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l. Introducéao

O presente trabalho representa um esfor¢co de andlise do processo de
reforma constitucional brasileiro, iniciado no governo Fernando Henrique
Cardoso. A andlise se baseia no estudo de dois casos: as reformas tributaria e
da previdéncia social. Trata-se ainda de um esfor¢o analitico preliminar e
tentativo, uma vez que esse processo ainda esta em curso, e suas conclusdes
devem ser avaliadas com essas ressalvas. Embora a discussao centre-se no
processo decisorio da reforma constitucional iniciada em 1995, a analise
revela fortes continuidades entre esse processo e iniciativas anteriores ao
periodo pos-Constituinte. Nesse sentido, o trabalho também busca contribuir
para a reconstituicdo do processo decisorio de politicas nesse periodo, sobre-
tudo a partir do governo Collor.

O presente texto esta organizado em quatro capitulos. Na introducéo,
o capitulo I, apresenta-se a questéo geral da pesquisa como preambulo ao ca-
pitulo 1, onde sdo apresentadas as conclusdes relativas a questédo da reforma
da seguridade social: o padrao de interagao politica entre os atores, o papel
das burocracias especializadas e os conflitos interburocraticos em torno do
gasto social. No terceiro capitulo, apresenta-se o estudo de caso da reforma
tributaria, focalizando-se os constrangimentos institucionais (destacando-se
o consocialismo federativo brasileiro), o padrdo de atuacé&o politica dos inte-
resses organizados e as arenas burocraticas. No quarto capitulo, sédo apresen-
tadas as conclusdes gerais e especificas a que se chegaram.

A andlise apresentada nos capitulos que se seguem tem como baliza
tedrica mais ampla a questéo dos constrangimentos institucionais das politicas.
A questéo do papel de arranjos institucionais sobre a capacidade de formulacao
e implementacéo de politicas constitui um ponto central da discusséao interna-
cional na area de analise de politicas publicas. Na ciéncia politeadyal
recente de andlises sobre o papel das instituicdes e formatos organizacionais
sobre a vida politica tem sido analisado por varios autores. Reconhece-se
nesse conjunto expressivo e crescente da literatura contemporanea de
ciéncia politica que as instituicdes e os métodos de escolha coletiva cons-
tituem uma variavel exdgena decisiva que determina em forte medida os
resultados do jogo politico para além dos recursos de poder, mane-
jados pelos atores coletivos, e do conteudo substantivo dos issues da



disputa politicaMais que isso: reconhece-se que as instituicdes engendram
constrangimentos e incentivos a organizacao de interesses e podem produzir
comportamentos oportunistaerit-seekingyou universalistas, e, portanto,

sao essenciais para se entender questdes mais amplas como a da governabi-
lidade de sistemas politicos. Neste sentido, o neoinstitucionalismo se cons-
titui uma reacdo ao comportamentalismo de varios matizes que informaram
grande parte das analises na area da ciéncia politica das décadas de 60 e 70.

No Brasil da Nova Republica, a discussao na agenda publica também
se tornou profundamente institucionalista. Essa discusséao é alimentada pela
propria dinamica dos processos de reforma politica e constitucional — as
tarefas de redesenho institucional e constitucional representadas pela assem-
bléia constituinte, pelo plebiscito em torno da forma de governo, e pelas
duas iniciativas de revisao constitucional — na qual a questao da qualidade
das instituicbes adquire grande visibilidade.

A questdo das relacfes entre instituicOes e eficacia de politicas
adquiriu forte centralidade também em decorréncia dos processos de refor-
ma econdmica que objetivam promover a “l6gica do mercado” em economias
gue exibem forte grau de intervencionismo estatal. O malogro ou éxito na
promocao de reformas passou crescentemente a estar associado a baixa qua-
lidade institucional. O envolvimento ativo de instituicbes multilaterais nesta
tarefa, entre outros fatores, potencializou a visibilidade publica do debate em
torno das virtudes dos arranjos institucionais que suportam os sistemas pro-
dutivos. Deslocou-se, em certa medida, o debate em torno da questao do
desenvolvimento econémico, da consideracéo da dotacéo de recursos huma-
nos e naturais, infra-estrutura social ou estoque de capital, para questdes
relativas a moldura institucional dos paises.

No caso brasileiro, a pesquisa empirica e tedrica s6 muito recente-
mente passou a considerar o funcionamento efetivo das regras e aspectos
procedurais das instituicdes politicas brasileiras. S6 recentemente, por
exemplo, o Congresso Nacional mereceu estudos mais sistematicos sobre o
seu modo de funcionamento. Figueiredo e Limongi (1994) contribuiram de
forma fundamental para subverter o senso comum, no que se refere ao pa-
dréo de relacionamento Executivo-Legislativo, ao desmistificar, com base
em compreensiva analise institucional, a no¢ao corrente de um Executivo
paralisado em suas iniciativas governacionais por um Congresso poderoso.

A guestao redistributiva e sua relacdo com o financiamento da politica
social foi objeto de andlises instigantes em muitos traballxas (©88; DN
1993). Trata-se, no entanto, de trabalhos de economia politica, que contri-
buem para a compreensao do conflito distributivo brasileiro, mas que nao
analisam os atores e sua interacao estratégica, burocracias, processos deci-
sérios ou arenas institucionais. Outros estudos, muitos dos quais produzidos
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pelo NEPP/Unicamp, tém incorporado alguns desses fatores, em particular
sobre as relacfes entre processo de descentralizacao e politicas sociais seto-
riais, embora nao focalizem o nosso objeto empirico, 0 macro processo deci-
sorio relativo ao financiamento da seguridade social e a reforma tributaria.
Estes estudos devem ser complementados por analises sobre as burocracias
centrais e o Congresso Nacional.

Em suma, a questéo da intermediacao de interesses — em particular
0S constrangimentos postos pelos arranjos institucionais — nos processos
de formulacéo e implementacao de politicas redistributivas permanece, no
entanto, muito pouco explorada nas analises existentes.

O pano de fundo da andlise que se segue é que o conflito distributivo
esta se “horizontalizando” no Brasil. Ele exacerba disputas interburocraticas
no sistema governamental e disputas federativas entre niveis de governo,
opondo o governo federal e os governos estaduais. O formato federativo bra-
sileiro exacerba esse conflito que adquire grande visibilidade na discussao
em torno da reforma do financiamento da seguridade social e na reforma tri-
butaria. Essa secéo introdutoria explora esse ponto em conexao com a ques-
tdo das varias iniciativas de reformas constitucionais.

1. Reformas, interesses organizados
e conflito distributivo

O conflito redistributivo na Nova Republica brasileira tem assumido
formas variadas e encontrou mecanismos perversos de resolucéo. A inflagcao
se constituiu no mecanismo privilegiado de resolucéo do conflito. Como assi-
nalou Hirshman, em ensaio seminal, a inflagcéo € indolor no curto prazo, e pela
relativa invisibilidade das transferéncias que opera, ela permite transferir con-
flitos abertos em disputas em arenas menos antagonistas. Em economias fe-
chadas como a brasileira até recentemente, a inflacédo serve de cenario a um
conluio distributivo pelo qual setores do capital oligopolista e do trabalho
organizado transferem para o resto da sociedade os custos de seus arranjos.
Os empresarios se protegem, transferindo aos prec¢os suas perdas, e os traba-
Ihadores do setor organizado da sociedade garantem seus ganhos via indexa-
cdo quase plena de seus salarios. O Estado, por sua vez, ndo representa apenas
um arbitro neutro desse conflito: ele captura recursos da sociedade via impos-
to inflacionario. E mais, como demonstrou Bacha (1994) recentemente, a
inflag&o beneficia a receita publica via o efeito Tanzi “ao revés”. Em contexto
de alta inflagdo, e em que a receita publica é indexada, o gasto publico pode ser
estrategicamente reduzido em seu valor real a medida que a burocracia execu-
tiva — através do Tesouro Nacional — libera recursos pelo seu valor nominal.
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Dessa forma tem-se instaurado no seio do aparelho de Estado uma
reproducéo do conflito macrossocial. E nesse sentido que se formulou a
hipotese de que o conflito esta se horizontalizando. Assim, a disputa distri-
butiva tem levado ao confronto tipicamente ministérios da area social, por
um lado, e ministérios da Fazenda e do Planejamento, por outro. Pela im-
portancia macroecondmica do orgamento da seguridade social, o controle
por parte das agéncias da area econdmica sobre o volume deste gasto tem
adquirido grande prioridade. Vérias iniciativas recentes — como é o caso
do Fundo Social de Emergéncia (FAS) — representaram respostas a este
conflito.

Embora varios analistas académicos e observadores na imprensa
tenham assinalado este conflito, a forma concreta, organizacional, que esta
disputa assume, nédo tem sido, no entanto, analisada. O papel do Legislativo e
do Executivo nessa disputa é pouco transparente.

Estas observacdes dizem respeito fundamentalmente a dimenséo
fiscal: a alocacéo do gasto social. Do ponto de vista da definicdo do seu
financiamento, o conflito também assume uma dimensdao organizacional e
institucional clara. Ministérios setoriais da area social postulam novos me-
canismos de financiamento — como ocorreu recentemente com a proposta
de retorno do IPMF para a area da saude. As varias formas de resolucéo do
conflito distributivo tém envolvido burocracias especializadas, elites técni-
cas reformistas, ministérios e agéncias executivas, além de uma miriade de
interesses empresariais, corporativos e localistas. O impasse que se obser-
va hoje, no entanto, traduz o formato de “macrodilema do prisioneiro” que
a interacao entre esses atores assumiu.

