o
estado de Minas Gerais;

A manutencdo, no texto da

Constituicdo, da obrigatoriedade

apuracao da parcela
correspondente ao aumento da
arrecadacdo do IPI decorrente da
extingdo  dos  créditos  de
incentivos fiscais atribuidos a

contribuicdes sociais néo

de os estados entregarem aos cumulativas.

respectivos municipios 25% da

parcela de IPI recebida da Unido.
Imposto IPVA ITBI ITR
sobre . O estabelecimento do critério do | . A previsdo de progressividade A constitucionalizagdo de
Patrimonio local de registro do veiculo como | para o Imposto sobre Transmisséo hipteses ambientais de ndo-

fundamento para a distribuicdo de
50% da arrecadacdo do IPVA aos

municipios.

Bens Iméveis (ITBI);

A previsdo de aliquotas
diferenciadas  por tipo e
localizacdo do imdvel no ambito
do ITBI.

incidéncia do ITR.
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Quadro 7: Comparacdo do processo politico nas Reformas Tributarias do FHC e do Lula, por fase de tramitacao.

Reforma Tributaria do Governo FHC

Reforma Tributaria do Governo Lula

Objetivos gerais das

reformas

= Premissas bésicas: a manutencdo do arranjo
redistributivo entre os 3 niveis de governo da Federacéo,
acordado na Constituicdo de 1988 (normas de reparticéo
dos fundos federais) e a reformulacdo do sistema tributario
nacional para reduzir o chamado “custo Brasil”.

= A implementacdo da proposta tinha objetivos de curto,
médio e longo prazos. No curto prazo, deveria: desonerar as
exportacOes; desonerar 0s investimentos de capital e reduzir
a taxacdo da agropecudria. Para compensar as perdas, a
proposta do governo incluiu um mecanismo de
compensacdo (fundo especial, de 5 anos).

= No médio e longo prazos, deveria promover a
simplificagdo do sistema tributario, o combate a sonegacéo,
a diminuicdo do custo Brasil, a distribuicdo regional e
social mais justa da carga tributaria.

= O principal ponto da reforma tributaria do Executivo foi

= Manutencdo da receita global, transformacdo de
contribuicbes cumulativas em ndo-cumulativas, fim da
guerra fiscal, reducdo do chamado “custo Brasil” e
diminuicdo da sonegacao fiscal. A proposta se concentrou
em cinco pontos: o Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servigos - ICMS, o Imposto de Renda, a
Contribuigdo Provisoria sobre Movimentagdo Financeira —
CPMF, o sistema de cobranga previdenciaria das empresas
e a cumulatividade das contribuicbes pagas pelo setor

publico.
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a criacdo de um novo imposto de circulacdo de mercadorias
e servicos, nos niveis federal e estadual, com duas aliquotas
(extingdo do IPI federal e transformagédo do ICMS estadual,
de modo a se montar um unico imposto) (Melo, 2002:
91/93).

Momento pré-tramitagio

parlamentar

= Em maio de 1995, foi encaminhada ao Congresso a
“FIESP/CUT”,

entidades empresariais do pais (FIESP e PNBE) e as trés

proposta das duas mais importantes
maiores centrais sindicais (CUT, CGT e Forca Sindical),
gue propunha a desconstitucionalizagdo dos impostos,
privilegiava 0s impostos diretos com progressividade e
propunha apenas um imposto sobre o consumo (Melo 2002,
89).

= Em agosto de 1995, logo ap6s o envio da proposta da
reforma da Previdéncia ao Congresso, foi enviada a
proposta de reforma tributaria do Executivo Federal, que
manteve a linha da proposta do governo durante a revisao

constitucional de 1993.

= No comeco de 2003, o governo federal comecou a se
articular para buscar apoio para as reformas. Pressionado
pela expectativa do mercado internacional com a condugéo
da politica macroeconémica, o governo recém-eleito
procurou completar a travessia iniciada pelo governo
anterior, FHC, no ambito das reformas fiscais. No entanto, a
nova proposta de reforma tributaria era polémica antes
mesmo de chegar ao Congresso. Os governadores, da base
aliada ou ndo, enfrentavam diferentes situaces fiscais e
marcavam opinides divergentes sobre pontos do contetido
da reforma. Eles divergiam, especialmente, sobre a
unificacdo de aliquotas do ICMS e o fim dos incentivos
fiscais para empresas (origem da guerra fiscal).

= Em fevereiro do mesmo ano, as discussdes se acirraram:
enquanto 0 governo estava preocupado em conquistar o
apoio de todos os governadores para, assim, conseguir que
eles influenciassem e obtivessem o apoio dos parlamentares
bancadas, o0s realidade,

de suas governadores, na
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articulavam-se  em diferentes clivagens defendendo
interesses multifacetados, do ponto de vista regional,
partidario e econémico. Foi assim que surgiram cinco
pontos que marcaram o debate federativo da reforma
tributaria: as Cartas de Cuiabd, Maceié e, por fim, de
Brasilia, a articulacdo dos governadores do PSDB, a
articulacdo dos prefeitos juntamente com 0s governadores

dos Estados mais ricos da federacéo.

CCJ da Camara dos
Deputados

= O Governo postergou a apreciagdo da PEC 175 na
Camara em virtude da derrota que havia sofrido na area da
previdéncia. A negociacdo das propostas com 0S
governadores foi marcada por dificeis conflitos federativos.
= Em 25 de agosto de 1995, a mesa diretora da Camara dos
Deputados despacha a proposta para a CCJ. Na CCJ, foram
apresentadas 98 emendas, 40 das quais acolhidas pelo
relator, o Deputado Regis de Oliveira. Nesta comisséo foi
rejeitado apenas um dispositivo relativo a empréstimos
compulsorios.

= Em 20 de setembro de 1995, é aprovado o parecer do

relator pela admissibilidade do texto.

= No dia 30 de abril, a PEC 41/03 deu entrada na Camara
(foi enviada & Comisséo de Constitui¢do, Justica e Redagao
- CCJ). As propostas de reforma tributaria e previdenciaria
foram entregues, pessoalmente, pelo presidente Lula ao
Congresso. Acompanhado de 22 ministros, de todos os 27
governadores e 10 prefeitos de capitais. Nesta etapa da
negociacdo do texto da Reforma Tributéria, o conflito se
deu em dois niveis: entre o Governo Federal e o0s
governadores, envolvendo a partilha do bolo tributério e o
caminho institucional das questfes polémicas (via lei
complementar ou emenda constitucional); entre o0s
governadores, com 0 cruzamento das clivagens partidaria,
regional e econbmica. Se, em um momento, O0S
governadores de oposi¢cdo se organizaram para reivindicar

maior participacdo nas contribuicdes, em outro momento,
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0s governadores do nordeste juntaram-se em torno da
reivindicacdo de uma compensacdo pela retirada da
proposta de tributacdo do ICMS no destino.

= A PEC 41 chegou em maio a CCJ. O presidente da CCJ,
Luiz Eduardo Greenhalgh (PT-SP), anunciou o nome do
deputado Osmar Serraglio (PMDB-PR), como relator da
reforma tributdria. No dia 22 de maio, o dep. Osmar
Serraglio (PMDB-PR) apresentou 0 parecer pela
admissibilidade da reforma tributaria, ressalvadas duas
emendas saneadoras: o quorum no Confaz (Conselho
Nacional de Politica Fazendaria, que relne 0s secretarios
estaduais de Fazenda) para definir as mercadorias que se
encaixariam nas cinco aliquotas de ICMS a serem definidas
pelo Senado seria de no minimo 60%; o ITR (Imposto
Territorial Rural) seria fixado por lei complementar federal
até que as assembléias estaduais criassem leis proprias para
instituir a cobranca.

= O relatério da Reforma Tributéria foi aprovado na CCJ
por 55 votos a 2. Os seis destaques para votacdo em
separado (tentativas de alteracdo de pontos do parecer)
foram rejeitados (FSP, 30/05/03). O parecer da comissao foi
aprovado com complementacao de voto contra 0s votos dos
deputados Eduardo Paes (PSDB-RJ) e Mendon¢a Prado
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(PFL-SE). Apresentaram votos em separado os deputados
Juiza Denise Frossard (PSDB-RJ), Sérgio Miranda (PC do
B-MG) e Asdrubal Bentes (PMDB-PA). As principais
questdes discutidas foram: a desoneracdo das exportacdes e
0 teto do judiciario. No entanto, voltaram aos debates a
taxacgdo dos inativos e o local de tributacdo do ICMS.

= Na CCJ, houve uma continuacdo do conflito entre o
Executivo Federal e os governadores, que também se
estendeu aos debates legislativos. O conflito evidenciou-se
no parecer do relator da CCJ e nos votos em separado dos
parlamentares acima citados. A novidade neste momento
foi a entrada de um novo ator, o Judiciario, que entra na
disputa na determinacdo do teto do funcionalismo. Na
primeira fase de votacdo das reformas, na Comissdo de
Constituicéo e Justica, os governadores ficaram ausentes. A
avaliacdo palaciana é que "ndo atuaram como deveriam"”,
permitindo que liderados seus votassem contra. Casos
registrados pelo Palacio do Planalto foram de deputados
paulistas e galdchos, que, embora sabidamente ligados aos
governadores Geraldo Alckmin e Germano Rigotto,
votaram contra na CCJ (OESP, 09/06/03).

CESP da Camara dos
Deputados

= No dia 26 de setembro de 1995 é composta a Comissao

Especial e somente no dia 16 de dezembro de 1999 foi

= No dia 04 de junho, foi constituida a Comissdo Especial

e foi designado o relator, dep. Virgilio Guimardes (PT-
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aprovado por unanimidade o parecer favoravel do Dep.
Mussa Demes.

= A escolha do relator na CESP foi uma tarefa
problematica, na medida em que a equipe econdmica do
governo rejeitava 0 nome do deputado Mussa Demes. O
Governo, entdo, promoveu a criacdo, pelo Dep. Antonio
Kandir (PSDB-SP) de uma Subcomissdo de Reforma
Tributaria na Camara, para enfrentar a resisténcia do relator
dep. Mussa Demes, hostil a proposta do Executivo.

= Segundo Melo (2002), a escolha de Mussa Demes para a
relatoria da Reforma Tributéria do Governo FHC expressou
regras nao-formais de operacdo na Camara, segundo as
qguais medidas de interesse nacional e federativo séo
relatadas por parlamentares do Nordeste, conferindo-lhes
prerrogativas de “veto de minoria”. A escolha obedeceu a
uma decisdo partidaria do PFL nordestino, na medida em
que o dep. Kandir era identificado como homem de S&o
Paulo. Da subcomisséo liderada pelo Dep. Kandir, resultou
um projeto de lei complementar, a Lei Kandir, que
representou a aprovacdo de um conjunto de medidas de
natureza infraconstitucional que estava na PEC. A lei
Kandir s6 passou depois de varios reveses, ao receber

regime de urgéncia. O regime de urgéncia ndo vale para

MG), que deveria proferir parecer a PEC em um prazo de
40 sessdes. Um ponto da reforma que causou polémica
entre os governadores e o Governo Federal foi a questdo da
DRU (Desvinculagdo de Receitas da Unido). Inicialmente, a
posicdo do Governo era pela ampliagdo da DRU,
mecanismo provisorio que permite ao Executivo dispor
livremente de 20% da receita dos principais tributos, sem as
vinculages impostas pela Constituicdo. Em seu projeto de
reforma, o governo se limitou a propor a prorrogacéo até
2007 da regra, que existe desde 1994 e ja teve 0s nomes de
FSE (Fundo Social de Emergéncia) e FEF (Fundo de
Estabilizacdo Fiscal). Mas a Fazenda, o Planejamento e boa
parte dos governadores defenderam, nos bastidores, mais
liberdade para direcionar gastos. Essa preocupagdo chegou
a comissdo especial que analisava a reforma tributéria.

= No meio da discussdo da PEC na Comissdo Especial, o
Governo fez um acordo com os governadores, segundo o
qgual o Congresso alteraria a proposta para estender aos
Estados as regras da DRU (Desvinculacdo de Receitas da
Unido), que desde 94 livra o governo federal de cumprir os
gastos obrigatorios determinados pela Constituicdo em
salde e educacdo, por exemplo. A proposta foi apresentada

na comissdo especial da Camara e contava com 0 apoio
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matéria constitucional (idem: 94).

= Na Comissdo Especial, a proposta do Poder Executivo
ndo chegou a ser discutida, assim como 0s 3 pareceres, com
substitutivo, apresentados pelo relator da proposta, Dep.
Mussa Demes. A falta de quorum nas reunides da Comissao
Especial deveu-se a auséncia dos Deputados da base
governista. Essa atitude evidenciou que o Poder Executivo
ndo tinha interesse na aprovacdo da proposta por ele
enviada ao Congresso Nacional.

= O substitutivo do relator apareceu em setembro de 1996,
mas demorou 3 anos para ser votado. Em novembro de
1999, o substitutivo foi aprovado na Comissao Especial, por
34 votos a 1, ressalvados os destaques, mediante rejeicédo
dos técnicos da fazenda e da receita federal (Rangel &
Netto 2003: 05).

= No substitutivo, o relator rejeitou todas as medidas que
buscavam limitar a possibilidade de concessdo de
beneficios e isengdes por parte dos entes subnacionais de
governo. Ele preservou a idéia de transformar o ICMS e o
IPI em um sé imposto, mas contrariou 0 Executivo ao
condicionar o retorno das bases tributarias dos combustiveis
a Unido, através do ICMS federal, a vinculagdo dos

recursos arrecadados a aplicacdo na conservacdo de

declarado do relator do projeto, Virgilio Guimaraes (PT-
MG), e uma concordancia mais discreta do Palacio do
Planalto. Contudo, diante das criticas de politicos ligados a
area social, para 0s quais a regra, destinada a aliviar o caixa
dos Estados, equivalia a menos recursos para o setor, o
discurso do Governo mudou.

= No final de julho de 2003, o clima de aparente harmonia
simbolizado pela entrega conjunta da PEC a Camara pelo
Executivo Federal e pelos governadores foi desfeito a partir
de uma reunido entre o Presidente Lula e cinco
governadores: Aécio Neves (PSDB-MG), Marconi Perillo
(PSDB-GO), Germano Rigotto (PMDB-RS), Wilma Faria
(PSB-RN) e Eduardo Braga (PPS-AM), na qual nenhum
acordo foi assinado. Nas semanas anteriores a esta reuniao,
0 Planalto teve de recuar em propostas previamente
negociadas com o0s governadores (fez concessdes na
Previdéncia e teve de desistir da idéia de, na tributéria,
autorizar os Estados a gastarem livremente 20% de suas
receitas). Consequentemente, 0s cinco governadores
chegaram em Brasilia dispostos a intensificar o pleito por
mais vantagens na reforma tributaria. Configurou-se um
0 Governo resistiu diante das

impasse no qual

reivindicacdes dos governadores, que incluiam: a divisdo da
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rodovias (Melo 2002: 96).

= Enquanto o Executivo sinalizou que n&o levaria adiante o
processo de negociacdo da PEC 175, nos termos do
substitutivo do relator, mobilizava os lideres para a
aprovacdo da Lei Kandir e promovia estudos para uma
alternativa a PEC apresentada (idem).

= Em mar¢co de 2000, a CESP concluiu a votacdo do
relatério do dep. Mussa Demes e entrou na Camara um
projeto oficial e outro extra-oficial. Alternativamente ao
texto que corria na CESP, o governo trabalhava na Proposta
Parente, totalmente diferente do que estava sendo discutido
na PEC 175.

= Criou-se uma disputa entre os defensores do texto do
substitutivo, apoiado pelo Dep. Michel Temer, presidente
da Camara e pelo Dep.Germano Rigotto, presidente da
CESP para a Reforma Tributéria, e 0 Executivo, que resistia
a proposta que havia eliminado a cumulatividade de
impostos e a CPMF. A posicdo dos defensores da
apresentacdo do texto em plenario alinhava-se com o0s
interesses do empresariado, enquanto 0 governo resistia em
virtude da eventual perda de arrecadacao.

= Em junho de 2000, o impasse foi resolvido quando o

governo apresentou uma proposta ignorando o substitutivo

Cide e da CPMF, o fundo de compensacfes aos Estados
exportadores (de R$ 8,5 bilhdes), o fim da cobranca do
Pasep e a DRE (Desvinculacdo das Receitas Estaduais)
(FSP, 23/07/03).

= Este evento marcou também um conflito dentro do Poder
Executivo Federal, entre o Chefe da Casa Civil, José
Dirceu, mais aberto as reivindicacdes dos governadores, e 0
Ministro da Fazenda, Antonio Palocci Filho, que temia a
reacdo dos mercados internacionais diante das eventuais
perdas de receita da Unido para os Estados.

= Do ponto de vista do Governo, este impasse na tributaria
marcou um revés na estratégia de se associar aos
governadores para aprovar em conjunto as reformas
Previdenciaria e Tributaria, ambas voltadas para equilibrar
0s caixas da Unido e dos Estados. As medidas mais
importantes para o Governo Federal eram: a prorrogacdo da
CPMF que, pela legislacdo atual, tera aliquota reduzida de
0,38% para 0,08% em 2004 e da DRU, mecanismo
libera 20% das

obrigatérios impostos pela Constituicdo. A conseqiiéncia

provisério que receitas dos gastos
disto para a tramitacdo da PEC 41 foi o ndo cumprimento
do prazo de tramitacdo da matéria na Comissdo Especial
(idem).
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aprovado na Comissdo, mantendo as contribuigdes sociais e
tornando permanente a CPMF. As liderancas partidarias no
Congresso foram contra a manutencdo das contribuigdes
sociais e a permanéncia da CPMF. Segundo Melo (2002), o
governo desistiu da reforma tributaria pois percebeu a
resisténcia dos atores e optou por implementar parte de suas
propostas pela via da legislacdo infraconstitucional
(aprovando a Lei Kandir e a Lei de Responsabilidade
Fiscal), por medidas provisérias e leis ordinarias (legislacédo
do IR e criagcdo do Simples). O governo fez a opgdo pelo
menor esforco.

= Ademais, enquanto o projeto era discutido na CESP,
houve uma mudanga endogena de preferéncias no
Executivo. Houve melhorias fiscais de 1995 a 1999 e para
os setores do governo que originaram a proposta, tornou-se
mais desejavel ou uma reforma mais ambiciosa ou manter o
status quo. O Unico ator com poder de veto sobre a PEC 175
era o proprio Executivo. Por isso, o conflito entre a CESP e

0 Executivo adquiriu carater de confronto institucional.

= Depois deste primeiro revés, o Governo Federal mudou

de estratégia: resolveu desacelerar a tramitacdo da
Tributaria, para priorizar a negociagdo da Reforma da
Previdéncia. Em meados de 2003, o governo enfrentava
varias frentes de conflito: a crise com o MST, o
enfrentamento com Judiciario e servidores na reforma da
Previdéncia, além do impasse na negociacdo com 0s
governadores por causa da partilha do bolo tributario.
Divididos até duas semanas anteriores por conta da
ICMS, os

governadores uniram-se depois gue se convenceram que O

definicdo sobre o local de cobranga do
imposto seria cobrado na origem e ndo no destino.
Resultado: fecharam na reivindicagdo da participacdo dos
Estados na CPMF, o imposto do cheque. Em contatos com
o Planalto, os governadores afirmaram que ndo abririam
mé&o de uma parcela da CPMF, mas abririam uma brecha:
essa participacdo poderia ser progressiva, a partir do ano
seguinte, quando a contribuicdo passaria a ser cobrada de
forma definitiva. O governo federal ndo concordou.
Aceitaria, no maximo, ceder uma parcela da Cide e criar um
fundo para compensar as perdas dos Estados com a
desoneracdo das exportagfes. O governo ndo afirmou,

entretanto, qual percentual da Cide pretendia ceder nem
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como financiaria o fundo (FSP, 30/07/03).

= Neste mesmo periodo, o dep. Virgilio Guimardes
divulgou um relatério preliminar da reforma tributéaria.
Nele, foram incorporados varios pontos que correspondiam
a pressao de lobbies antigos que circulavam no Congresso,
como o da Zona Franca de Manaus, e a pressdes mais
recentes, como a que pedia a regularizacdo da taxa
municipal para a coleta de lixo. Segundo o economista
Ricardo Varsano, especialista em tributacdo do Ipea
(Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada), ligado ao
Ministério do Planejamento, a inclusdo desse "entulho" no
pré-relatério divulgado por Guimardes atendeu a dois
propésitos: ganhar tempo, até que o Planalto acertasse com
os governadores o formato definitivo da reforma, e testar a
receptividade a diversas propostas, os tais "balGes de
ensaio”. No dia 28/07, o relator Guimardes deveria
apresentar mais uma verséo do texto. (FSP, 28/07/03).

= O novo relatério preliminar apresentado pelo dep.
Virgilio Guimardes (PT-MG) retirou da proposta pontos
centrais da primeira versdo do relator, como mudanga na
cobranca do ICMS (que agradaria Estados do Nordeste e
descontentaria produtores como S&o Paulo) e a isencdo do

IPI para compra de maquinas - essa uma reivindicacdo do
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empresariado. As alteragfes desencadearam criticas a
reforma e poderiam emperrar sua tramitagdo na Céamara
(FSP, 30/07/03).

= Pressionado pelos governadores e tentando viabilizar a
aprovacdo do projeto na comissdo especial da Camara, o
Governo Federal cedeu em um ponto: a partilha da receita
da Cide com os estados e 0s municipios, via edicdo de
Medida Proviséria. Contudo, 0 governo acenou ainda para a
possibilidade de estudar novas concessdes aos
governadores. Havia urgéncia em dois pontos: prorrogacdo
da CPMF e renovagdo da DRU. Pelo diagndstico da base
aliada, a situacéo da reforma néo era encorajadora: 0 acordo
com os governadores era fragil e sujeito a novas
negociagdes; a comissdo ndo estava disposta a homologar o
texto original do Planalto; foram dadas como certas
alteracBes no Senado, o que faria o projeto voltar & Camara.
Ademais, com sua atengdo até aqui voltada para a reforma
da Previdéncia, a bancada governista mal conhecia as
propostas tributarias e o discurso oficial em sua defesa.

= Em agosto, a grande preocupacdo do governo era a
elaboracdo de uma estratégia para agilizar as tramitagdes
conjuntas das Reformas Previdencidria e Tributaria na

Céamara e no Senado, como também tentar evitar que
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houvesse grandes modificacBes no texto da previdenciaria
no Senado. A idéia do Chefe da Casa Civil, José Dirceu, era
que os senadores mantivessem as mudancgas feitas pelos
deputados nas regras da Previdéncia e, em troca, teriam
hegemonia na elaboragdo da reforma do sistema tributario.
Pelo acordo, os deputados federais aprovariam o parecer
sobre a matéria sem entrar em questes polémicas, além de
se comprometerem a nao mexer nas alteracGes feitas pelo
Senado no texto quando ele voltasse para a Casa. A
proposta ndo foi aceita pelos lideres da base aliada e da
oposicao nas duas casas legislativas (FSP, 13/08/03).

= Neste ponto da tramitagdo da reforma, para o governo, os
prazos da reforma eram mais importantes que o conteldo:
era preciso fazer o projeto chegar ao Senado a tempo de
aprovar a prorrogacdo da CPMF e da DRU. No Senado,
esperava-se uma discussdo complexa e demorada das
propostas, que certamente incluiria a distribuicdo das
receitas do ICMS entre os Estados e, 0 que mais temia o
governo, a reparticdo das receitas da CPMF. Uma saida
discutida em reunido, da qual também participaram o0s
ministros Antonio Palocci Filho (Fazenda) e José Dirceu
(Casa Civil), foi obter dos senadores a aprovacdo da CPMF

e da DRU, enquanto o resto da reforma continuaria em
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tramitacdo. A CPMF com aliquota 0,38% e a DRU valiam
sO até 31 de dezembro daquele ano (2003). Para valer a
partir de janeiro de 2004, a aprovagéo teria que ocorrer com
uma antecedéncia de trés meses. No entanto, as dificuldades
para pbr toda essa estratégia em pratica comecaram pela
comissdo da Camara, onde havia varias pressdes regionais e
empresariais pela mudanca do texto da reforma (FSP,
14/08/03).

= Os governadores eram, em grande maioria, contrarios ao
“fatiamento” da reforma proposto por alguns membros do
governo, com exce¢do do Governador Geraldo Alckmin
(PSDB-SP). Alids, neste ponto da reforma, os
governadores concordavam com apenas alguns pontos: a
partilha da Cide (25% que a Unido arrecada iria para os
Estados); a partilha da CPMF e a criagdo de um fundo para
compensar os Estados exportadores pelas perdas de receitas
decorrentes da Lei Kandir, que desonerou as exportacoes de
cobranca de ICMS. De resto, os governadores divergiam:
com relagdo a cobranca do ICMS na origem (posicdo
defendida pelos governos de Sao Paulo e do Amazonas, ao
contrario dos governos do Nordeste, que defendiam a
cobranga no destino); com relacdo a cobranca de ICMS

sobre o petroleo na origem (posicdo defendida pelo governo

153




FGV-EAESP/GVPESQUISA

154/227

do Rio de Janeiro, Estado que é o maior produtor). Os
governadores do Norte, Nordeste e Centro-Oeste temiam
auferir perdas de receita com a reforma, diante das medidas
para acabar com a guerra fiscal. No entanto, pareciam se
conformar com a mudanca, diante da criacdo de fundos de
compensacdo e da partilha de tributos de arrecadagdo
exclusiva da Unido (FSP, 24/08/03).