Osprocessos decisériaglativos tanto a dimenséo da alocacéo e
implementacado do gasto social federal, quanto os concernentes as varias ini-
ciativas de reforma no plano tributario e fiscal, e da seguridade social ndo
sao conhecidos. O arranjo federativo brasileiro e o peculiar modelo de rela-
¢Oes intergovernamentais do Pais, e o padréao de relacionamento do Execu-
tivo com o Congresso constituem duas macrotematicas s6 recentemente
descobertas pela ciéncia social brasileira. O presente relatério de pesquisa
visa contribuir para uma reflexdo sobre a questdo ao examinar uma de suas
facetas: o processo decisério em torno da seguridade social e da reforma
tributaria. Um pressuposto essencial a andlise que se segue € que € necessa-
rio conhecer 0s constrangimentos institucionais e organizacionais que bali-
zam a acdao dos atores individuais e coletivos envolvidos.

Um dilema fundamental, que se coloca na agenda da discusséao do
conflito distributivo, refere-se a natureza e ao “quantum” de intervencéo es-
tatal na provisdo de bens e servicos publicos. O reformismo social brasileiro
é tributario de nossa tradicao estadista, fundamentada na desconfianca da
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capacidade da iniciativa privada em realizar os objetivos de justica social.

Por outro lado, sabe-se também que os servi¢os estatais no Brasil sdo repro-
dutores da excluséo social devido a baixa eficiéncia dos orgéos provedores e
da vigéncia de padrdes clientelisticos e corruptos de gestdo. Entédo, o que
parece importar € a manutencéo do controle publico do sistema de provisao
dos servicos, pela via regulatéria, e por mecanismos que assegurem transpa-
réncia no que se refere a alocacao de recursos. Hoje existem varios instru-
mentos que apontam para a possibilidade de novas relacfes entre o poder
publico e a esfera do mercado.

O que parece claro, entretanto, é que os atuais problemas socioeco-
ndémicos sé podem ser enfrentados atraves do Estado e da existéncia de uma
aparelhagem politico-institucional democratica suficientemente complexa e
afirmativa. Assim, antes de “conter” o Estado, trata-se de “construi-lo” de
maneira adequada, tornando-o espaco flexivel da expressao institucional da
sociedade, da diversidade de interesse individuais e coletivos que a compdem
(Reis,1994). Esta construcado da capacidade regulatéria e de governanca do
Estado significa acima de tudo fortalecimento do seu “ndcleo duro” repre-
sentado por suas burocracias fazendarias, regulatérias e de orcamentacéo e
planejamento. Pode-se argumentar que a capacidade de governanca, em ulti-
ma instancia, se reduz a um denominador comum, a saber, a capacidade de
resisténcia a captura por grupos de interesse por parte das elites de Estado.
Implica, portanto, capacidade governamental em criar e assegurar a prevalén-
cia— ou seja, capacidade eleforcement— de regras universalistas nas
transacdes sociais, politicas sociais e econdmicas. A auséncia dessas regras
se manifesta no plano fiscal pela captura de recursos publicos por coalizdes
rent-seekinggue garantem fundos, transferéncias e subsidios. Estes ultimos
adquirem, por via legislativa e de leis orcamentarias, carater permanente —

0 que acarreta progressiva reducao dos graus de liberdade na alocacéo de
recursos pelos governos.

2. Reforma do Estado e reformas constitucionais

Do final do Estado Novo até o final dos anos 70, o Brasil cresceu a
uma taxa média acima de 7% ao ano. Entretanto, excetuando o curto periodo do
“Plano Cruzado”, o Pais, na ultima década, enfrentou uma forte recessao eco-
némica, tendo a taxa média de crescimento caido para 2,7% ao ano (FIBGE).

A situacédo s6 nao ficou ainda mais grave, porque concomitantemente
com a gueda da taxa de expanséo do Produto Nacional Bruto — PNB, a
taxa média de crescimento da populacdo sofreu também um importante
decréscimo. Segundo dados da FIBGE, seguindo a trajetéria historica de
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gueda dos ultimos censos, a taxa média de crescimento anual na ultima
década foi de apenas 1,89%, em contraposicdo a 2,48% em 1980, 2,7%
em 1970 e 3,17% em 1960.4#&epo,1994)

No periodo de crescimento acelerado, a elevada concentracéo de
renda foi responsavel pela coexisténcia de grandes bolsfes de pobreza junto
a setores médios com nivel de consumo analogo ao do primeiro mundo.

A partir dos anos 80, o quadro agrava-se progressivamente, pois, na
auséncia de crescimento econémico significativo, a estrutura social tornou-
se ainda mais perversa. Mesmo que o crescimento vegetativo da populacéo
tenha diminuido (evitando o temor de uma possivel “explosdo demogréfica”),
é fato patente que ocorreu um aumento da desigualdade social. Se em 1980
0s 40% mais pobres da populacéo economicamente ativa detinham 8,8% da
renda nacional, em 1990 esta porcentagem caiu para 7,2%. Em contraposi-
¢do, no mesmo periodo, os 5% mais ricos aumentaram sua participacao de
34,9% para 35,8%. O indice de Gini, que mede concentracdo de renda, nao
deixa davidas quanto ao aumento da desigualdade social, passando de 0,590
em 1980 para 0,615 em 199®(ELLE & Ramos, 1992).

Embora estudos recentes procurem mostrar que do ponto de vista dos
indicadores sociais nao se poderia considerar os anos 80 como a “década per-
dida”, umavez que ocorreu um significativo incremento da oferta de equipa-
mentos de consumo coletivos, as caréncias continuam ainda brutais entre os
mais pobres (bici & AGunE,1994). Em relacdo estritamente aos niveis de
renda, o ndo-agravamento da pobreza abspduteapitana ultima década
deveu-se, fundamentalmente, ao ingresso de maior nimero de membros das
familias pobres no mercado de trabalho, compensando, desta forma, a reducao
real dos rendimentos, particularmente dos salarios mais baixos corroidos pela
elevada inflagcéo (BcHA, 1994:138-42).

O quadro descrito para o conjunto do Pais esta presente nas regides
metropolitanas com especificidades vinculadas ao modo de vida nos gran-
des aglomerados urbanos. Assim, a economia essencialmente monetaria
torna os segmentos mais pobres especialmente vulneraveis na referente
provisdo de sua subsisténcia, o que € agravado pela maior fragilidade dos
lacos sociais, especialmente os familiares. Além disso, a alta densidade
populacional faz com que caréncias de infra-estrutura urbana — transporte,
habitagcdo e saneamento basico — tornem as condi¢des de vida dos mais
pobres especialmente dificeis.

Embora a taxa de crescimento demogréfico das regides metropolita-
nas tenha diminuido na ultima década, o quadro de caréncias sociais tem-se
agravado em decorréncia de crescentes desempregos, concentracao de renda
e precariedade das relacdes de trabalho.

Até a implantacéo do Plano Real, o Brasil serviu como laboratoério
de diversos planos econdmicos, que nao lograram reverter, estabilizar ou
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diminuir a crise. A consolidac&do do regime democratico, diferentemente da
expectativa inicial, ndo foi capaz de propiciar a gestacédo de aliancas politi-
cas hegemaonicas e com certo grau de durabilidade que permitissem a esta-
bilizacdo da economia.

O Estado brasileiro, no periodo que vai do ultimo governo militar até
a administracao Collor, perdeu a capacidade de intervencéao efetiva, instalan-
do-se uma crise permanente de governanca. Os diversos atores politicos e as
efémeras e frageis coalizbes que se formaram neste periodo, embora néo
tivessem a forca necessaria a implantacéo de seus projetos, tiveram capaci-
dade suficiente para impor vetos a programas alheios, o que resultou em uma
situacdo de inércia e de indecisdo solssues estratégicos para a resolu-
cao da crise.

Poder-se-ia argumentar que parte destes constrangimentos a gover-
nabilidade possui origens estruturais decorrentes de nossa prépria forma-
cao historica (Ris, 1988), ou ainda de caracteristicas pouco sistematizadas
e analisadas, comuns as chamadas “novas democraciasN@iD1993).

E possivel também debitar as nossas dificuldades de gest&o politica ao
chamado “hibrido institucional” brasileiro, que combina uma morfologia
poliarquica excessivamente formalista com um “hobbesianismo social pré-
participatério” (3\Tos, 1991).

Além dos elementos acima assinalados, outros autores argumentam
gue os nossos dilemas sdo mais abrangentes que caracteristicas de “cultura
politica” e das idiossincrasias nacionais, enfatizando constrangimentos de
ordem institucional, entre os quais ganham relevancia o proprio sistema de
governo, as leis eleitorais e as normas de formacao e atuacéo dos partidos
em vigor (Lma Jr,1991; AzEVEDO,1994).

Assim, apesar do discurso inicial da Nova Republica que propunha
resgatar a enorme divida social herdada do regime autoritario, todas as tenta-
tivas de mudancas de nivel macroeconémico e as referentes as principais
politicas publicas fracassaram.

De uma maneira geral, ha, atualmente, uma virtual unanimidade sobre
a necessidade de reforma partidaria e de nova lei eleitocal fN,1993),
discutindo-se sobre a urgéncia de se criar mecanismos institucionais que le-
vem a uma reducdo do niumero de partidos e ao fortalecimento das agremia-
¢cOes politicas.

Outras causas das dificuldades de formulacéo e implementacéo de
mudancas dizem respeito aos complexcoade off$ existentes entre as
estruturas institucionais do Estado (com todas as suas mazelas de ineficién-
cia, corrupcgao e conflitos intraburocréaticos) e as clientelas interessadas nas
diversas politicas publicas setoriais (com capacidade de presséo e priorida-
des extremamente diferenciadas).
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Neste sentido, os entraves enfrentados pelas reformas no recente
contexto democratico da chamada Nova Republica somente podem ser en-
tendidos como efeito combinado de varios fatores.M1993). Além dos
constrangimentos de ordem estrutural e de entraves conjunturais — como,
por exemplo, diming da convocagdao da Ultima constituinte, que teria leva-
do a uma interrupcéo do processo de inimeras reformas do aparelho de
Estado em andamento e incentivado a aglutinacao das for¢cas conservadoras
— haveria ainda de se levar em conta as arenas especificas das vérias poli-
ticas publicas setoriais, para se entender o diferenciado nivel de fracasso
de cada uma delas.

O Plano Real colocou como premissa bésica, para o éxito nas diver-
sas reformas de que o Pais necessita, o controle da inflacdo e a recuperacéo
do valor da moeda nacional. Embora com alguns percalcos, o atual plano de
estabilizacéo, através de politicas fiscais e cambiais e de uma desindexagao
parcial, alcangou até o presente momento um sucesso consideravel, quando
composto por experiéncias similares da ultima década (Plano Cruzado, Plano
Bresser, Plano Collor, etc). Tanto € assim, que ele foi o grande eleitor do
atual presidente, e continua sendo sua maior fonte de popularidade.

Logrou-se reduzir a inflacdo para patamares aceitaveis, retomou-se
0 crescimento econdmico, o nivel de emprego, e ampliou-se consideravel-
mente 0 consumo, inclusive de bens de primeira necessidade voltados para
os setores de menor renda. Apesar disso, os mentores do Plano Real consi-
deram o atual equilibrio precario e instavel. Para o governo, sem reformas
constitucionais — que facilitem a implementacédo de mudanca estruturais na
economia e permitam uma reforma do Estado — néao haveria como manter o
félego do atual plano de estabilizacdo por um longo periodo.

Segundo a 6tica governamental, impasses conjunturais como pres-
sOes de demanda, desajustes cambiais, desequilibrio na balanca de pagamen-
tos, dificuldades de rolagem da divida interna, dinamizac&o do programa de
privatizacdes, juros altos e dificuldades de equilibrio fiscal somente poderéo
ser equacionados de forma mais estavel e duradoura apds as reformas pro-
postas pelo Executivo.

Para o governo, 0s entraves para a implementacao nos niveis deseja-
dos de muitas das politicas publicas prometidas ao longo da campanha elei-
toral (agricola, industrial, tecnoldgica e sociais, entre outras) se explicariam,
em grande medida, devido a entraves de ordem estrutural.

Grosso modo, as reformas propostas poderiam ser divididas em
guatro grandes grupos. No primeiro grupo estariam incluidas as reformas de
ordem econdmica, que visam propiciar e dinamizar o investimento privado
nacional e internacional, especialmente em areas consideradas estratégicas
como telecomunicacao, transporte, petroleo e derivados, através da quebra
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ou flexibilizagdo de monopdlios estatais e do término da diferenciagcéo entre
empresas de acordo com a origem de seus capitais. Nesta area, tudo indica
gue o governo nao tera maiores dificuldades de aprovar a maior parte de suas
proposicdes.

O segundo grande escopo de reforma diz respeito a arena politica.

O fracasso de quase uma dezena de planos econémicos na ultima década pode
ser imputado, em parte, ao sistema eleitoral e a legislacdo partidaria, que nao
teriam permitido aos governos anteriores dispor de maioria parlamentar sélida,
necessaria a viabilizacdo de seus projetos de estabilizacdo. Embora o atual
governo possua teoricamente maioria avassaladora no Congresso, tem tido
também enormes dificuldades de coordenacéo parlamentar e de lograr apoio
efetivo em inUmeras matérias de seu interesse, sendo necessario desenvolver
negociacdead hocpara diversos temas, amargando algumas vezes derrotas
Importantes, como foi o caso da derrubada do veto presidencial sobre a “TR”,

a partir de uma exitosa articulagcdo da chamada “bancada ruralista”. A desorga-
nizacao e fragilizacdo dos partidos, o crescimento exarcebado de interesses
corporativistas dentro do Legislativo e a inexisténcia de interlocutores que
negociem de fato em nome das diversas agremiacdes politicas séo dificuldades
adicionais enfrentadas pelo atual governo. Seguramente, a referéncia jocosa do
presidente Fernando Henrique, durante a sua recente viagem aos EUA, a res-
peito de possuir uma “maioria desorganizada” no Congresso, ilustra bem esta
situacéo. Apesar da importancia do tema, o governo espera que 0s seus aliados
na Camara dos Deputados e no Senado Federal assumam o 6nus de apresentar
as propostas de reformas politicas. Esta estratégia, possivelmente, visa ndo
abrir simultaneamente muitos flancos de enfrentamentos no Legislativo, pos-
tergando para o final da reforma a discusséo desta matéria.

O gue vai ocorrer na area politica é ainda uma incégnita, embora seja
esperado, no minimo, algumas mudanc¢as pontuais na legislacéo eleitoral e na
lei organica dos partidos, ja que entre parlamentares das mais diversas origens
e orientacdes ideoldgicas ha um virtual consenso sobre a necessidade de refor-
mas politicas. A dificuldade estd em definir o tipo de mudanca, a intensidade, a
forma e o tempo de implementacdo. Como se trata de modificar ou estabelecer
novas politicas regulatorias (o que pode acarretar alto grau de incerteza), os
parlamentares — que foram eleitos pelas regras atuais — normalmente se
sentem muito inseguros sobre como e o qué modificar na atual legislagéo.

O terceiro grupo de proposta envolveria o complexo e delicado
tema da previdéncia social. O encaminhamento desta questdo se deu, ini-
cialmente, de forma acodada e sem os cuidados minimos requeridos, sendo
0 governo obrigado — sob pena de uma fragorosa derrota — a retroceder
em seu calendario original. Como forma de viabilizar pelo menos parte do
seu projeto, o governo decidiu ampliar o prazo de discusséao, o leque dos

15



interlocutores, bem como explicitar sua observancia aos direitos adquiridos.
Ressalte-se que a forma como foi apresentada a proposta oficial ja ocasio-
nou efeitos perversos de dificil superacéo a curto prazo, notadamente no que
diz respeito a aposentadoria em massa de técnicos, pesquisadores e profes-
sores de alta qualificacdo em faixa etaria de grande produtividade. A expecta-
tiva, neste caso, confirmada pela votacéo do primeiro turno, seria a de que o
Congresso — devido a pressdes oriundas da sociedade civil e de fortes gru-
pos corporativos — aprovaria a proposta governamental inicial com modifi-
cac0Oes substanciais, resguardando, em grande parte, a chamada “expectativa
de direitos” daqueles que no futuro seriam beneficiados pela atual legislacao.

Por fim, teriamos a questéao fiscal do Estado, onde a énfase se daria
na reforma tributaria, que, junto a reforma da previdéncia, € objeto desta
pesquisa e possui fortes interfaces com os temas levantados anteriormente.

Primeiramente, a reforma tributaria € uma das questdes de maior
centralidade no processo em curso, uma vez que sem ela ndo haveria como
a Unido equilibrar seu orcamento de maneira estavel, amortizar a divida
interna e, finalmente, voltar a investir de forma mais efetiva. Ressalte-se
gue este seja talvez o Unico ponto da agenda de reformas em que até a opo-
sicdo parlamentar de esquerda concorda sobre sua prioridade, tendo, inclu-
sive, varias vezes, proposto a inversdo da pauta das discussdes encaminhada
pelo Executivo.

O Brasil se encontra numa fase de transicdo com limites relativa-
mente rigidos de opc¢des para iniciar um novo ciclo de expansdo econdémica,
decorrentes tanto da nova ordem internacional quanto dos problemas inter-
nos herdados das ultimas duas décadas. Na qualificacdo deste quadro de
impasses, ha um relativo consenso entre os analistas sobre certos pontos.
Assim, apesar do impacto positivo do “Plano Real”, ndo parece viavel uma
retomada do crescimento nos moldes dos anos 70, sendo impossivel a ree-
dicdo da intervencao publica, no campo econdémico e social, nos moldes do
chamado Estado desenvolvimentista. Neste sentido, tanto o governo quanto
uma parcela consideravel da oposicado parlamentar concordam com a necessi-
dade de uma reforma institucional do Estado, que inclua maior participacao
do capital privado em servigos publicos, maior envolvimento da sociedade
organizada na elaboracéo e controle das politicas publicas, bem como tercei-
rizacao, descentralizacéo e privatizacéo de certas atividades tocadas, hoje,
pelo governo federal.

Resumindo, pode-se argumentar que a conjuntura de estabilizacao,
no plano econdmico, e de reformas, no plano politico, exacerbou a horizonta-
lizagc&o do conflito distributivo. O Plano Real, além de ter corroido as bases
fiscais dos estados (suas receitas financeiras), acarretou, devido a politica mo-
netaria adotada (elevacao sustentada das taxas de juros), o colapso fiscal de
estados que se viram impossibilitados de rolar suas dividas no mercado.
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O dilema das reformas num quadro de horizontalizag&o do conflito
€ que os estados estdo imensamente fortalecidos no plano politico, e enor-
memente debilitados do ponto de vista financeiro e fiscal. Embora o quadro
tedrico da economia politica ilumine o macrocenario em que se desenrola a
interacdo estratégica dos atores envolvidos no processo politico, os estudos
de caso empreendidos nessa investigacao revelam que soO a consideragao das
regras do jogo politico e institucional permitem dar inteligibilidade a essa
interacao estratégica.
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Il. A politica da reforma
previdenciaria: interesses,
atores e agendas

1. Reformando a reforma: a (re)construcao
politica da agenda publica

O processo de revisao constitucional, na area da seguridade social,
representa em larga medida a desconstrucédo da agenda estruturada durante a
Constituinte de 1988. Ossuesentrais dessa agentiaa area da previdéncia
social, referiam-se: ao conceito de seguridade social que deveria informar a
Carta; a equalizacao de beneficios e (aumento do) grau de ‘inclusividade’ do
sistema; a discussdo em torno do resgate da “divida social da Nacao”; as for-
mas de defesa do valor real das transferéncias (fixacdo de um piso minimo de
beneficios e irredutibilidade do valor real dos beneficios previdenciarios no
tempo); e a mecanismos que poderiam assegurar diversidade e equidade na
forma de financiamento.