= Antes do encaminhamento do projeto ao plenario da
Camara, 0 governo reabriu negociacdes para alterar a
proposta do texto recém-votado relatado pelo Dep. Virgilio
Guimardes (PT-MG). Em reunido com 17 governadores e
oito representantes dos Estados, o presidente da Camara,
Jodo Paulo Cunha (PT-SP), e lideres partidarios, foi criada
uma comissdo paritaria com dez integrantes para redigir a
proposta de alteragdo que seria levada ao plenério. O
governo concordava em ceder em dois pontos: a
constitucionalizagdo do fundo para compensar os Estados
por perdas decorrentes da Lei Kandir (desoneragdo das
exportacdes) e a cessdo de 25% da Cide (tributo cobrado
sobre a venda de combustiveis), hoje da Unido, aos Estados.
A “emenda dos governadores” representou um novo reveés
para o governo na tramitacdo da reforma. A intencdo era

votar um texto basico na Camara e deixar as negociacGes
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para o Senado. Os governadores se opuseram e até
ajudaram a esvaziar a Camara no dia anterior, para que ndo
houvesse a votagdo do segundo turno da reforma da
Previdéncia. O temor dos Estados era que 0 governo
assegurasse o que Ihe interessava, a prorrogacdo da CPMF e
da DRU, e deixasse questBes como a constitucionalizagdo
do fundo de compensacbes da Lei Kandir entregues a
prépria sorte. Por isso, queriam que a proposta saisse da
Camara com uma solugdo encaminhada. "Subscrevemos a
PEC [proposta de emenda a Constitui¢do], mas, nos termos
em que saiu da comissdo, ndo interessa aos Estados”, disse
o0 governador Marconi Perillo (PSDB-GO) (FSP, 28/08/03).

Votagdo em Primeiro Turno
da Reforma Tributéria do

Governo Lula

= No dia 02 de setembro, a matéria entrou em plenario e comegou a discussao em primeiro turno. Um dos lideres da base
aliada, Eduardo Campos (PSB), anunciou que os governadores de S&o Paulo, Geraldo Alckmin, e de Minas Gerais, Aécio
Neves, anunciaram a sua disposic¢do de aliviar as pressdes sobre as suas bancadas na Camara ap6s tomarem conhecimento
da proposta apresentada pelo governo.

= Alguns deputados denunciaram em plenario que as estratégias regimentais utilizadas pelo governo para agilizar o
tramite da proposta ndo eram aceitaveis. O dep. Antonio Cambraia (PSDB-CE) chamou a atencdo para a substituicdo dos
deputados da oposi¢do na CESP, que poderiam votar contra a proposta. Segundo o dep. Ronaldo Dimas (PSDB-TO), a
base governista trocou 22 membros no total de 31, da Comissdo Especial. Segundo o deputado Cambraia, houve também a
manobra de revogar uma medida provisoria para iniciar a discussdo da reforma no mesmo dia em que o projeto entrou na
pauta da Camara. O Governo decidiu revogar a medida proviséria que dispde sobre o quadro de pessoal da Agéncia

Nacional das Aguas por meio da edigio de outra medida provisdria. Com isso, 0 governo destrancou a pauta da Camara
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para liberar a votacao da reforma tributaria.

= Em setembro, houve uma derrama de requerimentos da oposi¢do no plenario da Camara, solicitando o adiamento da
votacdo da proposta, tentando obstruir o andamento da tramitacdo da matéria. Os dois principais partidos de oposicéo ao
governo Lula, PFL e PSDB, abriram duas frentes na Justica para tentar paralisar a tramitacdo da reforma tributéria:
entraram no STF (Supremo Tribunal Federal) com uma acdo direta de inconstitucionalidade e com um mandado de
seguranca. Nos dois casos, 0 PFL e o PSDB contestaram a decisdo do Planalto de revogar uma medida provisoria, por
meio da edicdo de outra medida proviséria, para destrancar a pauta da Camara, liberando a votacdo da reforma tributéaria.
No dia 09/09, o ministro do STF Celso de Mello negou liminar que paralisaria a tramitacdo da reforma tributaria na
Cémara.

= No mesmo periodo, foi colocada em votacdo a Emenda Aglutinativa Substitutiva Global de Plenario n° 27, aprovada
pelo relator da CESP, dep. Virgilio Guimaraes. A emenda foi aprovada com largar margem de votos: Sim: 378; Né&o: 53;
Abstencdo: 0; Total: 431. O governo reconheceu que o texto que foi aprovado exigiria revisdo no Senado, especialmente o
ponto sobre o periodo de transicdo de 11 anos para a cobranga do ICMS (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servigos) no destino e o montante dos dois fundos criados pela reforma, um para compensar perdas de Estados
exportadores e outro de desenvolvimento regional. Os governadores queriam aumentar o volume de arrecadagéo dos dois
fundos (FSP, 06/09/03).

= Mal o texto base da Reforma Tributéria foi aprovado na Camara, iniciou-se um impasse entre governo e oposi¢do no
Senado, em torno da futura relatoria da matéria. O PFL queria que o presidente da comissdo, Edison Lobdo (PFL-MA)
nomeasse Rodolpho Tourinho (PFL-BA), mas o governo nao aceitava. O lider do PT defendeu ontem a indicacdo de
Fernando Bezerra (PTB-RN), que, embora seja ex-presidente da CNI (Confederacdo Nacional da Industria), era da base
governista e era considerado um aliado confidvel. O PMDB, por sua vez, também estava no pareo com o senador Romero
Jucd (RR). Ao mesmo tempo em que se esbocava um conflito no Senado antes da matéria iniciar tramitacdo na casa, 0s

lideres do governo estudavam argumentos regimentais para tentar encerrar rapidamente a votacdo em primeiro turno da

156




FGV-EAESP/GVPESQUISA

157/227

Reforma Tributéria reduzindo, por exemplo, as 50 emendas ao texto para, no maximo, 10.

= As propostas de mudanca feitas ao relatério do dep. Virgilio Guimardes (PT-MG), quase todas de autoria de PSDB e
PFL, se dividiam em 42 emendas aglutinativas, que sugeriam alteracfes a determinado ponto da proposta, e oito destaques
de bancada, que pediam a supressdo de determinado ponto. Caso todas as emendas fossem a plenario, elas teriam que ser
votadas nominalmente, uma a uma. No caso dos destaques, 0 governo teria que assegurar o voto de 60% dos deputados,
308 de 513, para evitar a alteracdo. No caso das aglutinativas, o autor da emenda (a oposi¢do, em sua maioria) teria a
responsabilidade de assegurar os 308 votos para alterar o texto. Com isso, seria impossivel encerrar a votacdo ainda
naquela semana.

= Apesar de possuir votos suficientes entre os partidos aliados para aprovar a proposta, 0 governo buscou evitar as
manobras de obstrucdo do PFL, que poderiam jogar a conclusdo da votagdo para frente. E os temores do governo se
concretizaram: o dep. Rodrigo Maia, lider do PFL, encaminhou 2 requerimentos para a retirada da pauta da proposta, 2
requerimentos da bancada para votacdo em globo dos requerimentos de destaque simples e 2 requerimentos de verificacdo
de votagdo. O dep. Moroni Torgan (PFL-CE) encaminhou 1 requerimento de verificacdo de votagdo e encaminhou a
votacao de requerimento do dep. José Carlos Aleluia para retirada da matéria da pauta.

= A despeito das manobras regimentais do PFL, o governo conseguiu fechar um acordo com os governadores Geraldo
Alckmin (SP) e Aécio Neves (MG) para a conclusdo da votacdo da reforma tributaria em primeiro turno na Camara. Foi
aprovada a Emenda Aglutinativa n® 49 (Sim: 370; Ndao: 44, Abstencéo: 1), a partir da qual foram feitas algumas mudangas
na reforma, beneficiando os estados de S&o Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro: 1) a ampliacdo do Simples (sistema
simplificado de pagamento de tributos) para impostos estaduais e municipais; 2) a inclusdo de créditos de bens de capital
na férmula de rateio do fundo de compensagéo dos Estados pelas perdas com a desoneracdo das exportacdes. A alteracao
desagradou a outros governadores tucanos, como Siméao Jatene (PA) e Marconi Perillo (GO) (FSP, 11/09/03). Os estados
de Minas Gerais e Rio de Janeiro conseguiram concessdes de Ultima hora na transigdo do ICMS e na ampliacdo do Fundo

de Desenvolvimento Regional para atender regides pobres dos dois Estados e do Espirito Santo. Originalmente, os
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recursos eram s6 para Nordeste, Norte e Centro-Oeste; 3) ajustes na regra de transicdo da partilha do ICMS das operacdes
interestaduais. Foi elevado de trés para quatro anos o periodo de caréncia que, pelo projeto, antecederia a nova forma de
cobranga do imposto destinada a favorecer os Estados de destino das mercadorias. 4) 0 governo articulou com o Senado a
aprovacao de projeto que libera para o governo do Rio cerca de R$ 600 milhdes retidos desde a privatizacdo do Banerj.
Esse dinheiro serviria para pagar o 13.° salario do funcionalismo do Estado, como reivindicou a governadora Rosinha
Garotinho (PMDB).

= Na madrugada do dia 10 de setembro, em meio as reacdes negativas dos parlamentares do Norte e Nordeste diante da
aprovacdo da Emenda Aglutinativa n® 49, os governistas conseguiram aprovar modifica¢fes acordadas com o PSDB (370
votos a 44) e rejeitar duas emendas, uma que propunha o fim da cobranca de CPMF (derrubada por 334 votos a 82) e outra
gue pretendia manter as atuais regras do ICMS (346 a 97). Assim, ficou mantida a prorrogacdo da CPMF até 2007 com a
aliquota de 0,38%. “O PSDB esta fazendo oposicdo de resultados”, comemorou o lider do PSDB, Jutahy Magalhées (BA).
O PFL ficou fora do acordo, sé que varios de seus deputados votaram com o governo. Dos 55 deputados tucanos, apenas 5
votaram contra o acordo. Os demais votos contrarios foram de PFL (34), PTB (1), PP (1) e dos radicais do PT (3) (OESP,
11/09/03).

= Diante deste “acorddo” liderado pelo PSDB e que beneficiou estados com grande capacidade arrecadatéria, 0s
senadores das regides Norte e Nordeste se rebelaram e decidiram obstruir a tramitacdo da Reforma Previdenciaria no
Senado. Os protestos dos senadores foram principalmente contra dois pontos. A inclusdo da regido noroeste do Rio e do
semi-arido de Minas Gerais entre os beneficiarios do Fundo de Desenvolvimento Regional. A proposta anterior previa a
distribuicdo entre os Estados do Norte, Nordeste, Centro-Oeste e o Espirito Santo. O outro ponto criticado pelos senadores
foi a incluséo, entre os critérios para a distribuicdo dos recursos do fundo de compensacao das exportagdes, das perdas
com o fim do ICMS sobre méaquinas e equipamentos destinados a producdo, o que beneficia os Estados mais
industrializados, como S&o Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro (FSP, 12 e 15/09/03).

= Em meados de setembro, a tramitacdo da Reforma Tributaria ficou praticamente parada, diante dos requerimentos dos
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deputados do PFL, da falta de quorum nas sessfes e dos impasses na tramitacdo da Reforma Previdenciaria no Senado. O
governo iniciou um processo de negociagdo com o PFL para retomar a tramitacdo da matéria. A ala liderada pelo Senador
Antonio Carlos Magalhées (BA) reivindicava uma modificagdo benéfica ao governo da Bahia. A altera¢do consistiria num
paragrafo excetuando as empresas que recebem beneficios fiscais do periodo de transi¢do, que jogaria para os Estados de
destino dos produtos parte da arrecadacdo do ICMS que fica hoje com os Estados de origem. A medida atenderia a varios
Estados, mas a preocupacdo dos baianos era evitar a perda de arrecadacdo que o Estado teria em relagdo a venda de carros
produzidos pela fabrica da Ford na Bahia. A medida esta sendo chamada de "Emenda Ford". Com o acerto, 0 governo
conseguiria de imediato o apoio de 33 dos 68 deputados pefelistas, que faziam parte do grupo que segue a orientacdo de
ACM. O senador mantinha boas relacfes com o governo Lula e o apoiou na votacdo da reforma da Previdéncia Social. Na
Camara, o grupo era liderado pelo deputado Antonio Carlos Magalhdes Neto (PFL-BA). O objetivo era tentar, com o
apoio de ACM, facilitar a tramitacdo no Senado. Caso houvesse acordo, o governo inseriria um artigo na reforma
definindo que uma lei complementar estabeleceria aliquotas especiais, durante a transicdo origem/destino (que é de 11
anos), para as empresas que tenham beneficios concedidos por Estados (FSP, 12/09/03).

= No dia 16 de setembro, foi retomada a tramitacdo da Reforma Tributaria, com a votagdo de importantes artigos da
Emenda Aglutinativa Substitutiva Global de Plenéario n° 27, através de requerimentos dos Destaques de Votacdo em
Separado (DVS), apresentados pelos partidos. O PFL suspendeu a obstrucéo a tramitacdo da reforma, mas anunciou que
continua tentando fazer alteragdes na proposta. Todas as sete emendas apresentadas pelo PFL foram votadas e rejeitadas.
= O PFL rachou na reta final da votacdo da reforma tributaria e acabou ndo conseguindo entrar em acordo com o governo
para alterar a proposta como forma de atender a pressdo da Bahia. Duas alas do partido se debateram em reunides tensas
gue colocaram em xeque a autoridade do lider da bancada, deputado José Carlos Aleluia (BA). O deputado liderou os
cerca de 35 dos 67 pefelistas que eram contra um acordo com o governo e que buscavam reforcar a marca oposicionista da
legenda. O deputado Antonio Carlos Magalhdes Neto (BA), que seguia as orientacbes do senador Antonio Carlos

Magalhées (BA), liderava o grupo "rebelde", de cerca de 30 deputados, que buscava um entendimento com o governo. O
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objetivo era determinar que as empresas que receberam beneficios fiscais dos Estados ficassem de fora das novas regras de
cobranga do ICMS, principal fonte de recursos dos Estados. 1sso atenderia a Bahia, que teme perder parte da arrecadagédo
relativa a fabrica da Ford instalada no Estado. A medida era também do agrado de outros governadores.

= Assim, enquanto parte do PFL se acomodava em gabinetes para negociar com o governo, outra ia ao plenario e
patrocinava atitudes de franca oposicdo, como a tentativa de obstruir a tramitacdo da reforma por meio de manobras
regimentais. No meio do fogo pefelista, 0 governo aceitava fazer o acordo: exigia, para isso, o fim das manobras de
obstrucdo, mas acabou transitando para uma posi¢do consolidada de que o acordo ndo era mais possivel. Além de se
aproveitar da divisdo pefelista, 0s governistas apresentaram como argumento o fato de que a bancada paulista (S&o Paulo
perderia com a mudanca) e partidos da base aliada (contrariados com as atitudes de plenario do PFL "oposicionista™) era
contra a proposta de mudanca. O governador Aécio Neves (PSDB-MG) chegou a enviar carta aos deputados mineiros
orientando-os a votar contra o possivel acordo.

= A sensa¢do de que o acordo ndo sairia acabou levando a bancada baiana a votar contra a orientagdo do lider. A reunido
acabou resultando em um meio-termo: o PFL n&o obstruiria mais a votagdo. Em troca, o governo aceitava votar 7 das 14

emendas apresentadas pelo partido. A idéia da Mesa era usar argumentos regimentais para rejeitar todas (FSP, 18/09/03).

Votacgdo em Segundo Turno
da Reforma Tributéria do

Governo Lula

= No dia 17 de setembro, foi encerrada a votacdo em primeiro turno e a matéria retornou & Comissdo Especial para a
elaboracdo da redacéo do vencido para o segundo turno. A Camara manteve os pontos-chave da reforma, que séo, entre
outros:

1) a prorrogagdo da CPMF (o "imposto" do cheque) e da DRU (Desvinculagdo das Receitas da Unido, que permite o gasto
livre de 20% das receitas) até 2007;

2) a federalizacdo da legislacdo do ICMS (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos), principal fonte de
receitas dos Estados. As aliquotas do imposto cairdo de 44 para cinco (idem).

3) o estabelecimento de uma aliquota maxima de 25% para a nova legislacdo do ICMS e a transferéncia de parte de sua

cobranga dos locais de origem para 0s de destino.
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= A tramitacdo da reforma foi marcada por varias alteracGes no projeto. A Unica que ndo teve a anuéncia do governo foi a
derrubada da idéia de tornar progressiva, com teto de 15%, as aliquotas do imposto sobre herancas e doagdes. A proposta
caiu, mantendo a aliquota Unica de 4%. As mudancas patrocinadas pelo governo na votacdo em primeiro turno buscaram
atender a governadores, empresarios, empresarios, prefeitos, base aliada e oposicéo, mas ainda havia muitas criticas.

= Antes do inicio da votacdo em segundo turno na Camara, novamente os processos de tramitacdo da Reforma da
Previdéncia e Tributéria se entrelacaram. O presidente Luiz Inacio Lula da Silva e os ministros José Dirceu (Casa Civil) e
Antbnio Palocci Filho (Fazenda) assumiram diretamente as negociacbes com senadores dos partidos governistas e da
oposic¢do sobre as reformas tributéria e previdencidria, para garantir pelo menos a aprovacao da prorrogacdo da CPMF, da
DRU, da partilha da Cide com os Estados e do fundo de compensacdo a Estados que perderam arrecadagdo com a
desoneragéo das exportacOes, ainda nagquele ano de 2003. Segundo pefelistas, a solu¢do apresentada foi o adiamento da
discusséo sobre a cobranca do ICMS (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos) na origem (Estado produtor)
ou no destino (Estado consumidor). O lider do governo no Senado reconheceu que a definigdo das regras do ICMS era o
ponto que encontrava rejeicdo em todas as bancadas e que "contaminava" até a discussdo da reforma da Previdéncia no
Senado. "Na Cémara, esse dispositivo passou com maioria dos votos, mas criou conflitos politicos e tensdo em todas as
bancadas”, disse Mercadante. O lider do PFL, José Agripino (RN), afirmou que "o caminho para a reforma tributéria andar
no Senado é deixar o capitulo ICMS para uma discusséo futura. Esse é o elemento complicador" (FSP, 19/09/03).

= Antes de tramitar no Senado, o texto da Reforma Tributaria j& causava grande controvérsia entre os senadores.
Primeiramente, muitos senadores eram contrarios a proposta do governo de “fatiamento” da reforma no Senado. Em
segundo lugar, os senadores do Norte e do Nordeste rejeitavam a inclusdo, pela Camara, de beneficios as regides mais
desenvolvidas, que perderiam receita com a cobranca do ICMS no destino. O governo passou a negociar com esses
senadores a proposta de tirar a regido noroeste do Rio de Janeiro como uma das beneficiarias do Fundo de
Desenvolvimento Regional e adiar a deciséo sobre a transferéncia da cobranca do ICMS da origem para o destino.

= A inclusdo do estado do Rio de Janeiro no fundo provocou uma rebelido dos senadores do Norte e do Nordeste e a
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obstrucdo do PFL e do PSDB das votacfes em plenario e da tramitagdo da reforma da Previdéncia. A questdo do ICMS
dividia senadores de todos os partidos. Dez estados perderiam arrecadagdo com a passagem da cobranga do ICMS no
destino. O maior foco de insatisfagdo estava no PFL da Bahia, Estado que ja concede incentivos fiscais a fabrica da Ford e
ainda perdera receita com a transferéncia da cobranca do ICMS para os Estados consumidores (FSP, 20/09/03).

= No dia 24 de setembro, comecou a discussdo em segundo turno, com a intencdo do governo de aprovar o texto e rejeitar
todas as emendas que forem apresentadas, principalmente pelo PFL, que se isolou ha oposicdo aos principais pontos da
reforma e que pretendia promover manobras regimentais com o objetivo de adiar a votacdo. O PFL tinha direito a
apresentar trés destaques (tentativas de alteracdo de pontos do texto) de bancada. O mais delicado para o governo seria 0
que propde a derrubada de uma das alteragdes propostas para o ICMS, transferindo parte de sua arrecadacgéo dos Estados
de origem para os Estados de destino das mercadorias. A bancada de S&o Paulo, influenciada pelo governador Geraldo
Alckmin (PSDB), era favoravel a derrubada da alteracdo. Cabia ao governo assegurar 60% dos votos dos deputados, 308
de 513, para manter o texto original e rejeitar o destaque pefelista. A base aliada temia que se repetisse 0 ocorrido na
votacdo de 1° turno, quando o governo ndo conseguiu os 308 votos para manter a proposta de tornar progressiva as
aliquotas do imposto sobre herancas e doagdes. Houve apenas 280 votos pro-governo (FSP, 24/09/03).

= De fato, no mesmo dia em que comecou a discussdo em segundo turno, o PFL apresentou 11 requerimentos, sendo eles:
2 requerimentos para retirada de pauta da proposta; 1 para solicitar a discussdo da matéria por grupos de artigos; 3 para
solicitar verificagdo da votagdo; 2 para solicitar adiamento da votagdo da matéria por 5 sessdes; 1 para solicitar a votagéo
da proposta artigo por artigo. A bancada do PFL ainda apresentou 2 requerimentos de DVS: um sobre a cobranga do IPVA
de veiculos automotores aereos e aquaticos (mantido: sim, 330; ndo, 84; abst., 0; total, 414) e outro sobre a manutencéo da
CPMF até o dia 31 de dezembro de 2007 (mantido: sim, 336; ndo, 80; abst., 1; total, 417). A proposta de emenda a
constituicdo n° 41, de 2003, foi aprovada em segundo turno, ressalvados os Destaques (Sim: 346; Ndo: 92; Abst. 0: Total:
438).

Tramitacdo no Senado da

= Em 25 de setembro de 2003, a Camara dos Deputados fez a remessa da proposta de Reforma Tributaria ao Senado
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Reforma Tributéaria do

Governo Lula

Federal. Antes mesmo de a Reforma Tributaria chegar, oficialmente, ao Senado o clima ja era tenso. O governo pretendia
iniciar negociacdo com os governadores em busca de alternativa a proposta de subtetos para servidores pablicos estaduais
prevista na reforma da Previdéncia aprovada pela Cadmara. O governo ja havia diagnosticado que a tendéncia majoritaria
dos senadores seria rejeitar os critérios de subteto estadual previstos no texto, pelo qual a soma das remunerac6es (salario
mais beneficios) do servidor do Executivo no Estado estaria limitado pelo salario do respectivo governador (FSP,
15/09/03).

= Para o lider do governo no Senado, Aloizio Mercadante (PT-SP), o teto Unico para todos os Estados também seria
injusto devido as diferencas entre as situacdes financeiras de cada unidade da federagdo. A expectativa do governo era que
as negociagdes com os governadores em torno da reforma da Previdéncia poderiam abrir caminho para o debate da
reforma tributéria, que apesar de ainda estar na Camara j& provocava fortes reacdes no Senado.

= A tramitacdo simultanea das reformas tributaria e previdenciaria na CCJ (Comissdo de Constitui¢do e Justi¢a) do
Senado forgou 0 governo a uma negociagdo casada das duas propostas com a oposi¢do. A falta de acordo provocou o
adiamento da escolha do relator da reforma tributaria. E também levou ao adiamento da reunido da CCJ destinada a
votacdo dos 200 destaques da reforma da Previdéncia (FSP, 30/09/2003). No Senado, o PFL quis mudar as regras do
subteto salarial dos servidores do Executivo estadual e criar uma faixa de isengdo da contribuicdo de inativos e de
desconto zero nas pensdes para pessoas com mais de 70 anos ou fisicamente incapacitadas para o trabalho.

= Ao mesmo tempo em que o senador Romero Juca (PMDB-RR) era escolhido relator da reforma tributaria, os
governadores continuavam insistindo na necessidade de mudar a proposta votada na Camara. O jornal Folha de S.Paulo,
publica entrevista com o governador de S&o Paulo, no dia 2 de outubro de 2004, onde Geraldo Alckmin (PSDB) disse que
0 governo devia mudar o texto da reforma tributaria no Senado pois o clima entre os Estados 'nunca foi tdo tenso'.
Alckmin defendeu a retomada do texto original da reforma tributaria no Senado e disse que, em seus 30 anos de vida
publica, nunca viu "um clima tdo tenso entre os Estados" por causa da reabertura da guerra fiscal estimulada pelo

Congresso e pelo Palacio do Planalto.
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= No dia 29 de outubro de 2003, em uma votacdo simbolica - houve apenas seis votos contrarios -, a CCJ (Comissdo de
Constituicdo e Justica) do Senado aprovou, o texto-base da reforma tributaria. A comissdo era composta por 23
integrantes. Apds a apreciacdo dos destaques, que devia ocorrer na semana seguinte, 0 governo esperava votar em plenéario
0 primeiro turno em 30 de novembro, e 0 segundo, no dia 15 de dezembro.

= O contetdo aprovado simbolicamente contemplava temas vitais para o governo, como a prorroga¢do da CPMF (o
imposto do cheque) com a aliquota de 0,38%, a DRU (desvinculagdo de 20% do Orgamento) e a cobrancga de contribuicGes
sociais sobre produtos importados, responsavel por R$ 4,4 bilhGes na previsdo das receitas. O relatorio de Juca alterou,
porém, regras importantes da principal proposta do projeto: a unificacdo da legislacdo do ICMS. Se o plenario do Senado
mantivesse 0 texto, como era a tendéncia, o novo ICMS teria de ser novamente analisado pela Camara, 0 que impediria
sua aprovacao naquele ano de 2003.

= O verdadeiro embate, no entanto, foi prorrogado para a semana seguinte, quando seriam apreciados mais de 400
matérias destacadas pelos senadores para votagdo em separado, a base do governo teria que enfrentar seu maior desafio:
ceder ou ndo a reivindicacdo dos governadores e da oposicdo de transformar em investimento da Unido a fundo perdido
nos Estados naquela época, conforme o relatorio aprovado, eram linhas de financiamento contidas no Fundo de
Desenvolvimento Regional. ""Se ndo tiver solugdo para o FDR, serd muito dificil continuar a tramitagdo", disse Rodolpho
Tourinho (PFL-BA), analisando a votagdo em plenério, instancia em que os ndo-alinhados (PFL, PSDB e PDT) somam 34
VOtos.

= A votacdo do relatério foi simbolica. Votaram contra o relatério de Juca os pefelistas César Borges (BA), Jorge
Bornhausen (SC), José Jorge (PE) e Tourinho, além dos tucanos Tasso Jereissati (CE) e Eduardo Azeredo (MG). "E
evidente que estamos diante de uma reforma capenga, para fazer caixa para o governo, contra o contribuinte”, disse
Bornhausen. Interessado na negociac¢do, mas compromissado com os interesses do Palécio, o lider do governo no Senado,
Aloizio Mercadante (PT-SP), foi mais comedido. "Ndo é criando mais um fundo que se vai resolver o problema do

desenvolvimento regional. E preciso ter mais claros os objetivos."
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= Em 5 de novembro 2003, a oposicdo discutiu no Senado uma forma de reagir a decisdo do governo de editar a medida
provisoria que retirou a cumulatividade da Cofins e de néo aceitar discutir o assunto na Comisséo de Constituigdo e Justica
(CCJ), durante a votacdo dos destaques ao relatério do senador Romero Jucd (PMDB-RR). O senador Jefferson Peres
(PDT-AM) afirma que a intencéo era de boicotar a tramitacdo da reforma tributaria e talvez até da previdenciaria. "Acho
gue o clima de entendimento acabou realmente”, disse. Peres reafirmou que o governo abusou do expediente da medida
proviséria porque poderia ter enviado ainda no inicio do ano, juntamente com a reforma tributaria, estabelecendo o fim da
cumulatividade. "O governo fez dessa forma porque ndo queria que o Congresso discutisse a definicdo da aliquota”,
avaliou (Agéncia Camara, 05/11/2003).

= No dia 19 de dezembro de 2003, depois de oito meses de tramitacdo na Camara dos Deputados e no Senado Federal, a
Reforma Tributaria foi promulgada pelo Congresso. A proposta de emenda a Constitui¢do enviada pelo Executivo em abril
daquele ano foi dividida em etapas, com vigéncias imediata e posteriores.

= A primeira etapa, que passaria a vigorar imediatamente, era de interesse direto da Unido e previa a prorrogacdo da
cobranca da CPMF até 2007. Sem a Reforma, a aliquota da CPMF cairia de 0,38% para 0,08% ja em 2004 e deixaria de
ser cobrada em 2005, o que faria com que o Governo deixasse de arrecadar, apenas em 2004, R$ 20 bilhdes. Também
nesta primeira etapa da Reforma Tributéria, estados e municipios ganharam a participacdo em 25% da arrecadacéo da Cide
- a contribuicdo cobrada sobre a venda de combustiveis - e também um Fundo para compensar as perdas com o fim da
cobrancga de ICMS sobre as exportagoes.

= As proximas etapas da Reforma Tributéria teriam previsdo para serem colocadas em pratica até 2007. Pelo texto, em
2004, os deputados teriam que discutir a unificacdo da legislacdo do ICMS, com a redugdo do nimero de aliquotas de 44
para 5. Esse ponto determinaria, a partir de 2005, o fim da guerra fiscal, ou seja, os estados ndo poderdo mais oferecer
isencBes para atrair industrias, por exemplo. O que também precisaria ser detalhado no ano de 2004, por meio de lei
complementar, era a redugdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e a criacdo de uma espécie de imposto

Gnico nacional para micro e pequenas empresas, 0 chamado Supersimples. Ja a criagdo do Imposto sobre o Valor
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Agregado (IVA), que reuniria o ICMS e outros tributos sobre a producdo e o consumo, estaria prevista para 2007. A
Reforma Tributéria também previa a desoneragdo das folhas de pagamento, que seria feita por meio de medida provisoria,
editada pelo Governo, dentro de no méaximo 120 dias.

= Um acordo entre os lideres no Senado previu a reducdo gradativa da aliquota da CPMF de 0,38% para 0,08% e tornaria
a contribuicdo definitiva. Mas para isso acontecer seria necessaria outra emenda constitucional e uma lei complementar,

gue estabeleceria as condi¢des para disparar uma espécie de gatilho para reduzir a aliquota.

Tramitacdo na Camara da
PEC 228/04

= Em 11 de mar¢o de 2004, o Senado devolveu a Camara a proposta de reforma tributaria (PEC 228/04). A Comissao
Especial da Reforma Tributaria (PEC 228/04) promoveu sua primeira reunido para definir o roteiro dos trabalhos da
versdo encaminhada pelo Senado para a revisdo da Camara, que contém cerca de 120 dispositivos. No entanto, 2004 foi
ano eleitoral — para prefeitos e para vereadores — indicando nova parada no processo.

= A Comissdo de Constituicdo e Justica e de Redacdo da Camara (CCJR) aprovou o parecer do deputado Osmar
Serraglio (PMDB-PR), favoravel a proposta. Segundo Serraglio, foi preservado 80% do texto aprovado pela Camara dos
Deputados em dezembro de 2003. Serraglio, no entanto, apresentou emenda ao texto que transfere ao Poder Executivo a
responsabilidade de elaborar projeto que institua uma politica de desenvolvimento industrial, com o objetivo de reduzir as
desigualdades regionais. Pelo texto alterado pelo Senado, essa atribuigdo seria do proprio Senado (Agéncia Camara,
11/03/2004).

= A reforma tributaria que foi aprovada no Senado em 2003, incluiu 0 aumento dos repasses federais pelo FPM, mas a
proposta de emenda constitucional parou na Cémara, depois de ser aprovada pela Comissdo Especial. O projeto foi
remetido ao plenario, mas parou desde que o governo saiu das negociacdes diante da falta de acordo entre os governadores
para alterar as regras do ICMS. Mesmo que fosse retomada a votacdo, dificilmente ela poderia entrar em vigor ainda em
2004, j& que sdo necessarias duas votacGes com a aprovacdo de mais de 308 deputados. A reforma tributaria previa a
unificacdo das 27 legislacdes estaduais em uma s0 lei estadual. Os governadores estavam criando dificuldades, temendo a

perda de receita com o seu principal imposto estadual.
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= Em 16 de fevereiro de 2005, na reunido de lideres do Senado com o novo presidente da Casa, Renan Calheiros
(PMDB-AL), ficou acertado que eles conversariam com os colegas da Camara sobre a prioridade que devia ser dada as
reformas politica e tributéria e a conclus&o da reforma previdenciaria. Todos esses assuntos tramitam na Camara.

= O lider do PFL, senador Agripino Maia (RN), no entanto, avisou que se ndo fossem votadas a PEC paralela da
Previdéncia e a reforma tributéria, a oposicéo vai continuaria obstruindo os trabalhos de votacdo. Poucos dias depois, 18
de fevereiro de 2005, prefeitos pediam apoio do presidente da Cémara, Severino Cavalcanti, para aprovar a reforma
tributaria. Severino almogou com os prefeitos do PT Marcelo Déda, de Aracaju (SE); Newton Lima Neto, de Sdo Carlos
(SP); e Jodo Paulo, do Recife (PE), recém-eleito para a presidéncia da Frente Nacional dos Prefeitos.

= Um dos itens que os prefeitos consideravam importante é o aumento um ponto percentual no Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), que passaria de 22,5% para 23,5% ao ano. Isso representaria R$ 1,2 bilhdo a mais para as prefeituras a
cada ano. O Fundo é formado por parcela do que é arrecadado pelo Imposto de Renda e pelo Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) e é destinado pela Unido aos municipios. O aumento, segundo os prefeitos, beneficiaria os
municipios menores. Marcelo Déda explicou que o percentual que cada um recebe do Fundo varia de acordo com o Indice
de Desenvolvimento Humano (IDH) dos municipios. Quanto mais baixo o indice, maior o repasse. Dai a importancia para
0s mais pobres. Por outro lado, a simplificacdo tributéria e a unificacdo das aliquotas do Imposto sobre Circulagéo de

Mercadorias e Servigos (ICMS) beneficiaria as capitais e as cidades maiores.
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PAPER IV - REFORMAS FISCAIS NO FEDERALISMO BRASILEIRO:
CAPACIDADES INSTITUCIONAIS E PERFORMANCE GOVERNAMENTAL NOS
ESTADOS

Fernando Cosenza Araujo

INTRODUCAO

A questdo fiscal tem merecido grande destaque para a administracdo publica, tanto nos
estudos cientificos como nas experiéncias praticas de gestdo estatal. Por trds da preocupacgéo
com as contas publicas estd o entendimento de que, no atual contexto internacional, a
performance dos governos* depende da recuperacio da efetividade do Estado, especialmente
como coordenador e regulador das relacBes entre a sociedade e o mercado. Resgatar o setor
publico da crise fiscal, recuperando e mantendo sua credibilidade financeira, € parte
integrante da estratégia de tornar o Estado mais efetivo e, por consequéncia, melhorar sua
performance.

Esse resgate tem sido objetivo dos esforcos de reordenamento das finangas publicas
brasileiras. Por meio da construgdo de uma nova ordem fiscal, o Governo Federal tem
contribuido para a implantagdo de iniciativas de saneamento das contas dos estados federados,
assim como dos municipios. Entretanto, o aperfeicoamento institucional representado pelas
normas fiscais ndo pode ser entendido como a unica variavel explicativa do resultado das
iniciativas de saneamento das contas publicas. Embora as instituicBes fiscais importem (e
muito) na determinacdo dos resultados fiscais do setor publico, de forma isolada elas ndo
explicam as diferencas observadas nos estados brasileiros na ultima década. Se as normas
fiscais s@o as mesmas, como explicar resultados fiscais diferentes entre os estados brasileiros?

O presente trabalho tem como objetivo responder a questdo acima. Como sera
desenvolvido mais adiante, a hipdtese principal que norteia a pesquisa € a seguinte: em um
mesmo ordenamento fiscal, a capacidade institucional de cada estado (medida por meio de

caracteristicas relacionadas com a sua burocracia) determinou a sua performance fiscal

* Por performance dos governos, ou performance governamental, entende-se o resultado efetivo das politicas
publicas em termos do atendimento dos objetivos do Estado. Do Estado, por sua vez, espera-se uma contribuicao
consistente para que a ordem, a liberdade, a justica social e o bem-estar econdémico sejam alcancados. Ver
Bresser Pereira (1994).
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(medido por meio de indicadores fiscais selecionados). O presente texto ndo avanca a ponto
de testar a hipotese, ja que ndo é uma versao final do trabalho. Entretanto, apresento aqui uma
revisao sobre a literatura acerca do tema das reformas no Brasil. Em seguida, desenvolvo a
questdo da participacdo do Governo Federal no ordenamento das finangas publicas, fazendo
um balanco do aperfeicoamento das normas fiscais desde a primeira metade da década de
1980 até hoje. Continuando o texto, apresento uma “radiografia” da situacdo fiscal dos
estados brasileiros no periodo de 2000 (ano da invencdo da Lei de Responsabilidade Fiscal)
até 2004, destacando os indicadores de performance fiscal que serdo utilizados quando do
teste da hipotese. Por fim, apresento dois casos de iniciativas de ajuste das contas publicas: o
estado do Rio de Janeiro no periodo 1995 — 1998; e 0 estado de Minas Gerais, ainda em

versdo bastante preliminar.

REFORMAS, DEMOCRACIA E DESENVOLVIMENTO

O tema Reforma do Estado ocupa posicdo central nas agendas da maioria dos paises
capitalistas desde o final da década de 1970. Foi nesse periodo que entrou em crise 0 modelo
do Estado intervencionista, construido apés a segunda guerra mundial (1939 - 1945), e
responsavel desde entdo pela prosperidade econémica de boa parte do mundo ocidental. Tanto
nas nagOes desenvolvidas (onde o modelo tomou a forma do Estado do Bem-Estar) quanto no
chamado Terceiro Mundo, o Estado era o ator responsavel pelas principais politicas de
desenvolvimento, com atuacéo orientada fundamentalmente pelo ideario keynesiano®.

No Brasil, a melhor representacdo desse modelo de Estado foi o desenvolvimentismo
do Regime Militar (1964 — 1985), embora sua introducdo no Pais tenha ocorrido na década de
1930, durante o Governo de Getulio Vargas. Instituido pelo Golpe de 1964, que depds o entéo
Presidente Jodo Goulart, o regime militar implementou um projeto de desenvolvimento
nacional onde o Estado funcionava como a “locomotiva do desenvolvimento”, sendo
responsavel pelos mais importantes investimentos na economia. Os investimentos eram
financiados via endividamento externo, e por isso alguns autores o chamam de
desenvolvimentismo dependente. Segundo Evans (1982:90), o regime militar “agia para
aumentar de muito o papel econémico do Estado, tanto na qualidade de regulamentador como

de empresario”.

5 Segundo a corrente Keynesianista, somente o Estado, por meio das despesas publicas, teria a capacidade para
conferir equilibrio e estabilidade ao sistema econémico de uma nac&o.
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A crise internacional do keynesianismo (entende-se, do desenvolvimentismo
dependente e do Estado do Bem-Estar) tem inicio com os choques do petroleo, a partir do
final da década de 70. A disparada dos precos da commodity provocou uma recessdo global,
consumindo boa parte da capacidade de investimento dos governos ao reduzir suas receitas
tributarias. Para manter a estrutura existente e o nivel dos gastos publicos, seja no plano
econémico ou no plano social, 0s governos passaram a conviver com desequilibrios fiscais
que levaram a escalada inflacionéria.

As primeiras medidas reformistas, datadas do inicio da década de 80 (Inglaterra -
Governo Thatcher; Estados Unidos — Governo Reagan) e conhecidas na literatura como
reformas de primeira geracdo, promoveram ajustes fiscais, liberalizagdo comercial,
liberalizagdo de precos e privatizagdes, mas pouco fizeram em termos de rever a performance
da administracdo publica. Foram meros esfor¢os de reducdo do gasto publico, marcados pelo
aspecto meramente econdmico. Entretanto, ja na década de 90, a globalizacdo deixou patente
que simples ajustes ndo eram suficientes para retomar o desenvolvimento econémico. A
existéncia de instituicdes efetivas, incluindo um Estado com sua capacidade de governanca®
recuperada, era indispensavel (Bresser Pereira,1998; Osborne & Gaebler,1994).

Conforme a clara colocacdo de Rezende (2002:224), “a discussdo sobre os meios
necessarios para promover as condi¢@es para que o Estado e suas instituicdes funcionem mais
efetivamente tornou-se uma das questdes de primeira ordem na agenda de reformas. Nesse
sentido, a reforma administrativa assume posicao decisiva”. E importante complementar que
reformas administrativas sao, fundamentalmente, esforcos de aperfeicoamento institucional,
diferentemente de medidas de ajuste de contas publicas baseadas no corte de gastos e ou
incremento de receita tributaria.

Diferentemente do que muitas vezes ouvimos, as reformas néo produziram um Estado
minimo, conforme o conceito liberal auténtico. Isso é verdade porque ao final das
experiéncias reformistas, especialmente aquelas chamadas de reformas de segunda geracdo
(onde o foco principal é a modernizacdo da gestdo publica, dotando-a de maior eficiéncia e
efetividade), estava internalizada a idéia de que o Estado continuaria sendo ator importante
para o desenvolvimento econémico, embora ndo mais como investidor no setor produtivo.

Como lembra Abrucio (2000:214), a experiéncia de mais de duas décadas de reformas “néo

6 Como governanca entendemos a capacidade do Estado de planejar, formular e implementar, de forma efetiva e
eficiente, politicas publicas. Governabilidade, por sua vez, refere-se ao equilibrio entre demandas e a capacidade
do Governo de atendé-las. Em outros termos, deriva da legitimidade do governo com a sociedade. Esses
conceitos serdo melhor debatidos mais adiante. Para maiores detalhes ver Diniz (1997).
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significou a criacdo de um Estado minimo, mas sim a redefinicdo do papel do Estado,
reforcando suas funcgdes indutoras e regulatdrias, em detrimento do seu aspecto executor”.

A globalizacéo, que, entre outros fatores, tomou forca gragas & abertura econémica e
comercial promovida pelas reformas da década de 1980 nos paises desenvolvidos, impds aos
Estados novos desafios. Na medida em que os fluxos de capitais passaram a viajar pelo globo
com maior liberdade, e nagOes passaram a competir por eles, a questdo da credibilidade das
economias nacionais ganhou importancia. Tal credibilidade depende, prioritariamente, da
capacidade dos governos de garantir a salde macroeconémica em suas economias, ou Seja,
garantir condicdes para o desenvolvimento econémico sustentado.

Como destacou Bresser Pereira (2002:32), “na globalizagéo [...] o papel econdmico
dos Estados aumentou, ao invés de haver diminuido. Existe agora um elemento muito claro
que obriga as burocracias dos Estados nacionais a se tornarem competentes, eficientes e
capazes: a competicdo entre paises”. Essa necessidade de efetividade do Estado no contexto
das transformacdes econémicas advindas da globalizacdo, presente na agenda internacional
desde a década de 80, neutralizou boa parte dos projetos ultraliberais, afastando a idéia do
Estado minimo como sendo objetivo das reformas. De fato, a experiéncia reformista na
Europa e nos Estados Unidos mostra que ndo houve reducdo substancial dos gastos publicos
em relacdo ao PIB (OCDE, 1998; ABRUCIO, 2000; BRESSER PEREIRA, 2002).

A questdo fiscal, que j& era central na agenda de reformas da década de 1980, tem sua
importancia reiterada no contexto das reformas da segunda geracéo, ja que o equilibrio das
contas publicas € item indispensavel a construcdo da credibilidade das economias nacionais.
Em especial nas nacGes emergentes, e que dependem em maior escala de capital internacional
para financiar seu desenvolvimento econdémico, a geragdo de superavites primarios nas contas
do setor publico passa a ser indispensavel para sinalizar ao investidor internacional que o
Estado tem condigéo de honrar suas dividas.

Vale destacar que as crises internacionais da segunda metade da década de 1990 e
inicio da década de 2000 (México, 1995; Asia, 1997; Russia, 1998; Turquia, 2001; Argentina,
2002) foram fundamentais para sedimentar os valores do ajuste fiscal nos paises emergentes.
Tais crises expuseram a fragilidade macroecondmica desses paises. Como veremos mais a
frente nesse estudo, as trés primeiras foram importantes para construir as condicdes
necessarias ao avango das reformas no Brasil, aglutinando opinides em favor do ajuste fiscal.

Um dos resultados praticos desse entendimento foi a aprovacdo, relativamente rapida e com
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alto indice de consenso (385 votos a favor, 86 votos contra e 4 abstencGes), da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), em maio de 2000.

Em se tratando do Brasil, € importante destacar que nas Gltimas duas décadas, a
historia do Estado brasileiro foi marcada por uma dupla transicdo: a redemocratizacdo e a
liberalizacdo econdmica. A crise do regime militar e a abertura politica foram impulsionadas
pela faléncia do modelo do Estado Desenvolvimentista, precipitada por fatores externos e
tornada patente a partir de 1983. Dois fatores externos foram fundamentais para detonar a
faléncia do modelo de desenvolvimento brasileiro: (i) a politica de contencdo monetaria
promovida pelos Estados Unidos especialmente apds 1979 e durante o governo de Ronald
Reagan, que provocou altas extraordindrias nas taxas de juros internacionais e valorizou o
dolar; e (ii) o segundo choque do petréleo, em 1979, resultado da Guerra Ird/lraque, que
dificultava a obtencédo de equilibrio na balanca comercial brasileira.

A combinacdo desses dois fatores fazia com que a dependéncia do capital externo
fosse cada vez maior, embora o preco pago por ele fosse cada vez mais alto, até que a
moratoria Mexicana de 1982 interrompeu de vez o fluxo de financiamento externo voluntario
aos mercados como o Brasil. Acompanhando o esgotamento do modelo de desenvolvimento,
seguiu-se 0 agravamento da crise econdémica. No cerne desse agravamento estava a questdo
fiscal, ja que o Estado continuava a gastar mais do que arrecadava, sem contar, no entanto,
com crédito internacional para financiar o déficit.

Para enfrentar o estrangulamento externo, o regime militar optou por um “ajuste

externo” que visava produzir enormes superavites na balanca comercial e assim pagar 0s

servigcos da divida. Com isso, tentava-se ndo “onerar” os participantes nativos da alianca
desenvolvimentista (classes proprietérias e as empresas estatais) com politicas de restricdo da
renda ou ajustes fiscais drasticos. Entretanto, logo a estratégia escolhida foi identificada por
esses mesmos setores como sendo a causa do cenario de recessdo e inflagdo crescentes
(SALLUM JUNIOR, 1996; SALLUM JUNIOR, 2003).

O resultado foi que o desgaste do modelo de desenvolvimento afastou o poder politico
e a sociedade, desestruturando o padrdo de dominagdo vigente desde 1930. Em outras
palavras, esse desgaste desarticulou a forma como os setores publico e privado se
relacionavam. Sobre essa situacdo complexa, Diniz (1997:21) explica que “observou-se,
portanto, o esgotamento simultaneo de um dado modelo de desenvolvimento econdmico, de
seus parametros ideol6gicos e do tipo de intervengdo estatal responsavel pela sua

implementacdo, dentro de quadro mais geral de reestruturacdo da ordem politica”.
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O descompasso entre o Estado e o setor privado fica patente apos as elei¢cGes de 1982.
Como um processo de liberalizacao politica ja estava em andamento desde o Governo Geisel
(1973-1974), as eleigdes funcionavam como mecanismos de legitimacdo do regime militar.
Porém, em 1982 o partido de sustentacdo do regime perde a maioria na Camara dos
Deputados, assim como 0s governos de importantes estados da federacdo, incluindo Séo
Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais. Esses resultados ja eram sinais de que parcelas
importantes da sociedade passavam a questionar a capacidade dos militares de conduzir o
Estado.

No entanto, a maior demonstracdo de desconfianca dada pela sociedade ao regime
militar foi a campanha das “Diretas J&”, entre janeiro e margo de 1984. Como sintetiza Sallum
Junior (2003:38), a mobilizag&o “anunciou um novo projeto de Estado, orientado por valores
democraticos surgidos do clamor da sociedade pela democratizacdo”. E embora o Governo
tenha sido capaz de derrotar no Congresso Nacional a proposta de eleicdes presidenciais
diretas, a crise politica j& estava amplamente alastrada, inclusive internamente as bases
politico-partidarias do proprio regime, o que levou o candidato da oposi¢do, Tancredo Neves,
a vitoria no Colégio Eleitoral.

A Nova Republica (1985) leva a democratiza¢ao ao topo da agenda publica nacional,

ampliando de forma imediata os direitos a participacdo e organizacdo politica. Entre outros

avancos nessa dire¢do, foi instituido: eleigdes presidenciais diretas e em dois turnos, direito de
voto aos analfabetos, liberdade de organizacdo partidaria, legalizacdo das centrais sindicais e
o fim da ingeréncia do Ministério do Trabalho nas elei¢fes sindicais. Entretanto, os desafios
econdmicos também deveriam ser enfrentados.

Se ja havia consenso em torno da democracia como 0 novo regime para o Pais, faltava
a mesma convicgao quanto a que estratégia econdmica deveria ser utilizada para enfrentar a
crise: se um desenvolvimentismo renovado ou um modelo de inspiracao neo-liberal, conforme
as idéias difundidas nos paises desenvolvidos. De qualquer forma, tanto a consolidacédo
democrética quanto a superacdo da crise econdmica seriam processos que deveriam ocorrer
juntos, no bojo da reforma do Estado brasileiro. Alias, como lembrou Abrucio (2000:220), é
justamente isso que diferencia a reforma brasileira das reformas nos paises desenvolvidos: “a
grave crise econdmica somou-se a necessidade de construir novas instituicdes estatais num
pais recém democratizado”.

A extingdo dos limites institucionais de participacdo e organizacdo politica, promovida

pela Nova Republica, acabou por dificultar o proprio processo de estabilizacdo politica. Como
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destaca Sallum Junior (2003:39), o governo de José Sarney “teve que lidar com uma
sociedade onde os movimentos sociais floresciam e demandavam enfaticamente a satisfacdo
imediata de suas caréncias”. Esse arranjo acabou por provocar o fortalecimento da autonomia
de centros locais (governos estaduais, legislativo federal, partidos politicos) em detrimento da
Presidéncia da Republica. E foi exatamente essa distribuicdo de poder que a Constituicao
Federal de 1988 refletiu. As novas normas transferiram muita autonomia financeira para
estados e municipios, produzindo uma grande descentralizacdo de receitas (ABRUCIO,
1998).