A discusséao do conceito de seguridade social ocupou espacgo impor-
tante na agenda constitucional, prevalecendo a no¢ao de seguridade como um
conjunto integrado de acdes destinadas a assegurar os direitos relativos a
saude, a previdéncia e a assisténcia social, e associado a idéia de universali-
dade de cobertura e atendimento. A defesa do valor real das transferéncias se
constituiu num ponto importante a medida que a variavel de ajuste do sistema
da previdéncia entre 1979 e 1986 havia sido o valor real de beneficios que
sofreu forte compressédo. Num contexto de inflagao alta e sustentada, a mani-
pulacao tecnocratica de valores se constituia num mecanismo privilegiado de
negacao de direitos. A diversidade nas fontes de financiamento se constituiu
num ponto essencial a medida que definia, operacionalmente, a integralidade
das acOes da seguridade.

A reconstrucdo politica da agenda publica pés-Constituinte esta
balizada por trés desenvolvimentos. Em primeiro lugelo protelado pro-
cesso de regulamentacdo dos novos dispositivos constitucionais relativos a
seguridade social. Pelo lado do financiamento, este processo foi obstaculi-
zado pela contestacao judicial do Cofins que perdurou até o final de 1993.
Por outro lado, as leis organicas disciplinadoras desses dispositivos s6
foram implementadas tardiamente em 1990 (Lei Organica da Saude), 1991
(Lei Orgéanica da Seguridade Social — E8r212; seguida do Plano de
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Beneficios da Previdéncia Social — ei81213); e 1993 (Lei Organica da
Assisténcia Social — leirr8.742).

Emsegundo lugar, pelo acirramento do comportamento defensivo do
Tesouro Nacional, tendo em vista a forte deterioracdo das contas publicas e
diminuicao dos graus de liberdade fiscal do governo. Neste contexto, o0s es-
tados e municipios, e sobretudo a previdéncia social passaram a se constituir
em atores institucionais privilegiados do conflito fiscal intragovernaméntal.

O aumento da participacéo das contribuicdes sociais — que nao sao partilha-
dos com estados e municipios — na receita fiscal da Unido expressou o
comportamento defensivo da Unido em relacdo as perdas que sofreu com o
novo federalismo fiscal p6s-1988 (Cf. Tabela 1).

Tabela 1: Evolucéo da participacdo dos Fundos de Participacdo
Estadual e Municipal na Arrecadacgao do IPl e IR

Ano %
1969/75 10,0
1976 12,0
1977 14,0
1978 16,0
1979/80 18,0
1981 20,0
1982/83 21,0
1984 26,0
1985 30,0
1985/88 31,0
1988 38,0
1989 39,5
1990 40,5
1991 41,5
1992 42,5
1993 44,0

Fonte: Pinheiro, Vinicius Gnflacdo, Poder e Processo Or¢camentario
no Brasil 1988-1993ENAP, 1995.

O crescimento das contribui¢cdes sociais vinculadas significou “a
ocupacéao crescente do espaco tributario e garantiu para a area social uma
disponibilidade de recursos feita a revelia do orcamento fiscal ‘puro”.

A area fazendaria e de planejamento do governo passou a se mobilizar em
torno da questéo da rigidez orcamentaria e da necessidade de garantia de
‘receitas livres’, num movimento que evoluiu para a criacao do Fundo Social
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de EmergéncidA receita das contribuicdes sociais, que passou a representar
mais da metade da receita tributaria da Unido, passou a ser disputada pelo
TesouroConcretamente, a disputa envolveu a forma de financiamento do
Sistema Unico de Saude — SUS, do pagamento dos encargos previdenciarios
da Unido, do custeio e pessoal do Ministério da Previdéncia, e dos beneficios
assistenciais e 0s ndo-contributivos (pensdes rurais e renda mensal vitalicia).
A lei organica da seguridade estabeleceu um cronograma de desoneracéo da
previdéncia social em relacdo aos encargos previdenciarios da Unido, o que
representou uma vitéria pontual dos setores da previdéisesavisa area
fazendaria e orcamentaria do governo. Até 1991 tais encargos eram financia-
dos em sua quase totalidade com recursos da seguridade (Finsocial), o que
foi reduzido paulatinamente pela chamada “operacédo desembarque” até o teto
de 10% estabelecido pela lei. As transferéncias do Tesouro para a seguridade
— que tém como fonte a Cofins (ex-Finsocial) e contribuicdo sobre o lucro,
além de recursos fiscais — tém sido erraticas, e significam efetivamente um
veto a efetivacdo do orcamento da seguridade social. Boicotes e ndo-decisdes
pautaram o padrdo de atuacao do Tesouro em relagéo ao orcamento integrado
da seguridade social. O virtual aniquilamento desse orcamento se deu com

a criacdo do Fundo Social de Emergéncia — FSE e com a interrupg¢ao de
repasses do Tesouro para a saude em 1993.

Em terceiro lugar, pela ampla mobilizac&o pela contra-reforma da
previdéncia social iniciada na gestdo Collor. E nesse contexto que se pode
falar da construcao social da idéia de crise da previdéncia social. Apés a
promulgacao da Carta Constitucional de 1988, setores que nao lograram se
beneficiar com as mudancas se mobilizaram para obstaculizar sua efetiva
implementacdo. Alguns setores burocraticos promoveram uma resisténcia
passiva as mudancas, enquanto outros setoreditispoliticas e buro-
craticasse mobilizaram em torno de duas idéias-forca relacionadas, mas
nao logicamente interdependentes: a da ingovernabilidade e o de reformas
pro-mercado. A discussdo em torno da questao da ingovernabilidade assumiu
grande centralidade no debate publico em torno das reformas recentes. Mais
gue isso, ela se tornou um principio ordenador do campo pdliéidago-
vernabilidade fiscal passou a ser invocada com base num duplo diagndstico
de rigidez fiscal e orcamentaria, e de expanséao de direitos sociais e dos
gastos sociais crescentes sem previsao de novas fontes de financiamento.

A difusdo das reformas pré-mercado se difundiu no Brasil, segundo
um timing especifico, que esta sobredeterminado pelo processo de demo-
cratizacdo no Brasil. Este pautou-se por ter sido produto de um pacto
interelites, que se estendeu num longo periodo de tempo, e sobretudo por
ter precedido o processo de ajuste e estabilizagcdo econémica. Os custos do
processo de barganha politica e da disputa distributiva (entre empresarios e
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trabalhadores organizados, setores e firmas, corporacoes, e entes federativos)
foram socializados e implicaram numa expansao fiscal e aceleracao inflaciona-
ria. A agenda das iniciativas reformistas na Nova Republica reflete o impacto
das novas demandas engendradas pela democratizacéo, e pela existéncia de
muitosveto playerslevido a fragmentacéo do sistema de representacéo e
intermediacéo de interesses. As iniciativas de reforma pro-mercado voltadas
para o ajuste fiscal, desregulamentacéo e liberalizacéo foram, dessa forma,
diferidas no tempo. As iniciativas de reforma econdmica assumiram um formato
mais pragmatico e menos programatico do que nos outros paidébacledo
governo Collor em 1992-1993, e no periodo recente, as crises cambiais do
México (que substituiu o Chile conshow casdatino-americano para as agén-

cias multilaterais) e da Argentina deslegitimaram as abordagens mais ortodoxas
da agenda neoliberal.

A nova agenda publica foi balizada pptdicy windowproporcio-
nada pela prépria Constituicdo através da emenda constituctéhgque
previa a realizacao da revisao constitucional a partir de cinco anos de sua
promulgacad.E nesse contexto que foram formuladas as primeiras propos-
tas de revisdo. O conteludo substantivo das primeiras propostas de reforma
da previdéncia social esta fortemente marcado pelo reformismo cesarista
do governo Collor. As propostas radicalizantes do Instituto Liberal, Fipe/
Proseg, e Instituto Atlantico que implicam na privatizacdo do mercado de
seguro social, expressam o estado de coisas do governo Collor e sé adqui-
rem sentido no contexto de autoritarismo e confrontagcdo que marcaram
aquela conjuntura e que conferiram alguma factibilidade as propostas de
mudancas de carater amplo e ndao-increméfivd.segundo momento do
processo dagenda-settingla reforma da previdéncia social, estas pro-
postas radicalizantes foram abandonadas. Esse segundo momento foi mar-
cado pela agenda de negociacao que presidiu a resolucéo da crise aberta,
em setembro de 1991, em torno da proposta de reajuste dos beneficios
previdenciarios — a chamada “crise dos 147%".

Esta crise resultou de uma sentenca judicial favoravel aos aposenta-
dos na contestacdo do sub-reajuste (54,6%) dos beneficios previdenciarios,
em relacéo ao salario minimo reajustado em 147,06%. Apdés prolongada
disputa judicial, em torno da interpretacao de dispositivos das leis de cus-
teio e do plano de beneficios da previdéncia, que fixavam o salario minimo
como indexador, o Supremo Tribunal Federal suspende a sentenca de paga-
mento num quadro em que o0 governo alegava que a decisao levaria a previ-
déncia social a faléncia e o Pais ao caos econémico. A mobilizacédo dos
aposentados e a massiva cobertura do episddio pela midia levaram o gover-
no a rever sua postura inicial e a iniciar o pagamento parcelado da divida
em agosto de 1992.
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Duas iniciativas no Congresso balizaram o processgeeda-
setting Em primeiro lugar, a CPI da Previdéncia, criada no governo Collor
para investigar graves distor¢cdes nos valores das aposentadorias e pensoes
gue estariam dando origem a marajas da previdéreea grande visibilida-
de que alcancgou, esta CPI permitiu a formacéo de uma clivagem importante
no debate publico. Por um lado, a posi¢cdo advogada por alguns setores, so-
bretudo de esquerda, que alegavam que a chamada crise da previdéncia era
uma crise gerencial evidenciada pelas graves distor¢cdes administrativas do
sistema. Por outro lado, os setores, capitaneados por liberais reformistas,
gue insistiam na inexorabilidade das distor¢cfes, que so seriam eliminadas
pela privatizacéo do sistema.

Em segundo lugar — e mais importante —, o Congresso instituiu
uma Comissdo Especial do Sistema Previdenciario com a atribuicdo, entre
outras, de propor sugestdes para a crise dos 147%. A comissao se constituiu
na grande arena para a construcéo do consenso reformista, além de ter proje-
tado a previdéncia social enquargsuede grande centralidade na arena pu-
blica. Por sua visibilidade, amplitude e densidade dos debates, a Comissao
Especial teve repercussdes em varios niveis. Em primeiro lugar constituiu-se
num lugar de aprendizagem coletiva. Ela contribuiu para a formacéo de parla-
mentares especialistas em seguridade s8é&ah. segundo lugar, permitiu uma
aproximacao entre elites burocraticas, especialistas setoriais, sindicais, etc.

As propostas de reforma do modelo de previdéncia social instituido
pela Carta de 1988, que tiveram lugar nos ultimos anos, estdo assentadas em
um diagndéstico comum. Em linhas gerais, este diagnostico aponta para 0s
seguintes aspectos que formam a agenda da contra-reforma:

a) em primeiro lugar, o questionamento do conceito de seguridade
social, onde se alega inconsisténcia entre o principio de seguridade social
e o de seguro que informam simultaneamente o capitulo social da Constitui-
¢cao. Propbe-se, assim, a separacao dos orcamentos da previdéncia social, da
atencao a saude e da assisténcia social;

b) em segundo lugar, uma redefinicadongia publico/privado na
area da previdéncia social, a partir da unificacdo ou reducéo dos sistemas
previdenciarios a um regime unico basico, publico (na maioria das propos-
tas) e compulsorio, e um regime complementar privado que deve cobrir
os trabalhadores com rendimento superior 1 ou 3 salarios na maioria das
propostas. (A delimitacdo do espaco a ser ocupado pelo mercado privado
de fundos de penséao é definido operacionalmente na fixacéo do teto de
beneficio da previdéncia social basica). Propde-se a extincdo de regimes sepa-
rados para militares e servidores civis, e as chamadas aposentadorias especiais
de algumas categorias profissionais (professores, magistrados, ocupantes de
cargos eletivos, etc);
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c) a forma de financiamento sera com base, exclusivamente, na contri-
buicdo individual dos trabalhadores, eliminando-se, na maioria das propostas, a
contribuicdo do empregador;

d) propGe-se, na maioria das propostas, regime de capitalizacéo para
0s regimes suplementares, e de reparticdo simples para o publico (quando
este € mantido e néo privatizado);

e) sdo propostas, ainda, medidas para aumentar o tempo de contri-
buicédo, reduzir a taxa de reposicdo, aumentar a idade minima de aposenta-
dorias (pela extingcdo da aposentadoria por tempo de servi¢co). No mesmo
espirito, alinham-se as propostas (heterogéneas) que visam equalizar as
idades de aposentadoria de homens e mulheres, e trabalhadores rurais e
urbanos;

f) também se propGe, como estratégia geral, uma redefinicdo de
direitos sociais a partir da ‘desconstitucionalizacdo’ de matérias sociais
na Constituicdo, que passariam a ser tratadas por lei ordinaria, obtendo-se
maior reversibilidade nestas questdes;

g) propde-se, como estratégia de seguridade social de forma ampla,
restricdes a ‘generosidade publica’ na concessao de beneficios sociais (auxilio
maternidade de 120 dias, renda vitalicia de um salario minimo, elegibilidades
com tempo de contribui¢cdo exiguo, entre outtds).

2. A previdéncia social enquanto arena
politica: idéias, instituicdes e interesses

A previdéncia social enquanto arena politica exibe um conjunto de
especificidades, que apresentam relevancia analitica diferencial quando a ana-
lise focaliza uma reforma constitucional nesta area setorial, € ndo simplesmen-
te a formulacéo e implementacao de decisGes mais ou menos rotineiras no
ambito intraburocraticé’. Do ponto de vista da analise compreensiva da revisao
constitucional para as varissue areagquebra de monopdlios publicos; etc),

a previdéncia social se constitui naquela com mais alta taxa de conflitualidade.
A medida que envolvem elegibilidades, os custos das decisfes de politica
exibem uma altissima visibilidade, porque sao fortemente concentrados nos
individuos (embora do ponto de vista do financiamento sejam difusos). Pelo
carater intertemporal da politica previdenciaria (ha um hiato temporal entre
contribuicdo e elegibilidade), adgcisdes envolvem nédo so elegibilidades
presentes, mas também direitos adquiridos e expectativas de direito. Ademais,
cabe advertir que a proposta do governo de revisado constitucional na area da
seguridade compreende mudancas que nao sao tipicamente afetas ao setor
(ex.sigilo fiscal e bancario, regulacéo de fundos de penséo fechados).

23



As especificidades da previdéncia, enquanto arena politica, exigem
uma andlise desagregada em que se identifique também a “geometria politi-
ca” dos interesses envolvidos. Em primeiro lugar, a politica da previdéncia
é fundamentalmente a politica da transferéncia de riscos atuariais entre
grupos!*Neste sentido € uma politica eminentemente redistributiva — dado
a indivisibilidade dos beneficios previdenciarios. Ela redistribui riscos hori-
zontalmente (entre grupos com perfis atuariais distintos) e verticalmente
(entre geracdes). Em sistemas segmentados como o brasileiro, ela ndo so
redistribui riscos, mas também renda de forma desproporcional, porque cer-
tas categorias tém elegibilidades distintas e privilegiadas. Ou seja, 0S riscos
néo sao socializados (o que seria neutro do ponto de vista redistributivo),
mas sim privilégios. Certos grupos logram concentrar beneficios e transferir
seus custos para toda a populacdo. No sentido consagrado de Wilson, a previ-
déncia € também uma arena clientelistica em que os custos séo difusos e os
beneficios concentrados.

A politica da seguridade envolve interesses empresariais de duas for-
mas. Pelo lado das contribui¢des para o financiamento do sistema, ela esta no
centro da disputa distributiva entre capital e trabalho. Neste sentido, a seguri-
dade é unissueimportante para 0s interesses organizados dos capitalistas.

As entidades organizadas do empresariado lograram construir uma agenda
voltada para a desoneracéo de contribui¢cdes sociais, argumento reforgcado
pelas transformacgdes correntes do mundo do trabalho (pela informalizagéo
crescente) e pelos imperativos de competitividade num mundo globalizado.

A incapacidade organizacional e fragmentacéo de interesses do empresariado
nacional tém, no entanto, impedido uma ac¢éo concertada na agenda publica —
como € paradigmatico o caso da Constituinte. Iniciativas recentes como a A¢ao
Empresarial ndo lograram ter éxitA Fiesp tem historicamente liderado

essas demandas, e apresentou uma agenda para a reforma da seguridade em
1993. A proposta preconiza o fim das contribuicdes patronais sobre a folha,
uma previdéncia publica com teto de beneficio de um salario minimo, e regime
de capitalizacad.

A previdéncia também constitui um setor emprespeiake Osissues,
nesse caso, transcendem a mera esfera redistributiva, e envolvem questdes regu-
latorias. Nocaso brasileiro, a previdéncia privada se expandiu fortemente na
década de 80. Embora ja bastante desenvolvido em 1988, o segmento dos
fundos de penséao fechados, representados pela Associacédo Brasileira de
Entidades Privadas de Previdéncia Privada — Abrapp, ndo teve participacéo
ativa na Constituint&Suas demandas se restringiram a garantia da preserva-
cao da previdéncia complementar e a seu carater privado (com autonomia
para definicdo de repasses das patrocinadoras para os fundos), e sobretudo ao
tratamento tributario dos fundos (imunidade enquanto entidade de assisténcia
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social e ndo entidade financeira) e a autonomia na gestao dos seus portfdlios
de investimentos — temas que tém pautado os conflitos com as autoridades
governamentai¥.

A Abrapp tem publicamente se manifestado contra a privatizacao da
previdéncia segundo o modelo chileéfBnquanto entidades fechadas de previ-
déncia, elas nao lucrariam diretamente com a instituicdo de um modelo que
supOe entidades abertas a trabalhadores individuais. No entanto, o potencial de
mercado aberto com a expansao do mercado viabilizaria a expanséo dos fundos
fechados multipatrocinados — dai a Abrapp defender um modelo tripartite
baseado no Estado, na empresa e no trabalH&@loebaixamento do teto de
beneficio vigente afetaria de forma negativa os compromissos futuros dos
fundos que estdo baseados em calculos de suplementacao de aposentadorias
acima desses teté¥0s fundos fechados veriam um mercado de grandes pro-
porcdes — abrangendo cerca de 600 mil servidores — se abrir com a criacao
de um regime de capitalizacao para os servidores civis. A Abrapp sustenta que
os atuais fundos poderiam atuar como gestdres.

Os fundos de pensao abertos (que sdo ainda bastante incipientes em
relacao aos fechados), e que tipicamente estdo associados a seguradoras e
conglomerados financeiros, seriam os grandes beneficiarios da privatiza-
cao do sistema, ndo se mobilizaram abertamente em torno dessa proposta.
A Anapp — entidade que congrega os fundos fechados — ndo montou
nenhumlobbyeficiente em torno dessa proposta. A Febraban e o IBMEC
por sua vez apresentaram propostas de reforma que limitam o teto de
beneficio a um salario minimo, e que atenderia aos interesses d¥ setor.