Vale ainda ressaltar que essa descentralizacdo ocorreu em detrimento da receita do
Governo Federal, e ndo foi acompanhada da devida regulamentacdo da descentralizacdo de
responsabilidades em termos de prestacdo de servigos publicos. E em resposta a esse sistema
tributério que privilegia estados e municipios na reparticdo das receitas, 0 Governo Federal
optou por criar novos impostos federais ndo repartidos, como a CPMF e a CIDE, e aumentar
as aliquotas dos que ja existiam (COFINS, PIS, CSLL). Avaliando a proposta or¢camentaria da
Uniédo para o ano de 2004, Afonso (2003) defende que essa tendéncia de fortalecimento das
contribuicBes com receitas exclusivas da Unido ficou ainda mais forte no Governo Lula’.

Voltando a escolha da estratégia de superacao da crise econdmica, a opgéo foi por um
modelo desenvolvimentista democratizado, de carater nacionalista. Constitucionalmente, o
Estado foi mantido como “protetor” do mercado interno, as empresas estatais foram
fortalecidas e beneficios da burocracia publica foram ampliados. A inflacdo, tema cada vez
mais importante na agenda no decorrer da década de 80, foi combatida principalmente por
meio de planos heterodoxos, como o “Cruzado” (1986), o “Bresser” (1987) e o “Verdo”
(1989), todos fracassados no seu objetivo. O fracasso dessas tentativas de estabilizagdo
econdmica fez com que setores da sociedade, em especial parte da elite econdmica, passassem
a defender o liberalismo.

As eleicdes de 1989 marcaram a conclusdo de um ciclo no processo de transicédo
democrética e o inicio da primeira etapa da liberalizagcdo econdmica. A vitoria de Fernando
Collor de Mello deu inicio ao processo de abertura comercial; a estratégia desenvolvimentista

estava sendo finalmente substituida. Em marco de 1990, foi langado o Plano de Reconstrucéo

7 Segundo Afonso (2003), “Ja na primeira metade do Governo Lula, segundo a primeira proposta orgamentaria
por ele encaminhada ao Congresso, decrescera a arrecadagao que constitui base dos Fundos de Participagdo, com
queda de R$ 16,2 bilhdes entre 2002 e 2004, a0 mesmo tempo em que se projeta um aumento das contribuicdes
aqui analisadas [aquelas de receita exclusiva da Unido], em R$ 10,2 bilhdes no mesmo periodo. O resultado é
que as contribuicdes, que em 2002 arrecadaram 9% a mais do que 0s impostos partilhados, chegardo a 2004
superando em 36%".
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Nacional, um pacote de iniciativas que pretendiam promover a modernizacdo do Estado por
meio de medidas administrativas, privatizacdo de empresas estatais, liberalizacdo comercial e
insercdo competitiva da industria nacional no mercado internacional (PNUD, 1997). Mas
apesar de sua orientacdo liberal e internacionalista, 0 Governo Collor ndo obteve sucesso em
superar a crise do Estado.

Em boa medida, o fracasso do Governo Collor se deve ao fato de néo ter sido capaz de
viabilizar um pacto de sustentacdo politica. Sua forma de exercer o poder o indispds com
diversos setores da sociedade, levando a perda do apoio: (i) da classe média e do
empresariado, por conta do confisco provisério promovido pelo Plano Collor; (ii) da classe
politica, ao tentar governar de forma insulada; (iii) da burocracia publica, ao promover
demissdes em larga escala de forma arbitraria, sem amparo em um debate reformista amplo, e
que so6 contribuiram para desorganizar ainda mais a estrutura estatal.

Com a renancia, em 1992, Itamar Franco (1992 — 1994) assume a Presidéncia e a
heranca deixada por Collor: uma crise politica ainda mais profunda e as bases ideoldgicas e
institucionais de um processo de abertura econdmica e ajuste fiscal® iniciado. Com o contexto
internacional bastante melhor para os paises emergentes, os fluxos de capitais voltaram ao
Pais, garantindo reservas cambiais da ordem de 20 bilhdes® de délares em 1993. Foi
utilizando essas reservas que o Plano Real, lancado em 1994, obteve sucesso em estabilizar a
moeda utilizando o recurso da ancora cambial.

Em suma, em um contexto de crescente liberalizagdo comercial e financeira, o
Governo atuava no mercado vendendo dolares, e com isso manteve a moeda nacional
acentuadamente valorizada entre os anos de 1994 e 1998. Os produtos importados, com
precos favorecidos pelo cdmbio, ajudavam a manter a inflagdo em baixos niveis. E para atrair
capital estrangeiro e manter as reservas internacionais em niveis elevados, os juros internos
subiram bastante. Outra fonte importante de dolares foram os Investimentos Estrangeiros
Diretos (IED), que mantiveram trajetoria ascendente no periodo e tiveram nas privatizacdes
um grande catalizador.

A eleicdo de Fernando Henrique Cardoso (1995 — 2002) marcou ndo s6 a aprovagao

popular do plano de estabilizacdo, mas a construcdo de uma grande alianca de partidos de

8 Conforme registra a literatura, o Governo Collor concentrou-se em reduzir drasticamente os gastos do Estado e
impulsionar o processo de abertura comercial e de privatizagfes. Ver Bresser Pereira (1998); Sallum Janior
(2003).

9 Segundo o Banco Central, “as reservas internacionais compreendem os ativos externos do pais prontamente
disponiveis, mantidos pelo Banco Central do Brasil com o objetivo de financiar eventuais déficits do balango de
pagamentos”. Ver <http://www.bcb.gov.br>
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centro e de direita em torno de um projeto liberal de reconstrucdo do Estado. Pela primeira
vez desde a redemocratizacdo, haveria estabilidade politica suficiente para permitir o avango
da reforma do Estado.

Em 1995, o Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado publicou o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Esse documento consolidava a opcao por

uma estratégia de inspiracdo “neoliberal moderada'®”

para a superagdo da crise do Estado
brasileiro, avancando nas propostas de reformas institucionais. Indo além dos ajustes
estruturais (caracteristica marcante das reformas de primeira geracao), o texto tinha uma clara
preocupacdo em delimitar a area de atuacdo do Estado, e assim fortalecer o seu “nucleo
estratégico”. Essa reforma, identificada como “gerencial”, pretendia levar o Estado, de forma
gradual, a um nivel maior de efetividade (MARE, 1995).

Entre 1996 e 1998, varias emendas constitucionais foram aprovadas no contexto das
“reformas urgentes” defendidas pelo Governo Federal. Dessas emendas, algumas foram
especialmente importantes para dar inicio ao processo de reforma do Estado: as emendas 5, 6,
7, 8 e 9 de 1995; a emenda 10 (04 de margo de 1996); a emenda 12 (15 de agosto de 1996); a
emenda 13 (21 de agosto de 1996); as emendas 14 e 15 (12 de setembro de 1996); a emenda
19 (04 de junho de 1998) e a emenda 20 (15 de dezembro de 1998).

As emendas de 1995 modificaram aspectos da relacdo entre o capital privado e o setor
publico. A emenda 5 permitiu a exploragdo pela iniciativa privada dos servigos de gas
canalizado nos centros urbanos. A emenda 6 acabou com a proibicdo da exploracdo de
recursos minerais por empresas estrangeiras. A emenda 7 permitiu a participacdo de capital
estrangeiro no transporte de cabotagem nacional. A emenda 8 autorizou a privatizacdo do
sistema Telebrés. E por fim, a emenda 9 extinguiu 0 monopolio de exploragdo, importacao e
refino de petréleo no Pais.

Em 1996, a emenda 10 alterou o nome do Fundo Social de Emergéncia (criado pela
emenda constitucional de revisdo — ERC - numero 1, em 1994) para Fundo de Estabilizacédo
Fiscal, prorrogando sua vigéncia para 30 de junho de 1997. Conforme o préprio texto da ECR
01/94 (artigo 71), o fundo foi criado “com objetivo de saneamento financeiro da Fazenda
Publica Federal e de estabilidade econdmica”. A emenda 12 criou a Contribuicdo Provisoria

sobre MovimentacBes Financeiras (CPMF), com aliquota de 0,025%, e determinou que a

1910 H& muito se discute se a orientacéo ideoldgica dos governos brasileiros, de 1995 até hoje, é ou ndo
neoliberal. O que certamente podemos afirmar é que o liberalismo fundamentalista ndo orientou as politicas do
Governo. Para chegarmos a tal constatagéo, podemos citar a politica de intervencdo cambial, o fortalecimento
das funcdes de controle do Estado (por meio das agéncia reguladoras), 0 avanco da reforma agréaria e a
manutencdo da importancia do BNDES para o financiamento de longo prazo na economia doméstica.

176



FGV-EAESP/GVPESQUISA 1771227

totalidade dos recursos arrecadados fossem depositados no Fundo Nacional de Saude. A
emenda 13 extinguiu 0 monopdlio do Instituto de Resseguros do Brasil. A emenda 14 criou 0
Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério (FUNDEF) e previu a intervencdo federal nos estados que nao aplicarem no
minimo 25% de sua receita tributaria em educacdo fundamental (12 a 82 série). Ja a emenda
15 dificultou a criagdo de novos municipios.

A emenda constitucional niamero 19, promulgada em maio de 1998, reformulou o
capitulo da administracdo publica da Constituicdo de 1988. Essas alteracfes, que ficaram
conhecidas como “a reforma administrativa”, foram amplamente discutidas durante 3 anos.
Valho-me do balango de Bresser Pereira (1998:208) para resumir as mudancas: “previsao de
mecanismos de flexibilizacdo e estabilidade, com a possibilidade de perda do cargo por
insuficiéncia de desempenho ou por excesso de quadros; o fim da obrigatoriedade do Regime
Juridico Unico; a disponibilidade do servidor com remuneragio proporcional ao tempo de
servico; a exigéncia de avaliacdo para alcancar estabilidade no final do estagio probatério [de
3 anos]; a proibicdo de aumentos em cascata; a eliminagéo da expressao “isonomia salarial”
do texto constitucional; o reforco do teto e do subteto de remuneracdo dos servidores; a
exigéncia de projeto de lei para aumentos de remuneracao nos trés poderes”.

Em seguida, em 15 de dezembro de 1998, foi promulgada a emenda constitucional
namero 20 (Reforma da Previdéncia), que alterou o sistema de previdéncia social no Pais.
Nesse caso, as principais mudancas foram: extin¢do da aposentadoria proporcional (concedida
as mulheres apos 25 e aos homens apos 30 anos de servigo); estabelecimento de limites
minimos de idade para aposentadoria por tempo de contribuicao (30 anos de contribuicdo e 55
anos de idade para mulheres e 35 anos de contribui¢do e 60 anos de idade para homens); fim
da aposentadoria especial para professores universitarios; extingdo da isencdo fiscal para 0s
aposentados com mais de 65 anos de idade; autorizacdo para a criacdo de fundos de
previdéncia complementar para servidores publicos; limitacdo do valor da aposentadoria a
remuneracao do cargo efetivo; vedacdo do acumulo de aposentadorias no &mbito do mesmo
regime (ressalvados os casos de cargos acumulaveis na forma da Constitui¢ao); proibicdo da
contagem de tempo de servico em dobro (nos casos de licenca-prémio nao gozada); limitacdo
da soma total de aposentadorias, inclusive em casos de acumulo previsto em lei.

Portanto, as reformas iniciadas na primeira metade da década de 1990 traziam a
preocupacgdo com a melhora da performance do Estado, caracteristica presente em reformas de
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segunda geracdo™. No entanto, iniciativas de ajuste fiscal, objeto de reformas de primeira
geracéo, ainda se restringiam a Unido'?. Embora a questdo (do ajuste fiscal) j& estivesse na
agenda dos debates desde a crise da década de 1980, seu impulso nos niveis subnacionais de
governo s6 acontece a partir de 1995, por dois motivos fundamentais: (i) em funcéo da crise
financeira dos estados; e (ii) pela acdo do Governo Federal, que fortalecido pelo sucesso do
programa de estabilizacdo monetaria foi capaz de, gradualmente, impor sua logica fiscal aos
governos subnacionais por meio de mecanismos cada vez mais efetivos de restricdo ao
endividamento.

A divida dos governos subnacionais no Brasil cresceu a partir de 1994, especialmente
em decorréncia do aumento das taxas de juros praticadas no mercado interno. Em 1995, a
crise financeira dos estados era destaque na agenda nacional. O diagndstico no qual chegou-se
naquele momento indicava que a superacdo dessa crise ndo dependeria apenas dos
instrumentos fiscais dos quais os estados dispunham; era necessario reformular o padrédo de
financiamento dos estados brasileiros. Nesse sentido, em 1997 o governo federal lancou o
Programa de Apoio & Reestruturacdo Fiscal e Financeira, patrocinando o refinanciamento das
dividas estaduais, condicionado a um abrangente ajuste fiscal e patrimonial. Embora este
ajuste ndo tenha permitido a superacdo definitiva do problema na esfera financeira, ele
contribuiu para melhorar a capacidade dos governos estaduais em pagar 0s encargos de suas
dividas (MORA, 2003).
Paralelamente a crise financeira dos estados, as crises internacionais da segunda metade da
década de 1990 (México, 1995; Asia, 1997; Russia, 1998) contribuiram para a consolidago
de um pacto nacional pelo ajuste fiscal. Aos poucos, 0 Governo Federal foi obtendo apoio
junto ao Congresso Nacional, em especial o Senado Federal, para o seu projeto de saneamento
das contas publicas brasileiras. O primeiro resultado desse apoio foi uma série de resolucdes
do Senado Federal, com destaque para a RSF 78/199813, que foram restringindo o
endividamento publico no Pais. Mas foi a Lei Complementar n° 101 (Lei de

Responsabilidade Fiscal — LRF), de 4 de maio de 2000, o grande avango institucional a

11 A reforma do Estado brasileiro apresenta essa complexidade: responde ao mesmo tempo a desafios que sdo
considerados naturais as duas geracdes de reformas. Assim, a reforma brasileira devera lidar e articular questdes
distintas, quais sejam: o equilibrio fiscal, a redefinicdo do modelo de desenvolvimento nacional, reformulagéo
dos quadros da burocracia, fortalecimento da prestagdo de contas (accountability) do setor piblico a sociedade e
reestruturagdo das politicas publicas.

12 Abrucio (2000:243) tem mais um argumento nesse sentido: “o0s governos subnacionais sé comecaram a
privatizar suas empresas a partir de 1995, enquanto na Unido o processo avanga a partir de 1990, com a
aprovacdo do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND)”.

13 O Senado Federal tem a responsabilidade constitucional de autorizar ou negar solicitacdes de endividamento
da Unido, Estados, municipios e empresas estatais.
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servico da reforma do Estado, ao menos no que se refere a questdo fiscal. As principais

inovagodes trazidas pela LRF foram:

“a) Limitacdo de gastos com pessoal, estabelecendo ndo somente o quanto pode ser
gasto por cada nivel de governo em relacdo a receita liquida, mas também - e ai esta a sua

novidade - o percentual equivalente ao poder executivo, legislativo e judiciario, eliminando

assim a distorcao existente anteriormente, especialmente nos governos estaduais;
b) Reafirmacdo dos limites mais rigidos para o endividamento publico estabelecidos

pelo Senado Federal, indicando que 0 ndo cumprimento sera punido igualmente com mais

rigor;

c) Definicdo de metas fiscais anuais e a exigéncia de apresentacdo de relatorios

trimestrais de acompanhamento, criando-se também outros mecanismos de transparéncia,

como o Conselho de Gestdo Fiscal — a ser ainda constituido;

d) Estabelecimento de mecanismos de controle das financas publicas em anos

eleitorais;

e) Por fim, e mais importante, a proibicdo de socorro financeiro entre 0s niveis de

governo, reduzindo o risco moral entre agentes publicos e destes com os privados”
(COSENZA ARAUJO & LOUREIRO, 2003:1 — grifos meus).

Em regimes federativos, como o caso brasileiro, o papel dos governos subnacionais
(especialmente os governos estaduais) nos programas de reformas fiscais € muito importante.
Sem o0 apoio e o comprometimento politico dos governos estaduais, o governo federal
dificilmente consegue levar a cabo seus programas de reformas fiscais. Em outros momentos
da historia politica do pais, como no quadriénio 1991-1994, os governadores de estados foram
capazes de inviabilizar algumas medidas fiscais do governo federal (Abrucio, 1998). Além do
papel politico dos governadores, os resultados de reformas fiscais na consolidacdo e
ordenamento das financas (e das instituicdes) estaduais sdo essenciais para 0 sucesso das
politicas macroeconémicas do governo federal™.

Vale destacar que o desequilibrio fiscal dos governos subnacionais no decorrer da

década de 1990 limitou consideravelmente a eficacia dos esforcos federais de saneamento das

14 Por entender a importancia do apoio dos governos Estaduais as reformas, o governo Lula, ao propor as
reformas tributéria e previdenciaria, buscou discuti-las com os governadores antes mesmo de enviar ao
Congresso Nacional os textos das propostas. Ver “Lula e Governadores levam hoje ao Congresso propostas de
reformas” (OESP, 30/04/2003).
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contas publicas. Entre os anos de 1990 e 1998, tanto o resultado primario quanto o
operacional do setor publico (Unido, estados, municipios e estatais) foi deteriorado pela
performance fiscal dos governos subnacionais. Esses déficits recorrentes explicam o
crescimento explosivo da divida dos estados observado nesse periodo (GIAMBIAGI &
RIGOLON, 1999).

Portanto, a reforma do Estado depende da questdo federativa. Para efeito nesse
trabalho, nos interessa a relagdo entre a questdo federativa e a reforma fiscal, j4 que o
descontrole das contas dos governos subnacionais, em especial dos estados, impacta
fortemente os planos da Unido. Conforme lembrou Abrucio (2000:225), sem resolver a
questdo nos estados “o déficit publico global ndo sera consistentemente atacado, e a ndo
resolugcdo do problema financeiro do Estado impossibilita a criagdo de um novo ciclo de
desenvolvimento econdmico”.

Considerando o citado problema federativo existente no ambito da reforma fiscal, o
presente trabalho pretende colaborar para a compreensdo do papel do Governo Federal nas
iniciativas de ajuste fiscal nos estados federados. Nesse sentido, destaco o periodo até a
invencdo da Lei 9.496/97, quando as iniciativas de ajuste fiscal nos estados podiam sempre
ser explicadas pelo esforco federal em induzi-las. Ja no periodo posterior as renegociacfes das
dividas estaduais (1997 — 1998), a emergéncia da idéia do ajuste fiscal como valor publico
passa a interferir, juntamente com as regras fiscais em cria¢do, na preferéncia dos governos
estaduais quanto a implementar iniciativas de saneamento de suas contas publicas.

Antes de avancarmos, é importante esclarecer que, para efeito nesse trabalho, reformas
fiscais sdo compreendidas como a¢des que pretendem reagir a um contexto de crise financeira
do estado, seja produzindo aumento de receita ou redugdo de despesa. O objetivo dessas
reformas é garantir a sustentabilidade intertemporal das financas publicas, equalizando
receitas, despesas e dividas por meio do uso de instrumentos como o planejamento, o
controle, a transparéncia e a responsabilizacdo dos gestores publicos. Ja reformas
administrativas visam aperfeicoar a gestdo publica, munindo-a de maiores niveis de eficiéncia
e efetividade, o que acaba contribuindo para o sucesso das reformas fiscais. Por fim, ajuste
fiscal serd compreendido como sinénimo de reforma fiscal, entretanto com uma dimenséo
mais pontual. Ou seja, ajuste fiscal refere-se a iniciativas de saneamento das contas publicas,

0 gque ndo deixa de ser uma parte da reforma.
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Controle Institucional das Financas Publicas no Brasil: O Papel do Governo Federal na

Promocéo do Ajuste Fiscal nos Estados

A preocupacao do Governo Federal com o endividamento e a gestdo fiscal dos estados
ndo € recente. Entretanto, foi somente apos a crise da década de 1980 que o Governo Federal
elege o déficit publico como questdo prioritaria na agenda da politica econdmica e passa a
valorizar o controle do endividamento efetivo, em detrimento do padréo anterior (décadas de
1960 e 1970) baseado no uso do controle do endividamento como pretexto para influenciar a
aplicacdo dos recursos nos estados (LOPREATO, 2000).

Durante os anos de 1980 e 1990, foram muitos os programas de renegociagéo da
divida dos estados, assim como o0s programas de socorro aos bancos estaduais e a edi¢do de
normas de controle das financas publicas. No contexto da crise do Estado sobre o qual ja
discorremos, o poder de gasto dos estados dependia da rolagem de suas dividas (e do poder de
barganha dos governadores), o que foi feito inUmeras vezes pelo Governo Federal. Se por um

lado essa postura produziu efeitos negativos ao criar uma cultura de socorro federal aos

estados excessivamente endividados, por outro serviu para 0 progressivo aperfeicoamento das
regras de controle das finangas estaduais (GIAMBIAGI & RIGOLON, 1999). Vale destacar

gue algumas normas referem-se também aos municipios, mas, para efeito nessa pesquisa, a

énfase sera sempre no impacto sobre as financas estaduais.

O efeito concreto dos esforcos federais de controle do endividamento dos estados foi
limitado pela acdo dos governadores. Fortalecidos pela redemocratizacéo, eles exerceram seu
poder de barganha no sentido de evitar cortes profundos nos gastos dos estados. Por outro
lado, o Governo Federal foi levado a rever constantemente as regras vigentes, fosse para
evitar o caos completo que seria 0 cumprimento de metas rigorosas de ajuste nos estados e
viabilizar a gestdo das finangcas publicas, ou como forma de garantir apoio politico
(LOPREATO, 2000). Portanto, fica evidente que o rigor do controle do endividamento
variou, em fungdo dos momentos econémicos e politicos, até meados da década de 1990 e a
invencdo do Plano Real.

Entre as diversas normas'® importantes nesse periodo, destacamos:

15 O texto integral de todas as normas citadas a seguir podem ser acessadas pela Internet nos seguintes sites:
Leis Ordinérias, Medidas Provisorias e Resolugdes do Senado Federal:
<http://www.senado.gov.br/sf/legislacao/legisla>; Resolu¢des do Banco Central e do CMN:
<http://www.bch.gov.br/”? BUSCANORMA>.
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e aResolugédo 831 do Banco Central, de 9 de marco de 1983, que objetivava controlar o
endividamento fixando limites ao crédito (e ndo a divida publica propriamente).
Periodicamente, o Banco Central estabelecia tetos para empréstimos ao setor publico
considerando o saldo devedor de cada estado;

e a Lei Ordinaria 7.614/87 (regulamentada pelo Voto CMN 548/87), que autorizou 0
refinanciamento de dividas e instituiu uma programa de saneamento de 10 bancos
estaduais;

e a Resolucdo 1.469 do Banco Central, de 21 de marco de 1988, que estabelecia
rigoroso controle sobre as novas operagdes de credito. Sem alternativas e lidando com
altas taxas de juros que contribuiam para a fragilidade de suas financgas, os estados
intensificaram o uso das AROs e dos Bancos Estaduais como fontes (precarias) de
financiamento;

e a Lei Ordinaria 7.976/89, que autorizou o refinanciamento da divida externa e dos
compromissos internos assumidas no &mbito da Lei 7.614/87 pelo Banco do Brasil,
permitindo o blogueio de recursos do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) em
caso de inadimpléncia. Os beneficios dessa lei ndo foram estendidos a divida
mobiliaria;

e aResolugdo 94/89 do Senado Federal, que estendeu os limites as operagGes de crédito
externas (antes ndo limitadas) e estabeleceu como limite anual ao servico da divida a
margem de poupanca real®;

e a Resolucdo 58/90 do Senado Federal, que restringiu o conceito de margem de

poupanca real*’

e apertou os limites ao dispéndio anual com encargos e amortizagoes;

e a Resolucdo 1.718 do Banco Central, de 29 de maio de 1990 (que substituiu a
Resolucdo 1.469), que limitava as operacdes de crédito ao saldo apurado em 31 de
dezembro de 1989 e determinava as instituicdes financeiras que renovacgdes SO
poderiam ser feitas até 80% das parcelas do principal a vencer. Por pressao dos
governadores, as AROs e os empréstimos da Caixa Econémica Federal (CEF) e do
Banco Nacional da Habitacdo (BNH) - conhecidos como extralimites - continuavam

CoOmo eram,

16 A margem de poupanca real era definida como: receitas liquidas — despesas correntes efetivadas + encargos e
amortizagdes pagos da divida fundada. Assim, pretendia-se viabilizar a rolagem do principal da divida a partir da
obtenc¢do de um superavit primario no minimo igual ao valor dos encargos.