A expansao potencial do mercado atenderia a uma constelacao de interes-
ses gue também incluem especialistas e gestores de fundos fechados,
bancos de investimento e analistas financeiros e incorporadores imobilia-
rios. Pelo papel que cumprem, enquanto principal investidor institucional
nas bolsas de valores — e pelo potencial de expanséao das reservas dos fun-
dos — o espectro de interesses afetados com as decisdes na esfera da
previdéncia social é fortemente diversificado. Esta multiplicidade produz
fragmentacao e clivagens entre os fundos e bancos pri¥ados.

A arena da seguridade apresenta dessa faltasmtaxas de interde-
pendéncia com outros issuésreforma exige uma consideracéo de aspectos
centrais do sistema fiscal e tributario. Para os gestores macroecondémicos, 0s
fundos passaram a ocupar o papel privilegiado na montagem do novo padrao de
financiamento da economia brasileira, superando o padrao fundado em fundos
publicos?®Na arena da disputa politica, estdo presentes um conjunto amplo de
atores burocraticos. Em segundo lugar, a arena da politica é palco de intensas
disputas interburocraticas entre o Ministério da Previdéncia e a area fiscal
e fazendaria. Desde Heclo, sabemos o papel central que elites burocraticas
cumprem na promocao de reforma de politicas pubtidéas realidade, estas
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elites ndo constituem s6 um grupo de interesse, entre outros, na arena da
politica, mas o nucleo que da direcéo e unidade a inovacédo em politicas.

A dimensao fiscal da seguridade e a magnitude do seu orcamento convertem
a politica previdenciaria nuimesuecentral da gestdo macroeconémica —
sobretudo em contextos de crise fiscal aguda.

Além de serem historicamente associadas ao modelo de previdéncia
estatal existente, as elites burocréticas da previdéncia — juntamente com
setores da area econémica — sustentam que o rebaixamento do teto de con-
tribuicdes inviabilizaria financeiramente o sistema. Além das elites técnicas
e burocraticas, no contexto pos-Constituinte, a Anfip tem cumprido cada vez
mais um papel de vanguarda técnica semelhante ao desempenhado, no caso da
arena da atencao a saude, pelos sanitafffasbora sua criacdo date de
1950 como associacao dos fiscais dos antigos institutos de aposentadoria e
pensodes, a Anfip passou, a partir de 1988, a cumprir um papel extremamente
ativo no debate publico em torno da seguridade social. Embora nédo seja enti-
dade sindical (papel cumprido pela Fenafisp), a Anfip, através de lacos estrei-
tos com setores da esquerda e setores sindicais, e ampla articulagdo com o
policy networkda area da previdéncia, tem-se constituido think tank
alternativo que produz analises em defesa do conceito de seguridade social
vigente na Constituint€ A entidade mantém, também acompanha e participa
ativamente das atividades da subcomissao de seguridade social e familia da
Camara dos Deputados, e mantém relacdo estreita com parlamentares desta
sub-comissa@As propostas revisionais da Anfip tém sido geralmente apre-
sentadas por esses parlament&rasAnfip também demonstra possuir ampla
capilaridade social nas suas articulagdes como evidenciado pelo abaixo-assi-
nado com 30 mil assinaturas que encaminhou contra a instalacao da revisao
constitucional em 1993.

Além de defender as teses gerais do “partido da seguridade”, a Anfip
propde, como forma de evitar a manipulacéo dos recursos pela area fazendaria,
a criacao de 6rgao proprio de arrecadacao da seguridade que passa a recolher,
conjuntamente, ndo sé a contribuicdo sobre folha de salarios, mas, também, as
contribuicbes sobre faturamento e lucro — afetas a Receita Federal. O Sindi-
fisco — a partir de 1994, transformada em Unafisco/Sindical —, com seis
mil afiliados, compde junto a Anfip (trés mil afiliados) e outras entidades de
servidores publicos um conjunto articulado de defesa da seguridade social,
em particular a dos servidores civis, além da defesa corporativa da vasta
burocracia setorial de fiscalizagéo e arrecadacao. Por recolherem, respec-
tivamente, imposto sindical e contribuicdes em folha de pagamento de um
grande numero de afiliados de alta remuneracdo média, a Unafisco/Sindical e
a Anfip comandam muitos recursos que sao utilizados para dar suporte a mobi-
lizacdo de parceiros, a exemplo da Confederacéo Brasileira de Aposentados
e Pensionistas — Cobap e do Movimento dos Servidores Aposentados do
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Servico Publico — Mosap, e mesmo de parlamentares, como foi o caso das
audiéncias publicas nas assembléias estaduais realizadas efAl@Esta0

da criacéo do 6rgao proprio de arrecadacédo da seguridade divide estas duas
entidades, sendo a proposta fortemente combatida pela Unafisco/Sthdical.

O papel de elites técnicas e académicas portadoras do conhecimento
especializado em reformas de politicas publicas tem sido enfatizado na lite-
ratura®*No caso brasileiro, é bastante expressivo, na Ultima década, o apa-
recimento de especialistas em analise econdmica da previdéncia social e
da seguridade social em geral, substituindo a elite burocratica tradicional (os
“cardeais da previdéncia”), com formacédo em direito do trabatm. areas
emergentes — como a da economia da seguridade social — que apresentam
grande complexidade, o confronto entre analises, propostas e cenarios se
constitui um campo de disputa simbolica import&hBai se explica o in-
tenso debate publico em torno da previdéncia social entre especialistas e 0
fato de que propostas de entidades (ou mesmo de individuos!) com débil
enraizamento social e politico como o Instituto Liberal ou Instituto Atlantico
tenham adquirido maior visibilidade que propostas de federa¢cbes empresa-
riais. E significativo que, na revisdo constitucional de 1994, néo se tenha
obtido consenso entre especialistapdiicy communityla area econémica
e da previdéncia quanto a operacionalizacdo do modelo de capitalizacéo (de-
vido a incerteza quanto aos custos de transicdo e seu financiamento, tendo
em vista a experiéncia chilena onde tais custos foram proibifivos).

Ao contrario da arena da atencado a saude, a arena da previdéncia so-
cial convive com atores organizados afetados diretamente pela politica. Es-
pecificidades tecnoldgicas dessa politica — tipicamente transferéncias de
renda — que, ao contrario de servicos médicos tipicos, apresentam uma na-
tureza continuada — produzem a acgao coletiva de clientelas organizadas,
como demonstra a experiéncia de varios paises. A experiéncia na América
Latina de associacdes de pensionistas mostra que elas sao tipicamente orga-
nizagdes tipsingle-issuevoltadas para a defesa do valor real de pensdes em
ambientes inflacionarios. Criada em 1985, a Confederacéo Brasileira de
Aposentados e Pensionistas — Cobap se fortaleceu imensamente como ator
politico devido ao sucesso obtido na mobilizacdo dos 147% em 1991—
19923 Composta sobretudo por antigos sindicalistas, a Cobap logrou con-
ferir visibilidade politica as suas manifestacfes e conseguiu assento em are-
nas decisorias importantes, como o Conselho Nacional de Seguridade Social
— CNSS, mas a habilidade de garantir visibilidade na midia contrabalanca
sua debilidade organizacional. Nao dispondo de contribui¢bes em folha de
pagamento, a Cobap é fortemente dependente dos sindicatos e associacdes
(em particular da Anfip). Embora seu relacionamento com as centrais te-
nha sido conflituoso, no periodo recente mantém articulacdo mais estreita
com a CUT2°A Cobap € uma entidade de perfil “inclusivo”, e representa
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os interesses dos aposentados pelo regime geral da previdéncia (sobretudo
0 segmento minoritario de pensionistas que recebem mais que um salario
minimo). Sua plataforma contempla a criacdo de regime geral para todas as
categorias, a aposentadoria por tempo de contribui¢céo, e a gestao
guadripartite da previdéncia, em que o0s pensionistas tenham a$sento.

O Mosap, por sua vez, € um produto ndo-antecipado da instituicédo
do Regime Juridico Unico e da Constituicio de 1988, e se constitui tipica-
mente numa associacao de tgogle issueA ameaca da revogacéao da
extensdo aos servidores inativos dos beneficios e vantagens concedidas aos
ativos, assegurada pela Constituicdo vigente, e da conseqliente perda de
privilégios, levou a um movimento defensivo a constituicdo da associacgao.
Fundado em 1992, o Mosap se constitui numa frente de 39 entidades de
servidores voltadas para a situacéo de seus inativos. Na revisao de 1995,
defendia a manutencédo da vinculacao dos inativos a ativos, em troca da
aceitacdo de contribuicdo dos primeiros ao sistéddtude igualmente
defensiva adotaram as inUmeras entidades vinculadas ao Judiciario — onde
se localiza grande parte das aposentadorias esp®ciais.

Historicamente o mundo sindical sempre esteve enraizado na estru-
tura institucional do setor. As centrais sindicais — sobretudo a CUT que
tem assento no Conselho Nacional de Previdéncia Social — constituem um
ator importante na arena decisoria da seguridade social. As centrais agluti-
nam de forma fragmentéria os interesses do mundo do trabalho organizado.
Com a filiagdo da Contag a CUT esta aumentou o grau de inclusividade de
suas demandas, superando clivagens importantes na area da seguridade
social quanto aos direitos sociais de trabalhadores rurais e urbanos.

As demandas da CUT apresentam o pressuposto comum da viabilidade da
previdéncia social e negacéao de crise estrutural do sistema. Sao apontados,
nesse sentido, o alto grau de evasédo das contribuicdes sociais, as distor-
¢Oes crbnicas no gerenciamento do sistema, assim como o boicote da
seguridade pelo Tesouro Nacional como causas dos problemas da segurida-
de social*A CUT também defendeu, especificamente, a aposentadoria por
tempo de servico (sob o argumento de que os trabalhadores mais pobres
ingressam no mercado de trabalho precocemente) e manutencao do salario
minimo como piso; e criticou o boicote burocratico a efetivacdo de direi-
tos (sobretudo de trabalhadores rurais) consagrados em 1988. Na revisao
constitucional de 1993, a posi¢cdo da CUT mudou, tendo ela se manifestado
a favor de reformas na aposentadoria por tempo de servico, e pelo fim da
integralidade da aposentadoria de servidores publicos (assegurados direitos
adquiridos). Mesmo com ampla e majoritaria filiacdo de sindicatos de
servidores, a CUT nao tem patrocinado ativamente os interesses dos servi-
dores publicos — fato que produziu fragmentacdes importantes na Central.
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O PT tem demonstrado uma posi¢do mais universalista e inclusiva em suas
demandas devido ao fato de que nao restringe suas demandas ao mundo do
trabalho organizado. A questdo da aposentadoria por tempo de servigo €
defendida pelo PT como forma de compensacao para aqueles que ingressam
no mercado de trabalho mais cedo.

No processo de revisao constitucional, os trabalhadores rurais esti-
veram na defensiva a medida que seus direitos constitucionais “privilegiados”
estiveram sujeitos a fortes criticas. As criticas se dirigem ao grande numero
de fraudes verificados nas aposentadorias rurais a partir de 1991, e sobretudo
a insuficiente contribuicdo dos trabalhadores rurais ao sistema — objeto de
criticas de sindicatos urbantd®\ Contag, que cumpriu papel decisivo no
processo constituinte para assegurar direitos de cidadania a um dos grupos
mais destituidos da sociedade, manteve uma estratégia defensiva e focalizada
na definicdo do limite de idade de aposentadorias rurais, na definicao consti-
tucional de produtor em regime de economia familiar e na forma de contri-
buicédo sobre a producdo comercializada.

A arena da politica previdenciaria também apresenta outras especifi-
cidades institucionais que devem ser registradas. Trata-se de uma arena fun-
damentalmente centralizada no ambito federal, em que inexistem problemas
tipicos de implementacao da politica. Sua baixa complexidade organizacio-
nal é assim um facilitador potencial de reformas. A questao interorganiza-
cional e federativa s6 se manifestou na reforma com a proposta do governo
de extinguir aproximadamente os 1.000 institutos municipais, criados apés a
Constituicdo de 1988, e de estabelecer o mondépolio da Unido em termos de
iniciativa legislativa.

3. Instituicdes e iniciativas de reforma:
a revisao constitucional de 1993/1994

Prevista no ato das disposi¢des transitérias da Constituicdo de 1988,
a reforma constitucional de 1993/1994 parece ter sido vitima desse disposi-
tivo. Com efeito, como sera assinalado abaixo, o malogro da reviséo constitu-
cional de 1993 est4 fortemente associado a constrangimentos associados ao
timing dessa reforma — exatos cinco anos apo6s a promulgacao da primeira.
Antes de uma analise da reforma social na revisdo de 1993/1994, esta secao
analisa a revisdo como um todo a medida que ela fracassou, virtualmente, em
todas as areas de reforma. Das 17 mil emendas relatadas — ou mais acertada-
mente: simplesmente ignoradas — pelo relator deputado Nelson Jobim, apenas
seis emendas foram aprovadas.

O contexto politico-institucional em que a revisdo entrou ha agenda
publica estava balizado por quatro fatores: a) as especificidades do governo
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de transicao e de “salvacado nacional” que caracterizou o periodo pos-
Impeachmente de forma geral a gestao Itamar Franco em seu primeiro ano
(outubro 1992 a outubro de 1993); b) a comocao institucional causada pela
Comisséo Parlamentar de Inquérito — CPI do Orgcamento; c) pela crise
fiscal e peldiming das discussdes constitucionais que se desenrolavam
simultaneamente com a feitura do orcamento para 1994; d) e pelo calenda-
rio eleitoral de 1994. Estes fatores sdo analisados de forma sistemética a
sequir.

O governo de transicao apresenta duas especificidades: em primei-
ro lugar, caracteriza-se por ser respaldado por um pacto de salvacao nacio-
nal, e pelo consequente arrefecimento da oposi¢cdo no Congresso. Neste
sentido, tudo o que os atores sociais estratégicos esperavam do governo
I[tamar era a superacao da crise institucional, aberta ¢orpeachment
e ndo gque desse inicio a uma nova etapa de inovacdes institucionais e poli-
ticas, as quais estavam simbolicamente associadas ao governo Collor de
Mello. Em segundo lugar, pela marcada falta de lideranca do vice-presiden-
te Itamar Franco. Estes dois fatores se combinaram de forma a que néo se
formasse um ndcleo articulador que pudesse imprimir direcao e unidade as
iniciativas reformista$:

O arranjo organizacional adotado para os trabalhos da revisdo — cen-
tralizado no relator e numa Unica comissao de revisdo que se pronunciava
sobre a admissibilidade e mérito das PREs — alimentou os problemas gera-
dos pela falta de comando e pelo desinteresse coletivo na revisédo. Esta falta
de comando magnificou o isolamento politico do relator da reviséo, o qual
passou a assumir este papat défaut Juntamente com uma comissao liga-
da ao presidente — que permaneceu inoperante —, o Ministério da Justica
ocupou de forma extremamente timida este papel. E significativo que varias
agéncias do Executivo — que por concentrarem informacéeseztise—
constituem osoci privilegiados de propostas de reformas de politicas publi-
cas — nao tenham apresentado reformas ou s6 o tenham feito com grande
atraso no cumprimento dos prazos oficiais. Assim, ministérios afetos a ques-
tOes centrais na agenda reformista, como o das comunicac¢des, nao teriam
encaminhado nenhuma proposta. O impedimento regimental a iniciativas do
Executivo nesta revisao contribuiu diretamente para inibir uma acao concer-
tada do Executivéf

A comocao institucional causada pela CPI do orcamento impactou
a revisao constitucional de forma tripla. Em primeiro lugar, debilitou de
forma particularmente intensa o Congresso enquanto instituicao, e em par-
ticular sua imagem junto aos setores reformistas da opinido publica e a
setores g@rupos de interesse ndo-empresariais. A oposi¢ao no Congresso —
com forte respaldo de setores da imprensa — alimentou-se desse processo e
apontou para a ilegitimidade dos trabalhos de revisdo por um Congresso com
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inUmeros representantes que possivelmente seriam cassados e que ademais nao
haviam sido eleitos para aquela tarefa. O grupo partidario dos “contra”: PT,

PDT, PSDB, e PC do B apresentou, sem sucesso, 664 emendas ao projeto de
resolucao que definia a data de inicio da Revisdo com o objetivo de obstruir

a pauta. A Revisao, no entanto, foi instalada atraves de artificios regimentais

por parte do presidente do Congresso, malgrado as tentativas dos partidos de
oposicao de obstruir a votacgo.

Em segundo lugar, devido a forma de organizacédo dos trabalhos
legislativos no Congresso, a revisao constitucional saturou a agenda parla-
mentar & medida que os trabalhos da CPl — em particular o relatério em que
seriam definidas as cassag¢des — ainda nao haviam-se encerrado. Como assi-
nalou o presidente da Camara, deputado Inocéncio de Oliveira (PFL-PE),
“averdade é que a CPI esta atrapalhando os trabalhos de ré¥issioassa-
coOes levadas a cabo pela CPIl do orcamento — que atingiram grandes articula-
dores politicos como os ex-lideres do PMDB e PFL, além do ex-presidente
do Congresso — também exacerbaram a falta de mobilizacao pelos congres-
sistas para os trabalhos da reviséao.

A CPI do orcamento também produziu forte impacto nas relacdes
Executivo-Legislativo. O ajuste fiscal do programa de estabilizagdo do go-
verno — e seu relativo éxito — deveu-se em grande medida ao fato de que
o0 Congresso estava bastante enfraquecido e incapaz de oferecer resisténcia
as iniciativas agressivas do governo de contencdo do gasto publico. Este fato
aliado aaiming do ajuste fiscal e de elaboracdo do orcamento explica, em
larga medida, a aprovacao de um dos raros projetos de emenda constitucional
apresentados — o Fundo Social de Emergéncia —F&&caracteristicas da
conjuntura ndo escaparam aos estrategistas do governo. Para Gustavo Franco,
secretario-adjunto de politica econbmica, e um dos arquitetos do programa
de estabilizacdo do governo, 0 momento era “propicio para uma faxina em
termos de contas publicas”, e previa que “o Congresso venha a revelar-se
cooperativo™® Como assinalou de forma arguta um analista, “a avaliacao da
equipe econdmica € que o momento de crise por que passa o Congresso,
diante da CPI da corrupcao que investiga manipulacéo de verbas orcamenta-
rias, é propicio para corte%".

O timing do ajuste fiscal explica, em larga medida, o interesse do
Executivo nareviséo constitucional. Ancorados na necessidade de eliminacéo
de um déficit publico estimado em R$ 25 bi, e constrangido pelos principios
juridicos de anualidade e anterioridade para criacdo de novos impostos, e
levando-se em conta as necessidades de mudancas constitucionais como pré-
requisito para iniciativas na area tributaria e fiscal, o governo se defrontou com
um dilema de encaminhamento da revisao constitucional. As iniciativas nessa
area e pela sua centralidade para o déficit, também na area da previdéncia social,

31



impunham um calendério rigido para a estratégia do governo: as propostas
teriam de ser votadas ainda em 1993.