17 A margem de poupanca real passou a ser definida como: receita liquida real — despesas correntes pagas. J&
por receita liquida real entende-se: receita realizada nos doze meses anteriores ao més apurado — receitas de
operacOes de crédito e de alienacdo de bens ocorridos nos referidos doze meses.
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e a Lei Ordinéaria 8.727/93, que autorizou o refinanciamento das dividas estaduais com
instituicOes financeiras federais pelo Tesouro Nacional, criando a possibilidade de, em
caso de inadimplemento, bloquear receitas provenientes do Imposto sobre Circulacéo
de Mercadorias e Servicos (ICMS). Essa lei deixou de fora as dividas com institui¢cGes
financeiras privadas, assim como a divida mobiliaria e as operacfes de AROs;

e aresolucdo 2.008/93 do Conselho Monetério Nacional (CMN), que proibia 0 aumento
da participacdo de bancos privados na divida estadual, excetuando a divida mobiliaria;

e a Emenda Constitucional niamero 3, promulgada em 17 de mar¢o de 1993, que proibiu
0s governos estaduais de emitir divida nova até o final de 1999,

e a Resolucdo 11/94 do Senado Federal, que estabeleceu limites para novas operacGes
de crédito e para gastos com amortizagdes'®, juros e demais encargos de dividas
contratadas ou a contratar;

e a Lei Complementar niumero 82, de 27 de mar¢o de 1995 (Lei Camata), que
estabeleceu limites?® de gastos totais com ativos e inativos da Administragdo Piblica
Direta e Indireta, estabelecendo o prazo de 3 anos para que o setor publico se
adequasse.

A verdade é que muitas dessas normas simplesmente ndo eram observadas, seja por
falta de mecanismos de punicdo ou simplesmente pela auséncia da consolidagdo do
“consenso” sobre a importancia do equilibrio das contas publicas. Nesse sentido, é muito
ilustrativa a colocacdo do Senador Roberto Requido (PMDB-PR) sobre a postura do Senado
Federal frente aos pedidos de endividamento feitos nos anos de 1995 e 1996. O que o
argumento do senador sinaliza ¢ que nem mesmo o proprio Senado, guardido das finangas
publicas na federacdo, demonstrava preocupacdo com a avaliacdo técnica dos pedidos de

endividamento durante esse periodo.

18 Em seu artigo 5°, a Emenda Constitucional 3 estabelece que, até 31 de dezembro de 1999, governos
subnacionais s6 poderiam emitir titulos publicos com a finalidade de refinanciar dividas antigas. Ou seja,
permitia-se a emissdo de novos titulos desde que o recurso obtido fosse aplicado no pagamento de precatérios
(determinacao judicial de pagamento de divida antiga). O texto da emenda esta disponivel no site da Receita
Federal: <http://www.receita.fazenda.gov.br>

19 Os limites estabelecidos nesta resolucdo levam em conta os dispéndios financeiros (ou 27% da Receita
Liquida Real, o que for maior) para as operacdes de crédito e a Margem de Poupanca Real (ou 15% da Receita
Liquida Real, o que for menor) para os dispéndios financeiros. Para maiores detalhes ver artigo 4° da RSF 11/94.
20 Conforme o proprio texto da lei, em seu artigo 1°, I, o limite estabelecido é: “no caso dos Estados, a sessenta
por cento das respectivas receitas correntes liquidas, entendidas como sendo os totais das respectivas receitas
correntes, deduzidos os valores das transferéncias por participacdes, constitucionais e legais, dos Municipios na
arrecadacdo de tributos de competéncia dos Estados”.
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“Em um ano em que a maioria dos governos locais vivia forte crise financeira, das 50
solicitagdes ocorridas, 49 foram aprovadas e 1 tinha parecer favoravel. Para o ano de 1996, o
cenario ndo muda muito. Das 97 solicitacdes, 83 foram aprovadas, 13 estavam em tramitacao
a época da compilacdo dos dados (apenas uma com parecer contrario) e uma havia sido
retirada pelo autor” (apud LOUREIRO, 1999:53).

A partir de 1995, cresce no Governo Federal a percepcdo de que somente oS
regulamentos existentes e 0s programas de refinanciamento ndo estavam sendo suficientes
para conter o déficit fiscal nos estados. Para agravar ainda mais o quadro, a recém alcancada
estabilizacdo monetaria tornou os desequilibrios fiscais mais evidentes e suprimiu a fonte do
financiamento inflacionario (BOTELHO, 2002). E como ja foi citado, as elevadas taxas de
juros internas praticadas desde o lancamento do Plano Real provocaram um grande
crescimento no estoque da divida publica, em especial dos estados.

Gradualmente, formata-se o consenso de que o desequilibrio fiscal dos estados tem
algumas origens institucionais, entre as quais merece destaque: (i) a existéncia dos bancos
estaduais; e (ii) a possibilidade de socorro federal aos estados endividados. Em diversas
situacOes esses dois fatores contribuiram para incentivar a irresponsabilidade fiscal, e nesse
sentido, precisavam ser combatidos por medidas que alterassem efetivamente tanto as
institui¢des das financas publicas quanto aspectos do federalismo fiscal brasileiro.

Nesse processo de sedimentacdo dos valores fiscais destaca-se os resultados da
Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) dos Titulos Publicos (ou dos Precatdrios), que no
decorrer de 1997 - e sob enorme cobertura da imprensa nacional - mostrou como estados e
municipios contornaram normas vigentes (em especial a Emenda Constitucional nimero 3)
entre 0s anos de 1995 e 1996, emitindo “falsos precat6rios” como forma de obter recursos
extras. A amplitude da “farra” evidenciada pela CPI atraiu as aten¢des da opinido publica e
contribuiu para transformar o tema da responsabilidade fiscal em valor publico, o que foi
rapidamente absorvido por alguns lideres politicos interessados nos resultados eleitorais em
seus estados de origem. Especialmente no Senado Federal, que tem responsabilidade
constitucional sobre o controle do endividamento do setor publico brasileiro, a CPI provocou
uma mudanca de comportamento que se refletiu em resolugbes mais restritivas, como por
exemplo a numero 78/98.

Paralelamente, o Governo Federal incrementou as normas de controle das financas

publicas, buscando, por um lado, criar um programa definitivo de refinanciamento das dividas
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estaduais (Lei Ordinaria 9496/97), e por outro, associar o auxilio financeiro a acdes de
reforma do setor publico estadual, com destaque & extingdo dos Bancos Estaduais. O contexto
politico, marcado pelo fortalecimento do Governo Federal (promovido pelo sucesso do Plano
Real) e a paralizacdo financeira dos estados, favoreceu a implantacdo desse plano. Nessa

“segunda geracao” de normas federais, destacam-se:

e 0 Programa de Saneamento Financeiro e de Ajuste Fiscal dos Estados, aprovado pelo
Conselho Monetario Nacional em 1995 (Voto CMN 162/95), que previa o
refinanciamento (através da Caixa Econdmica Federal) de operacGes de Adiantamento
de Receitas Orcamentarias (AROs) e criava linhas de financiamento para despesas de
curto prazo (pagamento de salarios, indenizacdes referentes a PDV’s e outros
“compromissos inadidveis”). Em contrapartida, os estados se comprometiam a adotar
medidas de austeridade fiscal e a privatizar empresas estatais;

e aResolucio 69/95 do Senado Federal®

, que aperta os limites antes estabelecidos pela
RSF 11/94 para os dispéndios financeiros da divida;

e a Medida Proviséria 1.514%% de 07 de agosto de 1996, que estabelecia mecanismos
objetivando incentivar a reducdo da presenca do setor publico estadual na atividade
financeira bancaria, lancando as bases para 0 que posteriormente seria 0 Programa de
Incentivo a Reducdo da Presenca do Estado na Atividade Bancéaria (Proes);

e a Medida Proviséria 1.560, de 19 de dezembro de 1996, que posteriormente deu
origem a Lei Ordinaria 9.496/97, que criou o Programa de Apoio a Reestruturacéo e
ao Ajuste Fiscal dos Estados, arcabouco institucional das negociac¢@es do total dividas
dos estados;

e a resolucdo 2.365/97 do Conselho Monetario Nacional, que instituiu formalmente o
Proes nos termos estabelecidos pela Medida Provisoéria 1.556-7;

e as resolucdes 2.443/97 e 2.461/97 do Conselho Monetario Nacional, que limitaram a
expansdo da divida bancaria dificultando operacGes de AROs e empréstimos de médio

e longo prazos;

21 Os limites estabelecidos nesta resolucdo levam em conta os dispéndios financeiros (ou 27% da Receita
Liquida Real, o que for maior) para as opera¢des de crédito e a Margem de Poupanca Real (ou 16% da Receita
Liquida Real, o que for menor) para os dispéndios financeiros. Para maiores detalhes ver artigo 4° da RSF 69/95.
22 Essa Medida Provisoria foi re-editada quatro vezes, sendo que a Ultima (MPV 1.514-4) data de 29/11/1996.
No ano seguinte, ela foi re-editada mais nove vezes sob 0 nimero 1.556, sendo que a Gltima (MPV 1.556-14)
data de 04/09/1997.
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e a Resolucdo 78/1998 do Senado Federal, que apertou ainda mais os limites ao
endividamento dos governos estaduais, limitando novas operac6es de crédito a 18% da
Receita Liquida Real®, despesas com amortizagdes, juros e demais encargos em 13%
da Receita Liquida Real e o saldo da divida em 2 vezes a Receita Liquida Real. Além
disso, proibiu até 2010 a emissdo de novos titulos publicos (exceto aqueles com
finalidade de refinanciar o principal de titulos anteriores), obrigou que operacdes de
AROs fossem liquidadas até 10 dias Uteis antes do encerramento do exercicio e
proibiu essas mesmas operag¢fes no Ultimo ano dos mandatos. Mas o grande avancgo
existente nessa resolucdo foi a obrigatoriedade do Banco Central ndo encaminhar ao
Senado Federal solicitagdes de endividamento de estados que apresentassem resultado
primario negativo®, levando parte da discussdo sobre o potencial de endividamento
para uma arena mais técnica;

e a Lei Complementar nimero 96 (Lei Camata Il), de 31 de maio de 1999, que mantinha
os limites estabelecidos pela Lei Camata para os gastos com funcionalismo dos
estados, mas acrescentava penalidades para o0 ndo cumprimento (suspenséo de repasses
e vedacdo a concessdo de creditos com a Unido ou com instituicbes financeiras

federais — artigo 5°).

Como ja foi dito, a maior capacidade do governo federal em incentivar reformas
fiscais nos estados, especialmente apos 1994, foi resultado de um fortalecimento do poder da
Unido. Amparado pelo sucesso do Plano Real em promover a estabilizacdo monetaria, o
Governo Federal pode realizar algumas reformas institucionais (no &mbito das finangas
publicas) que atingiram a questdo federativa (Loureiro & Abrucio, 2003:9). Desta forma, a
Unido foi capaz de, fortalecida frente aos governos estaduais, impor, gradativamente e com

mais efetividade, sua logica fiscal na federacdo. Ja os estados, paralisados pela profunda crise

23 Segundo estabelecido na propria RSF 78/1998, a Receita Liquida Real é “a receita realizada nos doze meses
anteriores ao més imediatamente anterior aquele em que se estiver apurando, observado, ainda, o seguinte:

I - serdo excluidas as receitas provenientes de operacdes de crédito, de anulacdo de restos a pagar, de alienacdo
de bens, de transferéncias vinculadas a qualquer titulo, de transferéncias voluntarias ou doacgdes recebidas com o
fim especifico de atender despesas de capital e, no caso dos Estados, as transferéncias aos Municipios por
participacdes constitucionais e legais;

Il - serdo computadas as receitas oriundas do produto da arrecadagdo de Imposto sobre Operacles Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre PrestacGes de Servigcos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacdo destinado a concessdo de quaisquer favores fiscais ou financeiros, inclusive na forma de
empréstimos ou financiamentos, ainda que por meio de fundos, institui¢des financeiras ou outras entidades
controladas pelo poder publico, concedidas com base na referido imposto e que resulte em reducdo ou
eliminacdo, direta ou indireta, de respectivo 6nus”.

24 Para maiores detalhes ver RSF 78/1998, artigo 7°.
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financeira pela qual passavam, acataram os termos do Governo Federal em troca de uma saida
para seus problemas. Na verdade, o mercado ndo viabilizaria as condi¢des que pudessem
evitar a inviabilidade financeiras dos estados, e por isso a intervencdo federal era necessaria
(LOPREATO, 2000).

Essa solucdo passava por uma ampla renegociacdo das dividas estaduais, o que
acontece a partir da experiéncia paulista. Com a intervencdo federal no Banespa, em
dezembro de 1994, deu-se inicio a um sensivel processo de negociacdo entre o estado e 0
Governo Federal que culminou, em 1997, com a federalizagdo do banco® no contexto de um
acordo de renegociacdo das dividas paulistas. As condi¢bes deste acordo, longamente
negociadas com Sdo Paulo, passaram a ser demandadas também por outros governos
estaduais, dando origem ao Proes®® (Medida Proviséria 1.514, de 07 de agosto de 1996) e,
simultaneamente, ao Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados (Lei
9.496/97). Em outras palavras, a renegociacdo paulista langou as bases para a construcdo do
novo padrdo de refinanciamento das dividas dos estados, mais equilibrado e responsavel
(ABRUCIO, 2000).

O governo federal utilizou tais negociacdes (Lei 9.496/97) como instrumento
definitivo de pressdo para convencer os estados a implementarem as reformas fiscais visando
0 saneamento de suas financas, assim como a manutencdo dessa salde fiscal. Segundo
Giambiagi e Rigolon (1999:20), a Lei 9.496/97 “é parte integrante de um programa de ajuste
fiscal dos estados, que fixa metas para a divida financeira, o resultado primario, as despesas
de pessoal, os investimentos, a arrecadagéo de receitas proprias e a privatizacdo”. Mas 0 que a
Lei 9496/97 trouxe realmente de inédito foi a inclusdo, além da imposicdo de metas e limites
para as dividas estaduais, de mecanismos de reforma patrimonial no contexto dos acordos de
renegociacdo (LOPREATO, 2000).

Antes de nos atermos especificamente ao Programa de Apoio a Reestruturacao e ao

Ajuste Fiscal dos Estados (Lei 9.497/97), vale tecer alguns comentarios sobre a questdo dos
bancos estaduais, ja que os dois temas encontram-se fortemente relacionados. Usados no
passado como financiadores do déficit dos estados, a extin¢do dos bancos estaduais (objetivo

25 O Banespa foi federalizado em dezembro de 1997, como forma de amortizacdo a vista de parte da divida
renegociada do estado com a Unido. O valor dessa operacéo foi R$ 343,3 milhdes de reais, que foi abatido da
chamada “conta gréafica”. Em janeiro de 1998 o Banespa foi incluido no PND, e finalmente em 20 de novembro
de 2000 teve o seu controle acionario vendido ao Banco Santander Central Hispano por R$ 7,05 bilhdes. Por ter
sido a primeira empresa do setor financeiro a ter o processo de privatizagdo conduzido pelo Banco Central (a
venda dos outros bancos estaduais até 0 momento haviam sido conduzidas pelos estados, assessorados por
institui¢des financeiras nacionais e internacionais), 0 Banespa era considerado o teste definitivo do sucesso do
Proes (SALVIANO JUNIOR, 2004).

26 O Proes foi instituido formalmente pela a resolugéo 2.365/97 do Conselho Monetario Nacional.

187



FGV-EAESP/GVPESQUISA 188/227

fundamental do Proes®’) representava o fim do poder dos governadores de fazer politica
monetéria®®. Nesse contexto, a Unido garantia condicdo importante para o fortalecimento da
sua autoridade monetaria a partir de uma barganha politica com os governos subnacionais que
sO foi possivel por causa do plano de estabilizacdo econdmica, que reforcou definitivamente
tanto na sociedade quanto no governo a percepcdo da estabilidade de precos como bem
publico de primeira ordem (Sola, Garman & Marques, 2002:156).

De fato, os bancos oficiais eram utilizados pelos governos estaduais como fontes de
financiamento quase inesgotavel, alimentando seus desequilibrios fiscais. A lei 4.595/64
proibia que bancos estaduais emprestassem aos seus controladores. Entretanto, a interpretacéo
dessa lei sempre foi bastante flexivel, a ponto do proprio CMN (por meio da Resolu¢cdo CMN
346/75) facultar aos estados tais operacdes, desde que especificamente autorizadas pelo
Banco Central. Além disso, os estados utilizavam diversos recursos para burlar a regra, como
operagdes triangulares envolvendo fornecedores, agéncias no exterior ou aval para
empréstimos externos (SALVIANO JUNIOR, 2004).

Até 1992, o Governo Federal ja havia implantado diversos programas de saneamento
dos Bancos Estaduais, conforme registrou Puga (1999:16):

e em 1983, o Programa de Apoio Crediticio (PAC), constituido por uma linha de
empréstimo de liquidez em condigdes privilegiadas;

e em 1984, o Programa de Recuperacdo Financeira (Proref), que era uma linha
de empréstimo com condic¢Bes mais rigorosas, vinculada a ajustes;

e em 1986, a juncdo do PAC com o Proref ampliou 0s mecanismos de punicéo;

e em 1987, o Regime de Administracdo Especial Temporaria (Raet [ou
intervencdo federal]), decretado em 10 instituicdes apenas nesse ano;

e em 1988, uma linha de financiamento de US$ 800 milhdes para todos os
bancos estaduais, vinculada a ajustes;

e em 1990, o Programa de Recuperacdo - linha de empréstimos vinculada a

ajustes, paralelamente a liquidacao extrajudicial de quatro bancos estaduais;

27 O Proes, programa de incentivo a reducéo do setor pablico estadual na atividade bancéria, tinha como
objetivo extinguir os bancos estaduais. Desta forma, alguns bancos foram transformados em agéncia de fomento,
e outros foram simplesmente extintos. Ver Sola, Garman & Marques (2002).

28 Como os bancos estaduais eram dirigidos por pessoas nomeadas pelos governadores, 0s governos nao
costumavam saldar as dividas contraidas junto aos seus proprios bancos. Essa préatica continua dava aos
governadores poderes de “quase-emissdo” de moeda. Ver Sola, Garman & Marques (2002).
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e em 1992, a linha especial para os bancos liquidados em 1990, vinculada a

ajustes.

Entretanto, a despeito da inUmeras tentativas de saneamento, dois aspectos faziam dos
bancos estaduais problemas permanentes: (i) as praticas administrativas inadequadas (0s
empréstimos aos controladores, a concessdo de crédito em desacordo com a boa técnica
bancéria, politica de remuneracdo acima do mercado, virtual estabilidade de funcionarios,
abertura desordenada de agéncias e manutencdo de agéncia deficitéarias, contratacdes - por
indicacdo politica - de funcionérios ndo capacitados); e (ii) a garantia politica de solvéncia,
que alimentavam préaticas indevidas, levando 0s bancos a crises sucessivas de liquidez
(SALVIANO JUNIOR, 2004). Portanto, ndo bastava sanear os bancos oficiais; era preciso
extingui-los.

Embora as bases do Proes ja& estavam lancadas desde agosto de 1996 (Medida
Provisoria 1.514), o programa sé toma impulso depois da solucdo do impasse envolvendo o
Banespa (em 1997). Outro motivo pelo qual o Proes demorou a “engrenar” foi a falta, até
1998, de mecanismos disponiveis ao Banco Central para obter um diagnostico preciso
situacdo de cada banco. Desde sua criacdo, o total dos financiamentos do Proes atingiu R$

61,9 bilhdes, conforme a soma dos valores apresentados na Tabela 1.
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Tabela 1

Proes — Financiamento do Tesouro Nacional

Titulos Emitidos (em milhdes de R$)

Estado| Emissdo Valor |Total por Estado| |Estado| Emissdo Valor |Total por Estado
AC 29/03/99 131,07 131,07 05/03/99 2687,36
AL 16/10/02 457,00 PR 16/06/99 136,75
16/10/02 45,00 502,00 01/12/99 735,01
AP 29/12/98 24,85 05/12/99 1638,51 5197,63
24/02/99 4,00 28,85 PE 15/08/98 328,66
02/08/99 312,55 27/08/98 915,74 1244,40
AM 25/08/99 51,10 Pl 24/02/00 69,08
06/09/00 53,27 416,92 06/09/00 76,80 145,88
01/06/98 164,53 RJ * 31/05/98 3879,70 3879,70
BA 25/06/98 1433,06 RN 18/03/99 100,94
03/10/01 113,41 1711,00 22/12/99 4,00 104,94
CE 27/05/99 984,72 984,72 RS 10/12/98 2379,88
ES 25/11/98 260,36 260,36 05/07/00 176,27 2556,15
27/05/99 476,21 RO 20/05/98 549,20 549,20
GO 20/06/00 60,00 RR 18/02/99 39,98 39,98
04/10/00 65,14 601,35 29/03/99 197,76
15/12/98 29,82 05/05/99 68,48
MA 13/01/99 302,14 07/08/00 779,97
10/02/04 22,47 359,43 30/08/00 0,02
MT 22/01/99 193,11 01/03/02 89,62
12/05/04 4,00 197,11 sC 26/03/02 28,20
15/06/98 336,38 06/09/02 62,80
16/06/98 616,12 26/09/02 20,49
24/06/98 2280,38 26/09/02 349,99
MG 02/07/98 329,45 09/10/02 357,82
06/08/98 172,06 10/10/02 41,59
19/08/98 902,84 15/10/02 23,17 2019,91
04/05/00 59,96 4697,19 Sp * 23/12/97|  33578,50
PA 24/12/97 2458,00 36126,50
22/01/99 127,41 127,41 SE 18/01/99 40,98 40,98

(*) valores financiados fora do ambito do PROES, mas que serviram para o saneamento do banerj e do banespa
Fonte: Banco Central do Brasil

Voltando ao Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados,
embora o tom das negocia¢6es tenha sido dado pelo Governo Federal, os acordos assinados
foram bastante favoraveis aos estados na medida em que melhoraram suas capacidades de
honrar os servicos das dividas. Em contrapartida, os estados comprometeram-se com diversas

metas, conforme registrou Mora (2002:22), relativas a:

a) relacdo divida [financeira] total e receita liquida real (RLR);
b) resultado primario;
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c) despesas com funcionalismo publico;

d) arrecadacgdo de receitas proprias;

e) privatizacdo, permissdo ou concessao de servicos publicos;
f) reforma administrativa e patrimonial; e

g) despesas de investimento em relacdo a RLR.

Um apoio fundamental para que os estados pudessem alcancar as metas estabelecidas
foi o Programa Nacional de Apoio a Administracdo Fiscal dos Estados Brasileiros (PNAFE).
Coordenado (na figura da Unidade de Coordenacdo do Programa — UCP) pela Secretaria
Executiva do Ministério da Fazenda e pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), o PNAFE visa apoiar a melhoria da eficiéncia administrativa
fiscal nos estados por meio da implantacdo de projetos especificos. Segundo o préprio texto
do projeto (PNUD, 1997:10), as metas especificas sao:

a) aperfeicoar os mecanismos legais, operacionais, administrativos e tecnologicos
com que contam os distintos drgdos responsaveis pela administracdao fiscal dos
Estados;

b) fortalecer e integrar a administracao financeira e consolidar a auditoria e o controle
internos dos Estados;

c) aperfeicoar o controle do cumprimento das obrigagdes tributarias por parte do
contribuinte, mediante a implantacdo de novas técnicas e metodologias de
arrecadacao e fiscalizacdo tributéarias;

d) agilizar a cobranca coativa da divida tributaria e fortalecer o processo de
integracdo entre as administracOes tributarias e os 6rgdos de cobrancga judicial.

Para promover as metas, recursos do Governo Federal e do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), totalizando US$ 1 bilh&o, seriam disponibilizados aos estados, por
intermédio da Caixa Econdmica Federal. Desenhado este mecanismo, o Ministério da
Fazenda fortalecia seu papel no processo de supervisdo, integracdo e coordenacdo dos
projetos de reformas fiscais nos estados. Na verdade, o PNAFE foi resultado da percepc¢édo da
necessidade de fortalecer o Governo Federal nesse processo, na medida em que varios estados
buscavam no BID apoio para a modernizacdo de suas secretarias de fazenda (PNUD, 1997).
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Os empréstimos contraidos no ambito do PNAFE foram autorizados pela RSF
91/1997, que estabeleceu, em seu artigo 1°, o limite de crédito para cada estado, excluindo-os
dos critérios presentes na RSF 70/1995 e na RSF 12/1997. Ficou estabelecido pela RSF
91/1997 que, no caso de descumprimento do contrato de financiamento, o estado estaria
obrigado a quitar de uma vez a divida dele resultante. Segundo dados do Ministério da
Fazenda (2002), o recurso obtido pelo estados foi investido da seguinte forma: 25% em
capacitacao, 25% em consultorias, 30% em tecnologia da informacdo, 10% em equipamentos
de apoio e 10% em infra-estrutura.

A Lei 9.496/97 ndo foi suficiente para solucionar todos os problemas financeiros dos
estados, mas, em principio, serviu para evitar a insolvéncia deles. Na verdade, entendo que
uma solucdo sustentavel depende, especialmente hoje, do avango das reformas nos estados. O
fato € que, no ambito da Lei 9.496/97, o Governo Federal assumiu R$ 115,6 bilhdes em
dividas estaduais, além dos valores assumidos pelo Proes (DIAS, 2004). A Tabela 2 mostra 0s

valores e principais condi¢des do acordo por estado.
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Tabela 2

Contratos Firmados entre a Unido e os estados (Lei 9.496/97)

UF Data do Contrato Valor dos Titulos Prazo % RLR Encargos
AC 30/04/1998 32,9 30 11,5]1GP-DI + 6,0% aa
AL 29/06/1998 777,8 30 15|IGP-DI + 7,5% aa
AM 11/03/1998 120,1 30 11,5|IGP-DI + 6,0% aa
BA 01/12/1997 1001,9 30 11,5a13,0]IGP-DI + 6,0% aa
CE 16/10/1997 160,6 15 11,5|/IGP-DI + 6,0% aa
DF 29/07/1999 512,9 30 13|IGP-DI + 6,0% aa
ES 24/03/1998 451,3 30 13|IGP-DI + 6,0% aa
GO 25/03/1998 1527,6 30 13,0 a 15,0]IGP-DI + 6,0% aa
MA 22/01/1998 316,9 30 13|IGP-DI + 6,0% aa
MG 18/02/1998 12687,4 30 6,79 a 13,0|IGP-DI + 7,5% aa
MS 30/03/1998 1649,7 30 14,0 a 15,0{IGP-DI + 6,0% aa
MT 11/07/1997 1059,0 30 15|IGP-DI + 6,0% aa
PA 30/03/1998 332,8 30 15|IGP-DI + 7,5% aa
PB 31/03/1998 444,0 30 11,0 a 13,0{IGP-DI + 6,0% aa
PE 23/12/1997 1056,7 30 11,5]1GP-DI + 6,0% aa
Pl 20/01/1998 421,0 15 13|IGP-DI + 6,0% aa
PR 31/03/1998 642,1 30 12,02 13,0]IGP-DI + 6,0% aa
RJ 29/10/1999 19408,8 30 12,0 a 13,0{IGP-DI + 6,0% aa
RN 26/11/1997 68,1 15 11,5a13,0]IGP-DI + 6,0% aa
RO 12/02/1998 2446 30 15|IGP-DI + 6,0% aa
RR 25/03/1998 9,1 30 11,5]1GP-DI + 6,0% aa
RS 15/04/1998 10595,1 30 12,0 a 13,0{IGP-DI + 6,0% aa
SC 31/03/1998 2236,7 30 12,0 a 13,0]IGP-DI + 6,0% aa
SE 27/11/1997 434,1 30 11,5a13,0]IGP-DI + 6,0% aa
SP 22/05/1997 59363,5 30 8,86 a 13,0|IGP-DI + 6,0% aa
TOTAL 115554,7

Valor dos Titulos: em milh&es de reais, nas respectivas datas de emissdo
% RLR: limite para comprometimento da RLR com servicgos da divida
Fonte: STN apub Dias (2004)

Cada estado negociou com o Governo Federal, caso a caso, até o ponto de firmarem
protocolos de intencdo. Antes da assinatura definitiva do acordo, os Executivos Estaduais
precisavam obter a autorizagdo das Assembléias Legislativas. A autoriza¢do para a operacao
de crédito, no ambito do programa, foi dada pelo Senado Federal por meio da Resolugéo 70%,

de 14 de dezembro de 1995. Em linhas gerais, 0s contratos previam:

a) pagamento em até 360 prestacfes mensais e sucessivas, sendo que a primeira

parcela venceria trinta dias ap0s a assinatura;

29 Esta resolucdo estabelecia que 0 montante e o servico das operacdes de crédito realizadas no &mbito do
Programa de Apoio a Reestruturacdo e Ajuste Fiscal dos Estados ndo seriam computados nos limites previstos
pela Resolucdo do Senado Federal 69/95.
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b) juros de 6 a 7,5% ao ano, sendo que as menores taxas foram acordadas com 0s
estados que transferiam para a Unido ativos privatizaveis, de forma a abater 20%
da divida a vista. Tais ativos recebiam um valor provisorio e eram encaminhados
para privatizacdo. O valor obtido com a venda era usado para quitar o débito,
conforme acordado;

c) correcdo mensal pelo IGP-DI; amortizacdo mensal corrigida pela Tabela Price®;

d) prazo de financiamento de 30 anos;

e) garantia oferecida pelas receitas proprias e as transferéncias do Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE);

f) estabelecimento de uma trajetoria decrescente para a relagcdo entre a divida
financeira total e a receita liquida anual do estado, de forma que, em uma
determinada data-limite, esse valor seja igual a 1;

g) estabelecimento de limites de comprometimento da receita liquida real mensal com
0 pagamento das dividas refinanciadas junto ao governo federal (respeitando a
situacdo de cada estado). Caso as obrigacOes excedam esses limites, a diferencga
serd incorporada ao financiamento;

h) previsao de penalidades caso sejam desrespeitadas clausulas do contrato.

Como podemos perceber a partir dessas linhas gerais dos acordos, os estados ficaram
comprometidos a realizar esforcos fiscais consideraveis. Se ficou acordado que a relagdo entre
a divida financeira total e a receita liquida anual deveria seguir uma trajetoria decrescente até
atingir o valor 1, fica patente a necessidade dos estados obterem superavites primarios
suficientes para garantir a amortizagdo parcial da divida. No contexto de retragdo econdmica
gue marcou a segunda metade dos anos 1990, e da dificuldade (ou proibi¢do) que obter novos
empréstimos, essa meta so poderia ser alcangada via cortes de gastos (LOPREATO, 2000).

Entretanto, em se tratando de adequacéo da divida financeira ao limite estabelecido, o
periodo em que as negociac¢Bes das dividas estaduais aconteceram ndo foi, propriamente, de
melhoria. Entre os anos de 1997 e 1999, quase todos os estados (exceto o Amapa e o

Tocantins) assinaram acordos de refinanciamento das dividas no ambito da Lei 9.496/97.

30 Pereira (1965 apud VIEIRA SOBRINHO, 1998:220) esclarece sobre a Tabela Price: “Esse sistema consiste
em um plano de amortizagéo de uma divida em prestacdes periddicas, iguais e sucessivas, dentro do conceito de
termos vencidos, em que o valor de cada prestacdo, ou pagamento, é composto por duas parcelas distintas: uma
de juros e uma de capital (chamada amortizagéo)”.
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Mas, avaliando os niumeros, notamos que ndo houve reducao do estoque da divida, conforme

mostra a Tabela 3.

Relagdo entre a Divida Financeira Total e a Receita Liquida Real®* (1996 a 1999)

Tabela 3

UF dez/96 dez/97 dez/98 dez/99
AC 1,22 1,13 1,15 1,36
AL 1,91 2,60 3,13 3,66
AM 0,72 0,87 1,27 1,24
AP 0,19 0,19 0,21 0,21
BA 1,49 1,32 2,08 2,17
CE 1,00 0,91 1,09 1,33
DF 0,26 0,21 0,26 0,25
ES 0,59 0,66 1,26 1,27
GO 3,41 3,47 4,15 4,01
MA 1,98 2,32 2,81 2,71
MG 2,19 2,38 3,14 3,21
MS 2,70 2,60 4,46 3,95
MT 2,63 3,00 3,53 3,12
PA 0,81 0,74 0,75 0,82
PB 1,85 1,89 1,83 1,82
PE 1,25 0,96 1,65 1,74
Pl 1,74 1,81 2,29 2,26
PR 0,78 0,66 0,63 1,98
RJ 1,64 2,25 3,76 3,50
RN 0,65 0,68 0,60 0,65
RO 0,99 0,46 2,25 1,86
RR 0,28 0,21 0,22 0,39
RS 2,06 2,28 2,83 3,03
SC 1,80 1,81 2,41 2,68
SE 1,46 1,01 1,04 1,13
SP 2,35 2,21 2,57 2,49
TO 0,35 0,46 0,36 0,64
MEDIA 1,42 1,45 1,92 1,98

fonte: MF/STN/COREM

Conforme podemos notar, na média o endividamento dos estados apresentou uma

trajetoria crescente entre os anos de 1996 e 1999. Dos 7 estados que apresentavam uma

relacdo entre a divida financeira total e a receita liquida real maior do que trés em 1999, todos

tinham piorado esta condi¢cdo em comparacdo com o ano de 1996. Estavam nessa situacao 0s
estados de AL, GO, MG, MS, MT, RJ e RS.

31 Nesse periodo (1995 — 1999), usaremos a relagdo Divida Financeira Total/RLR porque trata-se de meta

estabelecida pela Lei 9.496/97, conforme ja citamos. O que queremos observar aqui € a evolucao dessa relacdo

antes e depois da assinatura dos acordos.
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A constatacdo de que ndo houve reducdo no endividamento dos estados (em relacdo a
RLR) entre os anos de 1996 a 1999 ndo significa que os acordos fracassaram. Pelo contrério,
eles lancaram com sucesso o regime fiscal que seria mantido posteriormente pela Lei de
Responsabilidade Fiscal. Promovendo uma ampla e definitiva renegociacdo das dividas, o
Governo Federal sinalizava com o fim do socorro financeiro recorrente aos estados (o0 que de
fato seria proibido pela LRF). A fixagdo dos juros que deveriam ser pagos pelos estados
normalizaria a trajetoria do endividamento, evitando flutuacfes indesejadas que pudessem
dificultar a capacidade de pagamento dos estados.

Portanto, o sucesso do Programa de Apoio a Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos
Estados foi institucional, e ndo pode ser avaliado de forma isolada de todos os outros esforgos
de aperfeicoamento dos instrumentos de controle das financas publicas. Esse novo contexto
normativo, aliado ao crescimento da relevancia da “idéia” do ajuste fiscal como um valor
publico, pavimentaram o caminho para a emergéncia de uma nova situacdo, em que a LRF é 0
grande marco. A partir de entdo, com institui¢cbes de controle das financas publicas bem mais
aperfeicoadas e o valor da sustentabilidade das contas publicas bastante sedimentado na
sociedade brasileira, 0 Governo Federal deixa de ser o Unico inspirador de reformas nos
estados.

As principais normas criadas nesse terceiro periodo séo:

e a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000),
que representa um verdadeiro marco no processo recente de aperfeicoamento das
instituicGes de controle das finangas publicas no Brasil, conforme ja destacamos neste
texto;

e a Lei Ordinaria 10.028/00 (Lei de Crimes Fiscais), de 19 de outubro de 2000, que
alterou normas anteriores e estabeleceu especificacdes e penalidades para 0s crimes
contra as financas publicas;

e a Resolucdo 40/01 do Senado Federal, que estabeleceu como regra permanente que a

Divida Consolidada Liquida (DCL) devera ser limitada (no prazo de 15 anos) a 2
vezes a Receita Corrente Liquida (RCL). Para os estados ndo ajustados a esse limite
no ato da publicacédo da resolucéo, o excedente deve ser reduzido em pelo menos 1/15

(um quinze avos) por ano*;

32 Em mar¢o de 2005 a Secretaria do Tesouro Nacional resolveu interpretar a RSF 40/01 de forma que
blogueios de transferéncias voluntarias s seriam aplicados a partir de 2016. Antes disso, estados que ndo
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e a Resolucdo 43/01 do Senado Federal (alterada pela RSF 3/02), que regulamentou as
operacdes de credito interno e externo, estabelecendo limites e condicGes para
autorizacdo. Com as alteracdes, ficou estabelecido que novas operacdes de crédito ndo
podem superar 16% da RCL dentro do mesmo exercicio financeiro e que 0s gastos
com a divida (amortizagdes, juros e encargos) ndo podem exceder 11,5% da RCL.
Vale destacar que novos empréstimos sO podem ser contratados por estados que
obedecerem aos seguintes critérios: (i) estarem enquadrados na regra permanente
estabelecida pela RSF 40/01, (ii) estarem adimplentes com as instituicbes que
compdem o sistema financeiro nacional (exceto no caso de precatérios®), (iii)
oferecerem garantias em valor inferior a 32% da RCL e (iv) emitirem titulos
exclusivamente para refinanciamento do principal de dividas antigas. Outro ponto
importante dessa resolucdo é a exclusdo, para fins dos limites de que trata, de
operacOes de crédito contratadas com a Unido, organismos multilaterais de crédito ou
instituicOes federais de crédito ou de fomento para financiar investimentos na melhoria

da gestéo fiscal, no ambito de programas avalizados pela Uni&o™.

Ap6s 2000, fica mais claro o desaparecimento gradual de incentivos ao desequilibrio
fiscal nos estados, em especial 0 uso dos bancos estaduais e a certeza do socorro federal caso
fosse necessario. Com um novo regime fiscal estabelecido, o Governo Federal tinha sido
capaz de eliminar diversos mecanismos antes utilizados para obtencdo de receitas adicionais
pelos estados. J& na opinido publica, o apoio a idéia da sustentabilidade da divida passa a
conviver com consideracOes acerca da “qualidade” do gasto publico, efeito bastante natural
haja vista o grande dilema financeiro do setor publico brasileiro, qual seja: como atender as
enormes demandas sociais existentes nos estados sem que o endividamento seja uma
alternativa possivel?

Nesse contexto, ganha importancia a forma como as iniciativas de reforma fiscal
foram conduzidas em cada estado. Com suas preferéncias influenciadas pelo proprio processo

de construcdo das normas de controle das finangas publicas (que podemos entender

estiverem enquadrados nos limites estabelecidos podem ser punidos apenas com a proibicdo de realizarem novas
operagdes de crédito.

33 Conforme destacou Lopreato (2004): “O Art.16 da Resolucdo SF n. 40/2001 vedava a contratacdo de
operacdes de crédito pelas unidades inadimplentes em relagéo a divida consolidada, mobilidria ou ARO e aos
precatorios judiciais emitidos a partir de 5 de maio de 2000. A Resolucdo n. 3/2002 ampliou a possibilidade de
contratacdo de novas operacgdes de crédito, permitindo que se tomem novos empréstimos, mesmo devendo
precatérios”.

34 Para maiores detalhes ver RSF 43/2001, artigo 7, paragrafo 3°.
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simplesmente como o novo regime fiscal), os governadores eleitos em 2002 assumiram suas
estratégias proprias de reformas em um contexto de regras fiscais mais aperfeigoadas.
Acreditamos que o aperfeicoamento das normas fiscais, em especial 0s avangos que
Ihes tém conferido maior credibilidade e instituido efetivamente penalidades para o caso do
ndo cumprimento, explica em parte a mudanca do comportamento dos executivos estaduais
quanto a promocdo de reformas. A constru¢cdo de uma consciéncia publica sobre a
importancia do equilibrio fiscal (e outros valores ligados a idéia da sustentabilidade das
financas pablicas) também contribui para influenciar as preferéncias dos executivos estaduais.
Mas na préatica, é possivel observar alguma mudanca na situacdo fiscal dos estados
apos a invencdo da LRF? Para iniciar as exploracGes acerca dessa questdo, e também
pretendendo fazer um primeiro panorama da situagdo fiscal dos estados durante o atual
governo Lula, apresento a seguir alguns dados sobre os estados para o periodo 2000 — 2004.

SITUACAO FISCAL DOS ESTADOS BRASILEIROS (2000 - 2004)

Para radiografar a situacdo fiscal dos estados no Governo Lula, utilizamos 3
indicadores:

1. a relacdo entre a divida consolidada liquida e a receita corrente liquida (ou
ENDIVIDAMENTO): conforme o texto da RSF 40/2001, em seu artigo 1°, inciso 11,
por divida pablica consolidada entende-se 0 “montante total, apurado sem duplicidade,
das obrigacdes financeiras, inclusive as decorrentes de emissdo de titulos, do Estado,
do Distrito Federal ou do Municipio, assumidas em virtude de leis, contratos,
convénios ou tratados e da realizagdo de operagdes de crédito para amortizagdo em
prazo superior a 12 (doze) meses, dos precatorios judiciais emitidos a partir de 5 de
maio de 2000 e ndo pagos durante a execucdo do orcamento em que houverem sido
incluidos, e das operacgdes de crédito, que, embora de prazo inferior a 12 (doze) meses,
tenham constado como receitas no orgamento”. Esta mesma resolucdo, em seu inciso
V, estabelece que a divida consolidada liquida é a “divida puablica consolidada
deduzidas as disponibilidades de caixa, as aplicagdes financeiras e os demais haveres
financeiros”. Ja a receita corrente liquida é definida no artigo 2° (incisos | e 1) desta
mesma resolucdo, da seguinte forma: “Entende-se por receita corrente liquida, para os

efeitos desta Resolucdo, o somatério das receitas tributérias, de contribuicdes,
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patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e outras
receitas também correntes, deduzidos: | - nos Estados, as parcelas entregues aos
Municipios por determinacdo constitucional; Il - nos Estados e nos Municipios, a
contribuicdo dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia
social e as receitas provenientes da compensacao financeira citada no § 9° do art. 201

da Constituicdo Federal”.

2. arelacdo entre as despesas com pessoal do executivo e a receita corrente liquida
(ou DESPESAS COM PESSOAL);

3. o resultado primario consolidado (ou RESULTADO PRIMARIO): conforme
descrito no Balanco dos Estados Brasileiros (1999 — 2003), da Secretaria do Tesouro
Nacional, “entende-se como Resultado Primario a Receita Total excluidas as Receitas
Financeiras, as Operacdes de Crédito, e as Alienacdes de Bens, excluindo-se as

Despesas Totais, ndo computando nestas ultimas os Juros e Amortizagdes”.

Os dois primeiros indicadores sdo importantes porque apontam para a adequacdo das
financas do estado aos limites legais estabelecidos, quais sejam: 200% da receita corrente
liquida para a divida consolidada liquida; e 49% da receita corrente liquida para a despesa
com pessoal do executivo. J& o terceiro indicador reflete o esforco fiscal que o estado tem
desenvolvido, necessario inclusive para a sustentabilidade intertemporal de suas financas. E
necessario destacar que ndo foi possivel obter os dados relativos ao resultado primario
consolidado dos estado para o ano de 2004, mas mantivemos esta coluna na tabela porque
essas informac0es serdo inseridas logo que forem divulgadas.

Embora o Governo Lula tenha iniciado em 2003, optamos por apresentar os dados
relativos ao periodo de 2000 a 2004. Desta forma, pretendemos dar aos dados um potencial
comparativo. Além disso, trata-se do periodo de vigéncia da LRF (promulgada em maio de
2000), principal instrumento legal de controle das financas publicas no Brasil.

Os dados foram obtidos por meio de consulta ao site da Secretaria do Tesouro
Nacional, realizada por cada um dos estados da federacdo. As tabelas que apresentamos foram
elaboradas de forma a consolidar o resultado das consultas realizadas.

Seguem as tabelas apresentando os indicados citados, assim como uma breve leitura

dos dados:
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l. Endividamento

Relacao Divida Consolidada Liquida/Receita Corrente Liquida

UF dez/00 dez/01 dez/02 dez/03 dez/04 (*)
AC 1,04 0,83 0,73 0,68 0,62
AL 2,23 1,78 2,36 2,77 2,64
AM 1,00 0,69 0,67 0,56 0,25
AP 0,05 0,05 0,28 0,28 0,22
BA 1,64 1,71 1,82 1,63 1,42
CE 0,87 0,94 1,18 1,06 0,92
DF 0,36 0,35 0,40 0,36 0,27
ES 0,98 0,83 1,16 1,02 0,73
GO 3,13 2,81 2,77 2,40 2,21
MA 2,58 2,10 2,73 2,22 1,74
MG 1,41 2,34 2,63 2,43 2,24
MS 3,10 2,94 3,10 2,67 2,40
MT 2,50 1,97 1,59 1,76 1,30
PA 0,57 0,63 0,67 0,61 0,60
PB 1,53 1,10 1,42 1,17 1,08
PE 0,86 1,12 1,25 1,17 1,04
Pl 1,73 1,74 1,64 1,52 1,43
PR 1,29 1,34 1,24 1,05 0,96
RJ 2,07 1,90 2,35 2,01 2,04
RN 0,71 0,54 0,65 0,53 0,38
RO 1,11 1,05 1,45 1,21 1,06
RR 0,31 0,28 0,35 0,43 0,04
RS 2,66 2,51 2,79 2,80 2,83
SC 1,83 1,45 1,95 1,67 1,62
SE 0,88 0,78 0,73 0,68 0,65
SP 1,93 1,97 2,27 2,24 2,23
TO 0,35 0,27 0,37 0,26 0,35
MEDIA 1,43 1,33 1,50 1,38 1,23

Limite legal definido por Resolucéo do Senado Federal: 2 (ou 200% da RCL)
* AM, DF, MS, PR, RO, SC e SP, posicdo em ago/04
fonte: STN/Relatérios Fiscais

Pela analise da tabela, podemos notar que, na média, o endividamento dos estados
apresentou uma trajetoria decrescente entre os anos de 2000 e 2004, embora tenha
apresentado um aumento no ano de 2002. Neste ano, a divida publica dos estados foi
pressionada pelo avango do IGP-DI (conforme mostra o grafico abaixo), indice que é o
indexador da divida dos estados com o Tesouro Nacional.
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IGP-DI (%)
30
26,41
20
10 : 10,4 12,14
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fonte: FGV. Elaboracéo do autor.

Entre os estados mais endividados no final do ano de 2004, destacam-se Rio Grande
do Sul (2,83 vezes a RCL), Alagoas (2,64 vezes a RCL), Mato Grosso do Sul (2,40 vezes a
RCL), Minas Gerais (2,24 vezes a RCL), Sao Paulo (2,23 vezes a RCL), Goiéas (2,21 vezes a
RCL) e Rio de Janeiro (2,04 vezes a RCL). Neste ano, a divida consolidada liquida desses
estados superava o limite legal de 2 vezes a RCL. No entanto, se considerarmos o periodo do
Governo Lula, e dermos especial atencdo a trajetoria do endividamento, veremos que apenas
o0s estados do Alagoas e do Rio Grande do Sul apresentam aumento desse indicador dentro do
periodo (comparando a posicao no final de 2002 com a posi¢édo no final de 2004).

Para maiores esclarecimentos sobre a trajetoria do endividamento de cada estado, seria
necessario estudos de caso. Cada estado pode apresentar condi¢Bes distintas, que quando
reunidas, refletem-se nos niveis de endividamento. Como exemplo, destacamos o caso do
Mato Grosso, que apresenta uma reducdo bastante consistente (de quase 50%) do seu
endividamento entre os anos de 2000 e 2004. Tal desempenho pode ser explicado pelo
desempenho de sua Receita Corrente Liquida, que mais do que dobrou nesse periodo
(conforme mostra o grafico abaixo), impulsionada pelos ganhos do agronegécio. O mesmo
aconteceu em Goias (com relagdo a RCL), embora o impacto sobre a reducdo do

endividamento ndo tenha sido tdo consistente.

Estado do Mato Grosso: Evolugdo da Receita
Corrente Liquida (2000 - 2004)

5000000
4000000 -
3000000 /
2000000 -
1000000 -
0 : : : :
2000 * 2001 2002 2003 2004

fonte: STN. Elaboracéo do autor.
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1. Despesas com Pessoal

Despesa com Pessoal (Executivo) em % da RCL

Limite legal (incisos I, 1l e lll, art. 20 da LRF): 49% da RCL

* AM, DF, MS, PR, RO, SC e SP, posicdo em ago/04

fonte: STN/Relatérios Fiscais

UF dez/00 dez/01 dez/02 dez/03 dez/04 *
AC 54 47,22 45,31 48,99 48,58
AL 41 44,49 46,87 48,99 48,28
AM 31 40,73 39,87 40,74 40,32
AP 41 32,81 29,95 37,17 39,39
BA 47 38,41 41,63 44,21 41,29
CE 38 41,44 39,36 40,62 40,09
DF 47 34,09 32,43 33,59 32,35
ES 37 32,22 41,52 36,70 33,09
GO 49 44,28 49,00 4518 43,04
MA 35 36,55 35,69 46,96 42,13
MG 39 62,83 61,67 31,53 48,33
MS 39 48,32 34,95 37,45 36,66
MT 42 43,04 36,65 37,25 35,26
PA 44 42,66 43,12 44,98 43,30
PB 21 42,2 48,17 52,63 50,98
PE 60 48,16 46,73 46,53 44,55
PI 39 47,11 48,55 51,05 48,73
PR 33 49,05 44,52 46,18 46,89
RJ 41 35,14 37,55 39,27 31,25
RN 42 45,90 49,02 48,15 46,57
RO 54 37,27 31,18 37,98 37,07
RR 39 32,95 24,69 45,94 29,86
RS 37 49,58 48,77 48,69 43,28
SC 36 46,01 49,44 44,14 43,85
SE 37 47,39 46,07 47,50 42,95
SP 38 48,16 48,01 46,74 44,29
TO 35 35,93 35,70 36,67 39,64
MEDIA 40,59 42,74 42,09 43,18 41,56

A tabela mostra que, na média, a despesa com pessoal do poder executivo apresentou

um pequeno aumento no periodo de 2000 a 2004. No entanto, em se tratando de respeito ao

limite legal (49% da Receita Corrente Liquida), este indicador apresenta-se sob consideravel

controle. Olhando para o periodo do Governo Lula (anos de 2002 e 2003), somente Paraiba e

Piaui estiveram fora do limite legal, sendo que, em 2004, apenas a Paraiba ndo ajustou seus

gastos ao limite.

Nesse indicador, destacamos o caso de Minas Gerais, que entre 0s anos de 2002 e

2003 reduziu as despesas com pessoal do executivo em quase 50%. Pela analise dos

Demonstrativos da Despesa com Pessoal (Poder Executivo), disponivel na STN, essa redugédo

brusca parece ter sido obtida pela exclusdo das despesas com pessoal inativo e pensionistas,
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manobra contabil que ndo foi observada em outros estados como Sao Paulo ou Rio de Janeiro.
E sabido que em 2002, o Governado Aécio Neves (PSDB) implantou no estado de Minas
Gerais um programa de modernizacdo administrativa chamado “Choque de Gestdo”, e que
esse programa tem obtido bons resultados, especialmente em se tratando de equilibrio fiscal.

1. Resultado Primario

Resultado Primario Consolidado

UF 2000 (¥ 2001 2002 2003 2004
AC 75932,14| 74762,02] 63404,28| 87852,52|n/d
AL 35681,12] 250649,1] 375044,4] 140652,2|n/d
AM 249489,7| -197253,5| 132684,9] 179868,3|n/d
AP 96556,28| 50911,23| 5157,262] 11732,67|n/d
BA 366829,5] 166817,1| 639755,9] 477533,2|n/d
CE -60576,23 -65575] 37869,66| 221537,4|n/d
DF 86474,33| 193863,7| 144114,6] 101787|n/d
ES 110689,2| 256886,5] 158878,5| 378781,8|n/d
GO 210112,8] -593884,6] 298639,9] 552194,9|n/d
MA 391315,5| 78493,63| 190104,7] 42058,42|n/d
MG 253610] -42960,09| -1004669] 1129025|n/d
MS 11531,69| 129497,5] 166342,5| 43676,63|n/d
MT 139713,2| 333946,8] 116206,7] 412073,5|n/d
PA 146989,5| 156766,1] 131559,9] 113048,8|n/d
PB 108314,7| -77106,69] -39015,71| 61377,57|n/d
PE -338187,1| -174709,9] -76947,71] 308436,7|n/d
Pl 174773,1] 152587,6] 50366,01|-220400,3|n/d
PR -908764,7| 420672,8] 559338,9] 752628,8|n/d
RJ 91254,53| -569613,8| 246091,4] 1847917|n/d
RN 65615,04| 59253,57| 53319,34] 70367,96|n/d
RO 76263,24] 97970,18| 37220,32] 147818,8|n/d
RR -25838,24| -32331,82] 139300,7] -46961,33|n/d
RS -591090,4| -224424,7] 378323,9] 504922,3|n/d
SC -442005,6] 461879,8]-834732,7] -407956|n/d
SE 93040,42| 117146,8] 148913,7| 81626,89|n/d
SP 1707453| 2949738| 2490325| 3251538|n/d
TO 135129,3| 162693,2| -50369,23| -68751,37|n/d

* Os resultados para este ano ndo devem ser examinados desunidos das

informacdes referentes a cada UF, constante da pagina do Tesouro Nacional, onde

consta a inclusédo ou nédo dos entes da Administracao Indireta;

2) Entende-se como Resultado Primario a Receita Total excluidas as Receitas
Financeiras, as Operagdes de Crédito, e as Alienagdo de Bens, excluindo-se as
Despesas Totais, ndo computando nestas Ultimas os Juros e Amortizacdes.

3) Para 2002 e 2003, considera-se como Receitas Financeiras:
Juros de Titulos de Renda
Fundos de Investimentos

Remuneracéo de Depositos Bancarios
Remuneracéo de Depositos Especiais

Remuneracao de Saldos de Recursos Nao Desembolsados
Outras Receitas Patrimoniais
fonte: Balango dos Estados Brasileiros (1995-2003) - MF/STN
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Conforme registrou Nascimento e Gerardo (2002:15), “de acordo com a doutrina,
Resultado Primario corresponde ao total das receitas ndo financeiras menos o total das
despesas ndo financeiras. Entende-se por receita ndo financeira, o total das receitas
orcamentarias (correntes e de capital), deduzidos os rendimentos das aplicacdes financeiras,
as operacgdes de crédito e as alienacdes de bens. Por despesas nao financeiras, entende-se 0
total das despesas or¢camentarias (correntes e de capital), deduzidos os encargos da divida e as
amortizacdes”. Trata-se de um resultado contabil que ganhou grande importancia nos Gltimos
anos, a partir do estabelecimento do consenso de que o setor publico deve equilibrar suas
contas, ajustando suas despesas as suas receitas.

O que o resultado primario dos estados brasileiros podem nos contar? No contexto de
um programa de ajuste fiscal, o resultado primario tem uma importante significancia: ele
aponta o nivel de sustentabilidade financeira do estado. Em outras palavras, superavites
primarios indicam que o estado € capaz de honrar seus compromissos financeiros (ou parte
deles) sem a necessidade de contrair novos empréstimos na mesma proporcao.

Como ja explicamos, as dados referentes ao resultado primario dos estados para 0 ano
de 2004 ainda ndo encontram-se disponiveis na STN. Também vale destacar que, para 0 ano
de 2000, os dados de alguns estados nao refletem a consolidacdo dos resultados da
administracdo direta e indireta. Portanto, para andlises de caso, é preciso verificar se o
resultado de 2000 para o estado estudado inclui ou néo o resultado da administragéo indireta
(autarquias, fundagdes e fundos).

Observando a tabela, notamos que os estados de Pernambuco, Roraima e Santa
Catarina apresentaram déficit primario em 3 dos 4 anos disponiveis. Entretanto, tratam-se de
estados que ndo apresentam endividamento acima do limite, conforme pudemos observar na
tabela do indicador endividamento.

Entre os anos de 1996 e 1999, apesar das iniciativas do Governo Federal de criar
inimeras normas fiscais visando induzir o saneamento das contas dos estados brasileiros, o
nivel de endividamento subnacional ndo apresenta qualquer melhora. Somente a partir de
2000 a divida dos estados (em % da receita corrente liquida) comeca a diminuir. E certo que a
melhora nesse indicador fiscal tem relacdo com o aperfeicoamento institucional representado
pelos acordos de renegociacdo das dividas dos estados e pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Entretanto, sem negar a relagéo entre normas e resultados fiscais, o presente trabalho
destaca a importancia da constituicdo de um arranjo politico (ou o consenso em torno da idéia

dos beneficios do saneamento fiscal) na determinacdo de melhorias concretas nas contas dos
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governos subnacionais. Nesse sentido, é possivel supor que ha algo mais além das instituicdes
fiscais no &mbito dos programas de ajuste fiscal dos estados brasileiros; os resultados fiscais
também foram influenciados pela forma como as iniciativas de reforma fiscal foram

conduzidas em cada um dos estados.

Entdo, qual seria essa variavel explicativa da performance das reformas nos estados?
A primeira hipotese que defendo refere-se ao conceito de capacidade institucional estatal: a
condugdo das reformas fiscais nos estados levou a um maior ou menor grau de sucesso
(medido por meio dos indicadores fiscais ja citados) dependendo da capacidade institucional

do setor publico estadual de conduzir as politicas de reforma.

Segundo Costa (1998:17), “quando falamos em fortalecimento da capacidade
institucional do Estado (...) estamos enfatizando antes de mais nada as qualidades proprias de
uma burocracia profissional, isto é, de um corpo de administradores publicos, qualificados,
treinados, bem remunerados e com forte sentido de missdo”. Ou seja, capacidade estatal pode
ser compreendida como uma funcdo da qualidade da burocracia do estado, qualidade esta, por
sua vez, que pode ser medida por meio da observagdo de aspectos relativos as formas de

recrutamento, promocao/desenvolvimento de carreira e remuneragdo da burocracia®.

Entretanto, antes de apresentar o refino da hipotese apresentada acima, assim como 0s
detalhes sobre como ela sera testada®, apresento os resultados preliminares dos estudos de
caso da trajetdria das reformas fiscais nos estados do Rio de Janeiro e de Minas Gerais. E
importante destacar que, enquanto a pesquisa iniciou 0 acompanhamento do caso fluminense
em 1995, para o caso de Minas Gerais 0 estudo iniciou pelas iniciativas do atual governo

(2003 - 2006), mas ainda encontra-se em fase bastante preliminar.

35 Esta abordagem é inspirada no trabalho de James E. Rauch & Peter Hall, entitulado “Bureaucratic structure
and bureaucratic performance in less developed countries”, publicado no Journal of Public Economics nimero
75, ano 2000. Neste trabalho, os autores demonstram que, em uma amostra de 35 paises em desenvolvimento, o
recrutamento meritocratico (e qualificacdo da burocracia) apresenta significancia estatistica na determinacéao da
performance burocréatica. Ja a performance burocratica é considerada, conforme outros estudos apontam,
determinante para o crescimento econémico, ou seja, para a efetividade das politicas publicas que visam
promoveé-lo.

36 Para testar a hipétese, sera utilizado os questionarios aplicados nos estados no ambito do PNAGE (Programa
Nacional de Modernizacdo da Gestdo e do Planejamento nos Estados), mais especificamente os resultados do
diagnéstico do item Recursos Humanos.
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O CASO DAS INICIATIVAS DE AJUSTE FISCAL NO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO (1995 — 1998)

Em regimes federativos, como o caso brasileiro, o papel dos governos subnacionais
(especialmente os governos estaduais) nos programas de reformas fiscais € muito importante.
Sem o0 apoio e o comprometimento politico dos governos estaduais, o governo federal
dificilmente consegue levar a cabo seus programas de reformas fiscais. Em outros momentos
da histéria politica do pais, como no quadriénio 1991-1994, os governadores foram capazes
de inviabilizar algumas medidas fiscais do governo federal (Abrucio, 1998). Além do papel
politico dos governadores, os resultados fiscais nos estados sdo essenciais para 0 sucesso das
politicas macroeconémicas.

A crise financeira dos governos estaduais no Brasil agravou-se a partir de 1994,
especialmente em decorréncia do aumento das taxas de juros praticadas no mercado interno e
da extin¢do do imposto inflacionario (BOTELHO, 2002). O diagndstico no qual chegou-se
naquele momento indicava que a superacdo dessa crise ndo dependeria apenas dos
instrumentos fiscais dos quais os estados dispunham; era necessario reformular o padrdo de
financiamento dos estados brasileiros. Para esse fim, em 1997 o governo federal langou o
Programa de Apoio a Reestruturacéo Fiscal e Financeira, patrocinando o refinanciamento das
dividas estaduais (Lei 9.496/97%"), vinculando-o a um abrangente ajuste fiscal e patrimonial
(LOPREATO, 2000; LOPREATO, 2004).

O governo federal utilizou tais negociagdes como instrumento de pressédo para
convencer os estados a implementarem agdes visando o saneamento de suas financas, assim
como a manutencdo dessa saude fiscal. Segundo Giambiagi e Rigolon (1999:20), a Lei
9.496/97 “é parte integrante de um programa de ajuste fiscal dos estados, que fixa metas para
a divida financeira, o resultado primario, as despesas de pessoal, 0s investimentos, a
arrecadacdo de receitas proprias e a privatizacdo”. Embora o tom das negociac¢des tenha sido
dado pelo Governo Federal, os acordos assinados foram bastante favoraveis aos estados na
medida em que melhoraram suas capacidades de honrar os servicos das dividas, tirando-os da
situagdo de paralizagdo que a crise os impunha. Em contrapartida, o0s estados
comprometeram-se com diversas metas, conforme registrou Mora (2002:22), relativas a:

h) relacdo divida [financeira] total e receita liquida real (RLR);

37 Por meio destes acordos (que foram discutidos caso a caso com 0s estados), a Unido assumia a divida
estadual e a refinanciava por 30 anos, a juros de 6% a 7,5% ao ano e correcdo pelo IGP-DI.
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i) resultado primario;

j) despesas com funcionalismo publico;

K) arrecadacao de receitas proprias;

I) privatizacdo, permissdo ou concessdo de servigos publicos;
m) reforma administrativa e patrimonial; e

n) despesas de investimento em relagdo a RLR.

O modelo de renegociacdo adotado refletiu 2 entendimentos principais do governo
federal: (i) o saneamento das contas dos estados seria obtido por meio da implementacéo de
programas estaduais de privatizagdo, em especial da venda dos bancos estaduais, assim como
de cortes nas despesas com pessoal e com investimentos e de esforgos visando o aumento da
arrecadacdo propria; e (ii) os estados ndo promoveriam tais ac@es por iniciativa prdpria, o que
justifica a intervencdo da Unido. Assim, os acordos de renegociacdo serviriam para induzir 0s
estados a implantar certas politicas, na medida em que oS compromissos assumidos na
assinatura dos acordos cristalizavam-se em regras fiscais.

O governo do estado do Rio de Janeiro demonstrou, desde o inicio de 1995, um forte

|38

alinhamento com o governo federal no que tange a compreenséo da questdo fiscal™. Assim,

por iniciativa propria, implantou diversos programas visando o saneamento de suas contas,

incluindo um amplo e pioneiro programa de privatizagdes, assim como iniciativas de redugédo
do quadro de servidores estaduais. Mas por que, a despeito das iniciativas realizadas, a
situacdo financeira do estado ndo melhorou? Essa é o problema basico que o presente texto

pretende ajudar a compreender.

A gestdo Marcello Alencar

Durante o periodo 1995 - 1998, o estado do Rio de Janeiro era considerado lider no
encaminhamento de programas de ajuste fiscal. Eleito em 1994, o Governador Marcello
Alencar (PSDB) apresentava grande afinidade com o Governo Federal no que se referia a
questdo fiscal, o que podia ser constatado na forma como Alencar alinhava-se as propostas
vindas de Brasilia. Em visita ao estado em janeiro de 1996, o secretario do Tesouro Nacional,

Murilo Portugal, reconhecia que o pioneirismo em definir um programa de ajuste fiscal era

38 Para maiores detalhes sobre esse entendimento ver MARE (1995).
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resultado da lideranca do governador fluminense®. Também durante visita ao estado em
janeiro de 1996, o presidente Fernando Henrique Cardoso (PSDB) destacou em seus discursos
0 empenho de Alencar pela aprovacdo das reformas constitucionais no Congresso Nacional®.

No momento mais critico da crise financeira dos estados, entre 1995 e 1997, enquanto
todos os governadores queixavam-se ao Governo Federal das dificuldades de pagar seus
compromissos, 0 governo fluminense complementava que as renegociagdes deveriam ser
condicionadas a medidas de ajuste fiscal por parte dos estados. Desta forma, era visivel um
compromisso com iniciativas de ajuste promovidas pelo préprio estado. A disposicdo de
Marcello Alencar em defender uma politica de austeridade impressionava o Ministério da
Fazenda.

Entretanto, a situacdo financeira do estado do Rio de Janeiro manteve-se em condicao
grave durante toda a gestdo Alencar. Se no inicio essa condi¢do alimentava os discursos em
prol do programa de ajuste no estado, no final do mandado ela serviu para questionar a
eficacia dos esforcos implementados, sobre os quais discutiremos mais a frente. A verdade é

que o imbréglio® da negociacdo da divida estadual durante o seu mandato impediu que

Alencar melhorasse as estatisticas fiscais do estado. Como boa parte de sua divida era
mobiliaria, ela subia drasticamente por conta dos juros internos praticados. Essa situacdo s
poderia ser equacionada por meio da repactuacao dessa divida com o Governo Federal.

Como ilustram os Grafico 1 e 2, durante esse periodo, o estado apresentou déficits
primarios em todos os anos (em média de 33,8% da Receita Corrente Liquida - RCL), e a
despesa com pessoal manteve-se bem acima do limite de 60% da RCL estabelecido pela Lei
Camata*®. O mesmo processo de deteriorizagdo pdde ser observado com o tamanho da divida
(Grafico 3), que cresceu entre os anos de 1995 e 1998 influenciado pela politica de juros
elevados do Governo Federal.

39 Jornal do Brasil, 13/01/1996, Politica, pagina 03.

40 Jornal do Brasil, 21/01/1996, Cidade, pagina 28.

41 O estado do Rio de Janeiro foi o Ultimo a assinar acordo de renegociacao de dividas com o Governo Federal
no &mbito do Programa de Apoio a Reestruturacéo e ao Ajuste Fiscal dos Estados (lei 9.496/97). A autorizacdo
para o refinanciamento foi dada pelo Senado Federal em 29/10/1999, ja na gestdo de Anthony Garotinho.

42 Lei Complementar nimero 82, de 27 de mar¢o de 1995 (Lei Camata), que estabeleceu limites de gastos totais
com ativos e inativos da Administracdo Pablica Direta e Indireta, estabelecendo o prazo de 3 anos para que o
setor publico se adequasse.

208



FGV-EAESP/GVPESQUISA

2097227

Gréfico 1
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Graéfico 2
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% da RCL)
110 ~ 102 =
100 |
90 | 87
80 -
70
1995 1996 1997 1998

fonte:

fonte:

Botelho (2002). Elaboracédo do autor

Grafico 3
Estado do Rio de Janeiro - Divida Financeira (em % da
RLR)
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MF/STN/COREN. Elabora¢éo do autor.

A questdo dos gastos com pessoal foi um grande problema para todas as

administracbes estaduais durante a gestdo 1995 - 1998. Mesmo que 0s estados néo

concedessem aumento salarial algum, a folha de pagamentos crescia mensalmente por conta

dos beneficios instituidos pela Constituicdo de 1988. Enquanto as altas taxas de inflagédo

deterioravam rapidamente os salarios do funcionalismo (assim como todas as despesas do
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setor publico), a situacdo ndo se apresentava como problematica. Entretanto, a estabilizacdo
monetéria e a invengdo dos limites aos gastos com pessoal (Lei Camata) tornou essa questéo
um verdadeiro impasse. Por tudo isso, a proposta de emenda constitucional da reforma
administrativa era considerada prioritaria por grande parte dos governadores, 0 que explica o
fato dela ter avancado mais cedo do que outras reformas.

No caso do Rio de Janeiro, 0 assunto era colocado no topo da agenda pelo governo
estadual. Em reunido realizada em setembro de 1995, com o Presidente Fernando Henrique e
outros governadores do PSDB, o governador fluminense declarou: “N&o da para pensar em
governar um estado quando a missdo nimero um é cuidar da folha de pagamentos”*. Nesse
sentido, no plano federal Alencar defendeu a reforma administrativa proposta pelo governo
federal, enquanto que, no plano estadual, tentou conter os gastos com pessoal por meio do
Programa de Exoneracdes Incentivadas (PEI), implantado a partir de 1996.

O PEI tinha como meta economizar de R$ 10 a R$ 11 milhGes de reais por més com a
adesdo de 15 mil funcionérios publicos estaduais. Para implementar o PEI, o governo estadual
recebeu financiamento de R$ 200 milhdes da Caixa Econdmica Federal (no ambito do
Programa de Saneamento Financeiro e de Ajuste Fiscal dos Estados), autorizado pelo
Ministério da Fazenda em agosto de 1996. As condi¢Oes do empréstimo eram prazo de 28
meses e juros de 2,5% ao més. O recurso seria usado para financiar treinamento e promover a
recolocacéo profissional dos servidores, por meio da criagéo de cooperativas que passariam a
prestar servigos para o estado.

O prazo de adesd@o ao programa de exoneracdes foi encerrado em 09/10/1996 e trouxe
a tona um problema: segundo declarac6es feitas na época pelo secretario de Administragéo,
Augusto Werneck, dos cerca de 9 mil pedidos de demissdo, quase 5 mil foram feitos por
funcionérios da area de educacdo, sendo 4,2 mil deles professores. Embora o governo
deixasse claro que pedidos de exoneracdo de funcionarios considerados essenciais ndo seriam
aceitos (no caso dos professores, aqueles que efetivamente davam aulas seriam considerados
essenciais), a situacdo causou um grande debate politico. A Unido dos Professores Publicos
do Estado (Uppe) aproveitou a oportunidade para reiterar seus argumentos acerca do prejuizo
que os baixos salérios (& época, piso de R$ 100 mais abono de R$ 115) pagos aos professores

ja vinha produzindo & educacdo publica estadual®.

43 Jornal do Brasil, 04/09/1995, Politica, pagina 03.
44 Segundo a Uppe, a educacdo publica estadual perdia mais de 2 mil funcionarios por ano por conta dos baixos
salarios. Ver Jornal do Brasil, 10/10/1996, Cidade, pagina 24.
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Ao final, foram habilitados 8.753 pedidos de exoneracdo, 0 que representava
aproximadamente 5% dos 180 mil servidores estaduais estaveis®, indice de adesdo
semelhante ao dos programas de demissdo voluntaria paulista e mineiro. 1sso colocava o0
estado do Rio de Janeiro no grupo dos estados onde iniciativas de ajuste fiscal efetivamente
aconteciam, com destaque a outros estados também governados pelo PSDB: Sao Paulo, Minas
Gerais e Rio Grande do Sul. Entretanto, os 3 estados citados assinaram, entre o0 ano de 1997 e
a primeira metade do ano de 1998, os acordos de renegociacao de suas dividas.

Fora do PEI, o governo estadual também realizou esforcos visando excluir da folha de
pagamentos pensdes ndo devidas a aposentados ja falecidos. Segundo o entdo secretario de
administragdo, Augusto Werneck, por esse motivo e até 1996, foram retirados
aproximadamente 8 mil aposentados da folha®®. E embora tenha sido anunciado que seriam
demitidos 10 mil servidores sem estabilidade, o governo estadual acabou desistindo desses
cortes.

Mas o maior avanco concreto do Governo Alencar foi, sem duavida alguma, o
Programa Estadual de Desestatizacdo (PED). Em reunido do Conselho Consultivo do Banco
Mundial para a América Latina, realizada em setembro de 1995, os estados do Rio de Janeiro
e de Minas Gerais foram citados como 0s que mais avancavam nesse quesito*’. Conforme os
planos estaduais, o PED arrecadaria entre R$ 2 e R$ 4 bilhdes e atingiria 26 empresas ou
concessdes. Embora ndo tenha sido t&o extenso, a arrecadagdo do programa superou 0s US$ 2
bilhdes. O Quadro 1 resume o PED:

45 Excluindo policiais militares e bombeiros.
46 Jornal do Brasil, 22/08/1996, Economia, pagina 15.
47 Jornal do Brasil, 22/10/1995, Informe Econdmico, pagina 73.
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Quadro 1

Estado do Rio de Janeiro - Programa Estadual de Desestatiza¢ao

valor (em milhdes

Empresa/Concessdo data categoria de US$) Obs.

RJ-124 out-96]  concessdo 62,79
CERJ nov-96| privatizagdo 587
BANERJ jun-97| privatizagdo 289]incluiu a seguradora do BANERJ
CEG jul-97| privatizacdo 430
RIOGAS jul-97|  concessdo 146
METRO-RJ dez-97]  concessdo 262|expansfes a cargo do Gov. do Estadc
CONERJ fev-98| privatizacdo 29
FLUMITRENS jul-98 coNncessao 240
Terminal Garagem Menezes
Cortes set-98| privatizacao 67
Servicos de Agua e Esgoto da autorga foi dividida com Municipios
Regido dos Lagos abr-98]  concessdo 39,22| (50%, exceto a primeira parcela)
TOTAL 2152,01

fonte: BNDES e Jornal do Brasil. Elaboragdo do autor

Vale destacar que o processo de privatizacdo do Banerj, aceito por Marcello Alencar*®
desde o inicio da intervencdo federal no banco, passou pela terceirizacdo de sua gestdo como
forma de sanea-lo antes de sua venda definitiva. Assim, a administracdo do banco foi
transferida, com autorizacdo do Banco Central, para o Banco Bozano Simonsen, por meio de
uma licitacdo publica realizada em janeiro de 1996. O processo de privatizagcdo que se seguiu
foi bastante conturbado, sendo interrompido varias vezes por liminares. A indefinicdo sobre
as dividas do estado do Rio de Janeiro com o banco também complicou o processo, pois
representava uma incerteza que certamente reduziria o preco de venda no leil&o.

As dificuldades foram contornadas da seguinte forma pelo gestor do Banerj: a
distribuidora de titulos foi transformada em banco multiplo, chamado de Banco Banerj S.A., e
assumiu toda a atividade bancéria e a rede de agéncias. J& o Banco do Estado do Rio de
Janeiro S.A., em intervencdo federal, manteve as dividas junto ao Banco Central e os créditos
de dificil recuperacdo, sendo a grande maioria deles junto ao proprio estado do Rio de Janeiro.
Essa parte foi chamada de bad bank. Em dezembro de 1996 o Banco Central decretou a
liquidag&o extra-judicial do bad bank, que ja ndo exercia atividade bancéria.

Entretanto, para que o leildo da parte boa do banco (Banco Banerj S.A.) fosse um
sucesso, era importante que a questdo das dividas do banco, concentradas no bad bank, fosse

equacionada. O estado assinou, em janeiro de 1997, protocolo para o refinanciamento das

48 Diferentemente da posicdo do Governador Mario Covas, que demonstrava ser contrario a privatizacdo do
Banespa, Alencar defendeu a venda do Banerj desde o inicio de seu mandato.
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dividas do antigo Banerj, mas a emissao (por parte da Unido) de titulos para esse

refinanciamento dependia da autorizagdo do Senado Federal®

. Dependendo dessa definicéo
para prosseguir com o processo de privatizacdo, o Banco Central preferiu viabilizar um
empréstimo-ponte no valor de R$ 3,1 bilhdes ao estado do Rio de Janeiro, através da Caixa
Econdmica Federal. Garantido pela Unido, o recurso permitia que o estado assumisse dividas
do banco, reduzindo as incertezas que dificultariam a venda do Banco Banerj S.A. Entretanto,
a aprovacao do empréstimo-ponte pelo Senado ocorreu em 24/06/1997, apenas dois dias antes
da data do leildo, o que pode explicar o baixissimo agio obtido (SALVIANO JUNIOR, 2004).

O estado também foi pioneiro nas articulacfes visando obter recursos externos para
seus programas de modernizacdo administrativa e fiscal, embora alguns financiamentos
tenham demorado para serem autorizados pelo Senado Federal. Ainda antes da instituicdo do
PNAFE, o governo fluminense ja negociava com o BID um empréstimo de US$ 41,9 milhdes
para financiar a reforma de seus mecanismos de arrecadacao tributaria, ainda no primeiro
semestre de 1996. Na pratica, 0 Senado aprovou, por meio da Resolucdo 91/97 (de
24/06/1997), cerca de US$ 24 milhdes para o estado do Rio de Janeiro.

Ja o Banco Mundial (Bird), em meio a elogios feitos as iniciativas de desestatizacao e
de enxugamento do quadro de servidores realizadas pelo estado, apresentava em setembro de
1996 o Rio de Janeiro como um dos primeiros estados aptos a receber recursos, na ordem de
US$ 300 milhdes, para projetos de saneamento fiscal e reforma do estado. Apenas em janeiro
de 1998 o Senado autoriza a referida operacdo, por meio da Resolucdo 8/98 (posteriormente
alterada pela RSF 17/98). O valor autorizado foi de U$ 250 milhdes, que deveriam ser pagos
em 18 prestacGes semestrais e consecutivas, com juros iguais a taxa LIBOR acrescida de
0,5% ao ano>. No BIRD, esse projeto foi aprovado em 17/07/1997 e era chamado pela sigla
LOAN 4211-BR (BIRD, 2003).

O programa do Bird previa novos empréstimos, estes tradicionais, para estados que
estivessem dispostos a privatizar seus bancos estaduais, implementassem programas de
desestatizagcdo e realizassem esforcos claros de ajuste fiscal. No caso do Rio de Janeiro,
considerado modelo nesses requisitos, o valor desse novo empréstimo poderia ser de
aproximadamente US$ 170 milhdes, mas ele ndo foi realizado durante a gestdo de Alencar.

Como ja foi dito, a dificuldade em chegar a um acordo definitivo sobre o
refinanciamento das dividas estaduais impediu a melhora dos indicadores fiscais do Rio de
Janeiro durante a gestdo Alencar. Embora o governo estadual fosse muito préximo do

49 Essa emissdo s6 ocorre em 31/05/1998.
50 Para maiores detalhes ver RSF 17/98, disponivel em <http://www.senado.gov.br/sf/legislacao/legisla>.
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Presidente Fernando Henrique, assim como de boa parte dos altos funcionarios de Brasilia, e
as negociagdes acontecessem, o acordo ndo saia. Sem o acordo, a situagdo financeira
fluminense se agravava a cada més, levando o estado a emitir diversas vezes titulos visando
obter recursos para rolar sua divida mobiliaria. Durante o periodo 1995 — 1998, foram 8
operacgdes desse tipo autorizadas pelo Senado Federal, conforme mostra o Quadro 2. A falta
de solucdo definitiva para o problema fez com que o estado enfrentasse dificuldades para
pagar o 13° salario dos servidores nos anos de 1996 e 1997.

Quadro 2
Estado do Rio de Janeiro — Autorizag¢des do Senado Federal (1995 a 1998)

Data Numero Descricao

autoriza empréstimo de R$ 296,2 milhGes junto ao Banco do Brasil para
16/12/98 | RSF 104 |compensacdo parcial das perdas decorrentes do Fundef no exercicio de
autoriza a emissdo de LFTRJ a fim de refinanciar divida a vencer nos
17/06/98 | RSF52 |meses 07,08, 09, 10,11 e 12 de 1998

12/03/98 | RSF 17 |[altera a RSF 8/98

autoriza operacédo de crédito junto ao Bird no valor de US$ 250 milhdes,
29/01/98 RSF 8 |destinado ao financiamento da Reforma do Estado

eleva temporariamente os limites e autoriza a emissdo de LFTRJ a fim de
10/12/97 | RSF 129 |refinanciar divida a vencer nos meses 01, 02, 03, 04, 05 e 06 de 1998
concede autorizacao global aos estados para contratar subempréstimo com
23/09/97 | RSF 91 [a CEF no ambito do PNAFE (BID) - para o RJ foi autorizado R$ 24

eleva temporariamente os limites e autoriza operacao de crédito de R$ 160
02/09/97 RSF 81 [milhGes junto ao Bndes a serem investidos no Metro-RJ (expansédo)

eleva temporariamente os limites e autoriza operacao de crédito de R$
02/09/97 RSF 80 [56,9 milh6es junto ao Bndes a serem investidos no Metro-RJ

eleva temporariamente os limites e autoriza a emissdo de LFTRJ a fim de
02/09/97 RSF 79 [refinanciar divida a vencer nos meses 09, 10, 11 e 12 de 1997

eleva temporariamente os limites e autoriza a emisséo de LFTRJ a fim de
02/07/97 | RSF 65 |refinanciar divida a vencer nos meses 07 e 08 de 1997

24/06/97 RSF 61 |autoriza operacdo de crédito no valor de R$ 3,08 bilhdes junto a CEF

eleva temporariamente os limites da CDRJ e autoriza operacao de crédito

21/01/97 RSF 1 |de até R$ 150 milh&es junto ao Bndes a serem investidos no Porto de

autoriza a emissdo de LFTRJ a fim de refinanciar divida a vencer nos

19/12/96 | RSF 110 |meses 01, 02, 03, 04, 05 e 06 de 1997

autoriza a emissao de LFTRJ a fim de refinanciar divida a vencer nos

20/06/96 RSF 46 |[meses 07, 08, 09, 10, 11 e 12 de 1996

autoriza a emissdo de LFTRJ a fim de refinanciar divida a vencer nos

13/12/95 RSF 65 |[meses 01, 02, 03, 04, 05 e 06 de 1996

autoriza a emissdo de LFTRJ a fim de refinanciar divida a vencer nos
29/06/95 RSF 30 |[meses 07,08, 09, 10, 11 e 12 de 1995

fonte: Senado Federal. Elaboracéo do autor.
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Mas por que o governo estadual e o Ministério da Fazenda demoraram tanto para
fechar um acordo? Um dos problemas era, contraditoriamente, resultado do proprio avanco do
PED fluminense. Quando a Lei 9.496/97 é aprovada, em 11/09/1997, pautando as
renegociacdes com os estados, 0 Rio de Janeiro ja tinha privatizado boa parte de suas estatais,
conforme ja pudemos verificar no Quadro 1. Assim, ndo era possivel transferir esses ativos
para o Governo Federal, como forma de pagamento dos 20% exigidos no ato da assinatura do
contrato. Sem essa condicéo, o estado teria que aceitar pagar juros mais altos (7,5% ao ano em
contraste com os 6,0% ao ano) ou pagar em dinheiro aproximadamente R$ 2 bilhdes (ou 20%
de R$ 10 bilhdes), o que era, obviamente, impossivel.

Em meados de 1998, na iminéncia da campanha eleitoral, a imprensa local anunciou
que o governo estadual e a Unido haviam chagado a um acordo®. A divida estadual seria
mesmo refinanciada em 30 anos, a juros anuais de 7,5%. O estado pagaria apenas 10% da
divida no ato, e se comprometia a aumentar a arrecadacao tributaria e reduzir as relagdes
divida/receita e folha de pagamentos/receita. Entretanto, ndo houve resolucdo alguma do
Senado que autorizasse esse refinanciamento. Segundo declaragdes do entdo Ministro da
Fazenda, Pedro Malan, o estado teria assinado o acordo, mas ndo havia enviado ao Banco

12, O caso

Central a documentacdo necessaria para detalhar o programa de ajuste fisca
fluminense era especial, em varios sentidos.

Outro dos aspectos que fizeram da reforma do estado no Rio de Janeiro peculiar foi 0
impacto das reformas federais na sociedade local, em especial na carioca. Isso por que o Rio
de Janeiro € o estado com o maior nimero de funcionarios publicos federais do Pais (cerca de
21% do total), e as primeiras reformas efetivamente implementadas pelo governo federal
atingiram em cheio essa categoria. Antes mesmo dos efeitos das reformas constitucionais de
1998, vale lembrar que o pacote fiscal anunciado no final de 1997 pelo governo federal, entre
outras coisas, congelou os salarios e aposentadorias de servidores da Unido, cortou beneficios
e vantagens salariais, anunciou a demissdo de 33 mil servidores ndo estaveis, extinguiu 70 mil
cargos, limitou a R$ 24 o auxilio para pagamento de planos de salde dos servidores,
extinguiu a incorporacdo das comissfes aos salarios e aumentou o desconto do Imposto de
Renda na Fonte.

Nenhum outro estado enfrentou uma categoria tdo articulada e convencida de que as
reformas prejudicariam seus interesses, 0 que certamente se refletia na opinido publica acerca

do assunto e contaminava as preferéncias dos servidores estaduais. E fato que nenhum outro

51 Jornal do Brasil, 24/06/1998, Editorial, pagina 08. Jornal do Brasil, 25/06/1998, Economia, pagina 18.
52 Jornal do Brasil, 29/10/1998, Economia, pagina 22.
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governador enfrentou tantos questionamentos juridicos quanto Marcello Alencar. Em artigo

publicado no Jornal do Brasil em 14/10/1996, o governador desabafava:

“Preocupa-me, entretanto, o uso descriterioso (e a multiplicacdo de instancias usuais
ou legitimadas) destes meios de controle, pelo fato de se prestarem a apropriacdo de
contrapoderes inconseqiientes e infensos ao didlogo, a bloquear as a¢bes do Poder Executivo.
As obras e servicos inadiaveis frustram-se e se interrompem indefinidamente, mercé de
impugnac6es sumarias, liminares e medidas cautelares, as mais das vezes antepondo-se 0
formalismo e a processualistica as exigéncias e preméncias do interesse publico, vindo a ser,
afinal, realizadas a custos financeiros e sociais muito superiores aos previstos. A presuncdo de
legalidade e veracidade dos atos administrativos é reiteradamente desconsiderada, invertendo-
se em favor de entidades sem a menor representatividade e até de particulares, cumulados

com medidas excepcionais sem a audiéncia da administracao”.

Reforcando a idéia de que o estado foi uma caixa de ressonancia para criticas a acao
reformista do governo federal, destaco que nas eleices de 1998, embora tenha vencido no
primeiro turno, o Presidente Fernando Henrique Cardoso perdeu no estado do Rio de Janeiro
para o entdo candidato do Partido dos Trabalhadores, Luiz Indcio Lula da Silva, grande critico
dos programas de privatizacao e de reforma administrativa.

Ciente desse contexto, Alencar optou por investir em obras como forma de recuperar
capital eleitoral. Se por um lado a ndo assinatura do acordo de refinanciamento da divida era
um péssimo negdcio para o estado, por outro deixou as receitas das privatizacdes disponiveis
para serem usadas em investimentos. E embora essa op¢ao tivesse sido tomada em boa parte
por questdes conjunturais (ja que € bem provavel que Alencar aceitasse usar 0s recursos da
privatizacdo para quitar divida se isso, por si so, tivesse resolvido o impasse em torno do
acordo da divida estadual), no inicio de 1998 o governo estadual inaugurava 3 obras por
semana®.

Contando também com recursos do BNDES e do BID, Alencar estendeu o Metro até
Copacabana (ao custo de R$ 650 milhdes, sendo R$ 320 milhdes do BNDES), reformou 6
hospitais e construiu outros 2 (com recursos da privatizacdo da CEG e da Cerj), reformou 250

escolas na Baixada Fluminense, urbanizou 4 bairros por meio do Projeto Baixada Viva (ao

53 Jornal do Brasil, 15/03/1998, Politica, pagina 05.
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custo de US$ 180 milhdes, financiado pelo BID), construiu a rodovia Via Light, recuperou e
pavimentou rodovias, entregou casas populares, entre outras obras.

Mas o desgaste politico do governador era definitivo, e nem mesmo uma grande
quantidade de obras era capaz de reverter a situacdo. Camadas importantes da sociedade local,
em especial os servidores publicos federais e estaduais, aposentados e pensionistas
guestionavam os resultados das iniciativas modernizadoras implementadas. Para elas, a visdo
era claramente a de um sacrificio sem sentido. Apesar do Plano de Exonera¢fes Incentivadas
(PEI), o estado continuava gastando mais de 80% da Receita Corrente Liquida com pessoal
(gréfico 2).

Os déficits primarios ainda eram recorrentes (grafico 1) e a relacdo entre a divida e a
receita continuava entre as mais altas do Pais (tabela 3). Apesar do programa pioneiro de
privatizacdo, o governo federal insistia que o estado teria que pagar juros mais altos para
renegociar sua divida, ja que ndo dispunha de ativos suficientes para quitar 20% do
financiamento no ato da assinatura. Com isso, a renegocia¢do nao saia, 0 que mantinha as
financas do estado em péssima condicao.

Contribuindo para a deteriorizagdo dos indicadores financeiros do estado, a economia
nacional passava por um momento de acentuada desaceleracdo, que se refletiu, no final de
1998, na menor variacdo anual do PIB desde 1995 (0,13%, segundo dados do IBGE). Como
ja citamos, as altas taxas de juros praticadas pelo governo federal prejudicavam o estado, na
medida em que ele ainda ndo havia equacionado em definitivo a questdo de sua divida
mobilidria. A despeito desse contexto, a receita tributaria fluminense cresceu, entre 1995 e

1998) aproximadamente 40%, contra um crescimento real do PIB nacional de 10,28%.

Grafico 4
Estado do Rio de Janeiro - Receitas Tributarias (1995 -
1998)
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fonte: Ministério da Fazenda/STN. Elaboracéo do autor.
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O quadro desanimador fez com que Marcello Alencar desistisse de ser candidato a
reeleigdo. Isolado, preferiu lancar a candidatura do vice-governador Luis Paulo Correa da
Rocha. Como as pesquisas ja apontavam, Luis Paulo ficou de fora do segundo turno, obtendo
apenas 15,51% dos votos validos no primeiro turno. Derrotado e em final de mandato,
Alencar consegue a autorizacdo (RSF 104/98), com o apoio do Presidente Fernando Henrique,
para realizar empréstimo junto ao Banco do Brasil, no valor de R$ 296,2 milhGes, referente a
compensacéo parcial de perdas decorrentes da implantagdo do FUNDEF.

As iniciativas do governo Alencar foram fruto de suas preferéncias e de seu
entendimento acerca do tema do ajuste fiscal. Mesmo sem estar compromissado com
determinadas iniciativas de ajuste (j& que ndo assinou contrato de renegociagdo de dividas
com a Unido), escolheu fazé-las. No entanto, ndo obteve os resultados desejados; terminou o
mandato deixando o estado com indicadores fiscais ainda preocupantes.

Consideracdes finais

E verdade que o estudo do presente caso ndo nos permite conclusdes definitivas.
Entretanto, entendo que ele é bastante fértil em nos sinalizar que ha mais coisas entre as
regras e os resultados fiscais. A forma como as iniciativas de reforma fiscal foram conduzidas
diferenciam-se em cada caso, e importam na definicdo dos resultados dos programas de
ajuste, assim como as regras fiscais. A grande diferenca parece ser que, enquanto as regras
fiscais tém uma dimenséo externa (ja que surgem de fora) e seus efeitos podem ser estudados
sem que muita atencdo seja dispensada a conjuntura interna do estado, a conduc¢édo da reforma
sO pode ser compreendida por meio do estudo de cada caso.

No caso fluminense, as iniciativas de ajuste fiscal enfrentaram forte oposi¢do de uma
parcela importante da sociedade local, em especial dos servidores publicos federais e de
membros do poder judiciario. Embora essa oposi¢do tenha ocorrido também em outros
estados, no Rio de Janeiro havia um complicador: a preferéncia do governo estadual em levar
adiante um projeto de ajuste pioneiro e “ndo-induzido” pelo governo federal inflamou ainda
mais seus criticos.

Sentindo a queda em sua popularidade e prevendo dificuldades eleitorais futuras, 0s
membros do governo estadual optam por investir em obras, utilizando em boa parte recursos
provenientes das privatizagOes realizadas. Com a invencdo da Lei 9.496/97, essa opcao

dificultou ainda mais o acordo de renegociacao da divida fluminense, ja que os recursos (ou
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0s ativos privatizaveis) deveriam ser usados para o abatimento de 20% da divida no ato da
repactuacdao junto a Unido, criando um impasse que ficou sem solu¢do. Sem o acordo, o
estado continuava sendo obrigado a rolar sua divida no mercado, emitindo Letras Financeiras
e pagando juros muito altos. O resultado era evidente, em especial sobre o estoque da divida
financeira e sobre os resultados primarios do governo estadual.

Como os indicadores fiscais do estado ndo apresentavam melhora (basicamente em
funcdo da auséncia da renegociacdo da divida mobiliaria fluminense), a oposi¢cdo conseguiu
recrutar novas vozes com certa facilidade. Percebendo o agravamento da sua situacédo politica,
0 governo estadual abandona algumas iniciativas, inclusive a de demitir 10 mil servidores ndo
estaveis, como forma de tentar reduzir a deteriorizagdo de sua popularidade.

O presente estudo, embora preliminar, indica que, embora tenha havido pioneirismo e
determinacdo de Alencar em levar a cabo um amplo programa de saneamento fiscal, ele
fracassou em melhorar as condic¢des das finangas do estado. Em consonancia com a hipotese
maior que ilumina as minhas reflexdes, acredito que a conducdo das reformas fiscais no
estado do Rio de Janeiro sofreu com deficiéncias na sua capacidade institucional decorrentes
da baixa qualidade da burocracia no estado.

Esta explicacdo preliminar é apoiada nos resultados presentes no relatério do PNAGE
para o estado do Rio de Janeiro, que apontou que um dos maiores problemas do estado reside
no tema Recursos Humanos; mais especificamente em uma critica falta de qualificacdo do

funcionalismo (PNAGE, diagnéstico do estado do Rio de Janeiro).

O CASO DO ESTADO DE MINAS GERAIS

Como ja foi citado, a pesquisa sobre o caso mineiro ainda encontra-se em uma fase
preliminar, focada no levantamento de textos, pesquisa em jornal e levantamento de dados.
Entretanto, para apresentar parte dos dados levantados, optei por seguir a mesma configuracéo
na qual os dados sobre o estado do Rio de Janeiro foram apresentados. Nesse sentido, 0s
gréficos 5, 6 e 7 apresentam as condic¢des do resultado primario, das despesas com pessoal e

do endividamento mineiro® entre os anos de 1995 e 1998.

Gréfico 5

% No caso do endividamento os dados sio referentes aos anos de 1996, 1997 e 1998.
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Botelho (2002). Elaboracédo do autor

Gréfico 6

Estado de Minas Gerais - Despesa com Pessoal (em %
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Botelho (2002). Elaboracédo do autor

Gréfico 7

Estado de Minas Gerais - Divida Financeira (em % da

RLR)
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fonte:

MF/STN/COREN. Elaboracdo do autor.

Durante esse primeiro periodo, Minas Gerais apresentou pequenos superavits

primarios nos anos de 1996 e 1997, embora tenha havido uma consideravel piora desse

indicador no ano de 1998. J4 com relacdo aos gastos com pessoal, o estado encontrava-se

adequado as regras entdo vigentes, que limitavam tais despesas a 60% da Receita Corrente

Liquida. Entretanto, como todos os estado brasileiros, a conjuntura formada pela estabilidade

monetaria, pela politica monetaria do Governo Federal, e pelo desempenho da atividade
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econbmica pressionavam o estoque da divida, que no caso mineiro cresceu consideravelmente
no periodo, chegando a 3,14% da RLR em 1998.

Governado por Eduardo Azeredo (PSDB) entre 1995 e 1998, o governo estadual
também comprometeu-se com o andamento das reformas, embora ndo tenha sido considerado
tdo “exemplar” nesse quesito quanto o governo do estado do Rio de Janeiro. Como ja foi
citado, o fraco desempenho da atividade econdmica durante o periodo ndo contribui para que
as receitas do estado crescessem na mesma propor¢do em que cresciam as despesas.
Conforme demonstra o Gréafico 8, as receitas tributarias de Minas Gerais tiveram um

crescimento infimo entre os anos de 1997 e 1998.

Grafico 8
Estado de Minas Gerais - Receitas Tributarias (1995 -
1998)
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fonte: Ministério da Fazenda/STN. Elaboragdo do autor

Paralisado pelo endividamento crescente, 0 estado assinou o contrato de renegociacao
de sua divida com o Tesouro Nacional em 18/02/1998, a uma taxa de 7,5% ao ano (com a
correcdo de praxe, pelo IGP-DI), operacdo esta que foi autorizada pela RSF 44/98. Tal taxa,
superior aos 6% ao ano acordados pela maioria dos outros estados, foi resultado do
pagamento de apenas 10% da divida no ato da renegociacdo, conforme as normas
estabelecidas pela lei 9496/97. Segundo Rianni & Andrade (2002:09), “a renegociagéo trouxe
poucos beneficios (...) além de incorporar ao estoque da divida uma série de outros passivos
relativos ao saneamento dos bancos estaduais, passou a retirar do fluxo de receita do estado
parcelas significativamente maiores do que as que vinham sendo pagas anteriormente”,

Pelo acordo de renegociacdo, o Tesouro Nacional assumiu uma divida no valor de R$
11.827.540.208,92, sendo que R$ 11.353.243.881,84 eram referentes a divida mobiliaria em
Letras Financeiras do Tesouro Estadual, vencidas e ndao pagas. Outros R$ 40.596.059,64 eram
referentes a saldos devedores de contratos firmados com o Banco do Brasil no &mbito do voto
namero 63/97 do CMN. Ainda, R$ 281.843.159,03 eram referentes a contratos firmados com
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a Caixa Econbmica Federal, no ambito do voto nimero 162/95 do CMN. Por fim, R$
151.857.108,41 eram referentes a saldos devedores com vérias instituicGes financeiras
privadas (RIANNI & ANDRADE, 2002).

No mesmo dia em que o Senado Federal autorizou a renegociacdo da divida mineira
(RSF 44/98), foi também autorizado, por meio da RSF 45/98, a contratacdo de uma operacao
de crédito no valor de R$ 4.344.336.000,00 no ambito do Programa de Apoio a
Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados. Esses recursos foram utilizados para sanear as
instituicbes financeiras do estado, para posterior privatizacdo. De fato, ainda na gestdo
Azeredo, o Credireal (vendido para 0 BCN em 1997) e o Bemge ( vendido em 14/09/1998)
foram privatizados, sendo que as vendas renderam aos cofres do estado R$ 130 milhGes e R$
583 milhdes, respectivamente. Ainda, a Companhia de Armazéns e Silos de Minas Gerais
(CASEMG) foi federalizada, sendo que seu valor somou-se aos recursos que abateram 10%
da divida total no ato do contrato de renegociagéo.

Quanto a Companhia de Energia de Minas Gerais (CEMIG), sua privatizacdo ja havia
ocorrido em 1997. Entretanto, nesse caso 0 governo estadual optou pela venda de 33% das
acOes ordinarias (ou 14,42% do capital total). A operacdo foi concluida em 29/05/1997 e
arrecadou 1,13 bilhdes, ou 29% acima do preco em Bolsa na ocasido™.

Mas foram alguns aspectos contidos no contrato de renegociacdo da divida mineira
que formataram o contexto nada amistoso das relacGes entre o governo estadual e federal
durante a gestdo seguinte (1999 — 2002). O citado contrato determinava que 0 montante a ser
pago como servico da divida refinanciada deveria ser de 6,79% da Receita Liquida Real até
novembro de 1998, 12% em dezembro de 1998, 12,5% durante os meses de 1999 e 13% a
partir de 2000. O problema foi que em janeiro de 1999, quando Itamar Franco assume 0
governo mineiro, foi justamente quando os encargos com a divida passaram a 12% da RLR.

Os problemas fiscais do estado se tornaram maiores durante a gestdo Itamar Franco,
gue optou por confrontar o Governo Federal no ambito desse tema. Em 1999 a situacdo
financeira do estado piora, como efeito da alta do IGP-DI (decorrente da desvalorizagéo
cambial). Corrigido o estoque da divida mineira, os 7,5% ao ano de juros (somados as
amortizagdes) geravam servicos em valores superiores aos 12,5% da RLR estabelecidos como
piso e teto para tais encargos. Assim, o valor que superava tal teto era incorporado ao estoque
da divida. Isso explica o consideravel aumento da divida mineira no ano de 1999 (17,8 bilhdes
em 1998 para 22,08 bilhdes em 1999).

%5 Ver Jornal Estado de Minas, 12/11/1999, pagina 7.
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Em 2002, Aécio Neves foi eleito governador, refletindo a adesao do eleitorado mineiro
a um programa de governo mais comprometido com o saneamento das contas publicas. Desde
entdo, Aécio iniciou um programa chamado de Choque de Gestdo, que tem conseguido
melhorar os indicadores fiscais do estado. O presente trabalho continuara o estudo do caso de
Minas Gerais, aprofundando mais sobre a gestdo 1995 — 1998 e avancando sobre a atual
gestéo (2002 — 2005).
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