Com efeito, a necessidade de promover mudancgas constitucionais para
o programa de estabilizagdo impulsionou o0 governo a se engajar na instalagéo
dos trabalhos da revisao constitucional. O lider tucano na Camara dos Deputa-
dos, deputado José Serra, defendia a revisdo em duas fases. Em primeiro lugar,
as matérias relacionadas com a questao fiscal, tributaria e da previdéncia so-
cial, e, em seguida, as demais matérias. A estratégia do governo de viabilizar
a aprovacao de um “emendao” fiscal & Constituicdo e se descomprometer com
a revisao foi percebidax posipor um parlamentar ao refletir sobre o fracasso
darevisdo: “o0 governo pegou carona para aprovar o Fundo Social de Emergén-
cia. Depois foi omisso® A opcéo estratégica do governo se mostrou acertada.
Beneficiou-se da fragilidade do Congresso em oferecer resisténcia, e ao
mesmo tempo manejou estrategicamente a agenda da revisdo, convertendo-a
virtualmente num pacote de pequenas mudancas na area fiscal. Decorre dai que
o Fundo Social de Emergéncia — FSE tenha se constituido na primeira emenda
promulgada e na Unica mudanca significativa realizada na Constittiicao.

O calendario eleitoral também cumpriu um papel importante na expli-
cacao do fracasso da revisdo da Carta Constitucional de 1993-1994. O proprio
prazo estabelecido inicialmente para o término dos trabalhos revisionais —
abril de 1994 — foi estabelecido por ser o prazo limite para a desincompatibi-
lizacdo de ocupantes de cargos, em virtude das eleicdes de novembro. Com o
Congresso voltado para a campanha eleitoral, (além da politica de obstrucéo
pelos “contra”) tornou-se extremamente dificil a obtencdo de quorum. Os par-
lamentares relutavam em dar visibilidade a seu apoio a medidas impopulares,
ou a medidas que pudessem trazer dividendos politicos e materiais ao governo.
Como assinalou um parlamentar durante a negociagao do FSE, “por que dar ao
ministro Fernando Henrique, que é potencial candidato a presidéncia da Repu-
blica, um fundo com US$15bi®*?

Os setores empresariais se articularam fortemente pela revisao cons-
titucional®® E curioso observar que o empresariado se constituiu no setor
organizado mais ativo pela revisdo. A experiéncia do processo constituinte
em 1987-1988 em que os interesses empresariais foram em grande medida
derrotados, representou um aprendizado para o empresariado que se mobili-
zou politicamente de forma extremamente ativa para a revisdo de 1993. A inca-
pacidade do empresariado de constituir associacdes de cupula e superar sua
notdria e historica fragmentacao, resulta de constrangimentos organizacionais
e institucionais®A conjuncao de fatores, que minou o esfor¢o reformista,
obstaculizou um momento importante de esforgco mobilizatério.

No plano partidario, o Unico partido a apoiar ativamente a revisao foi o
PFL. O PMDB foi fortemente atingido pela CPIl do orcamento que exacerbou
a notéria fragmentacéo organizacional e falta de identidade programatica, que

32



caracterizou o partido a partir do final da década de 80. Especificidades das
instituicdes politicas brasileiras — no caso, o sistema partidario fragmentado
e falta de organicidade dos partidos enquanto canais de intermediacao de inte-
resses — explicam a incapacidade de promocéao de reformas. Muitas vezes 0s
veto playergle reformas estdo localizados no ambito dos préprios partidos.

Do ponto de vista da organizacao dos trabalhos legislativos, a revisao
constitucional de 1993 é bastante peculiar a medida que configura uma situa-
caoad hocinstituida para a revisdo, nao seguindo, portanto, a rotina proces-
sual de aditamento a Constituicdo estabelecida pelo regimento interno da
Camara dos Deputados. Suas especificidades processuais serao discutidas
de forma comparativa com o formato adotado em 1995.

4. InstituicOes e iniciativas de reforma:
a reforma constitucional de 1995/1996

A previdéncia social se constituiu na seguisfalie area@m objeto de
revisdo constitucional. @ming esperado pelo governo permitiria 0 adiamento
da discusséo das areas mais controversas e a antecipacao daquelas de maior
taxa de consenso tais como a reforma do capitulo da area econémica.

Na realidade, a formacédo da agenda da reviséo foi marcada por de-
senvolvimentos ndo-antecipados pelo governo. O mais importante desses
desenvolvimentos foi a entrada na agenda presidencial, em seu primeiro
més de mandato, do projeto de lei de aumento do salario minimo de autoria
do deputado Paulo Paim (PT-RS). O veto do presidente a este projeto (que
havia sido aprovado em votacéo simbdlica pela Camara) num quadro em que
ele propds aumento para si proprio e para o alto escaldo do governo, além
de ter sancionado o aumento salarial autoconcedido pelo Legislativo, e 0
projeto de anistia do presidente do Senado, envolvido em graves irregulari-
dades administrativas, criou um fato politico que definiu o processo de
agenda settingla reforma’

Alegando que o aumento do salario minimo para R$100 acarretaria
desequilibrios insuperaveis na previdéncia social, o governo enviou ao Con-
gresso uma medida provisoria (MP 935) e um projeto de lei (PL 199/1995),
determinando mudancas na legislacéo ordinaria como requisitos para viabi-
lizar o novo salario minimo de R$ 100. O governo teve, assim, de inverter a
Sua pauta, antecipando mudancas na legislacao ordinaria antes da aprovacao
de suas propostas revisionais. A controvérsia gerada em torno da questéo
impeliu o governo de apresentar duas semanas mais tarde a proposta de
emenda constitucional.
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Na tramitacdo do PL 199 (de 15/03/95), o governo recorreu ao ex-
pediente da “urgéncia urgentissima” para retira-lo das Comissdes de Trabalho
e Seguridade — onde o relator da primeira era o deputado Paulo Paim, e
envia-las diretamente ao plenario da CanfPara a aprovacao do projeto, o
governo teve de negociar muitas modificacdes no projeto original (Cf. Qua-
dro) devido a problemas na sua base de sustentacéo parlamentar — em virtu-
de, entre outros fatores, da MP 935 discutida em seguida. A especificidade
de cada uma das mudancas do PL em termos da natureza difusa ou concentra-
da dos seus beneficios e custos exige, a rigor, uma analise desagregada.

Neste contexto, a expedicao da MP 935 (em 8/3/95), que autorizava
o Tesouro a utilizar recursos da previdéncia para pagar seus pensionistas (0s
encargos previdenciarios da Unido — EPU), foi violentamente contestada.

O presidente do Congresso se recusa a aceitar a MP, alegando improcedén-
cias formais, e se intensifica a crise aberta pela aprovacéo pelo Senado da
Lei de Limitacdo dos Juros, e sua recusa em aprovar o nome do novo presi-
dente do Banco Central. A medida proviséria foi criticada pelo ministro da
Saudde, que se recusa a assina-la, e foi objeto no Congresso delotibyso
contrario ao seu conteudo por parte do alto escaldo do Ministério da Pre-
vidéncia®*®A medida foi criticada pelo lider do PMDB no Senado, senador
Jader Barbalho (PMDB-PA), e por deputados tucanos que entram na justica
contra a MP, além de levar o PT a solicitar a formac&o de uma investigacao
formal pela Comissédo de Fiscalizacdo Financeira e Controle da Camara —
CFFC?®0 episodio expressa também a crise que se formou entre o PMDB e
0 Executivo pelo suposto privilegiamento do PFL na distribuicéo de cargos
no governo, e sua transformacao em ndcleo duro de sustentacao parlamentar
do Executivo.

O envio da proposta de revisao constitucional ao Congresso se fez
acompanhar de intensa divulgacao da mesma, na midia, pelo ministro da
Previdéncia, Reinhold Stephanes. A proposta mantinha forte continuidade
com aquela proposta em 1993, e se constituiu no primeiro revés do gdverno.
A Proposta de Emenda Constitucional — PEC 21 previa 0s seguintes pontos:

— desconstitucionalizacéo de regras com as da aposentadoria por
tempo de servico e por idade, bem como do respectivo valor do beneficio,
deixando-as para as leis complementares que definirdo os regimes previden-
ciarios dos funcionérios publicos civis, militares, e o regime geral que se
aplicarad aos demais casos;

— a proposta elimina a aposentadoria e pensédo em decorréncia do
exercicio de mandato eletivo. Proibe (com excecdes) a cumulatividade de
aposentadorias e destas com remuneracdes recebidas em funcéo de cargo,
emprego ou funcéo;

— possibilita a expansao da previdéncia complementar, e elimina
ambiglidades do texto constitucional que tém dificultado a arrecadacéo de
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contribui¢cbes sociais incidentes sobre o pro-labore de empresarios e rendi-
mentos do trabalho sem vinculo empregaticio;

— permite a quebra de sigilo de informacdes para fins de fiscaliza-
cdao tributéria e previdenciéria; extingue a aposentadoria especial de profes-
sores e por tempo de servi¢co; e impede que novas vantagens concedidas aos
servidores publicos sejam estendidas aos inativos;

— limita a contribuicdo de empresas estatais a seus fundos de pen-
sdo, tendo estes de ajustar seus beneficios sem reconhecimento de direitos
adquiridos??

— mantém o salario minimo como piso de beneficio que substitui 0 sa-
lario de contribuigdo ou o rendimento do trabalho, embora desvincule este piso
da renda mensal vitalicia devida a idosos e invalidos sem meios de subsisténcia
(com isso, caso o salario minimo suba no futuro, ndo havera transferéncia);

— ndo prevé um regime unico, abrindo a possibilidade de existéncia
de regimes diferenciados para servidores publicos civis e mifitgresto
distinto da proposta do substitutivo de Nelson Jobim).

A questao da desconstitucionalizacéo representou uma dimensao
Importante da proposta. Para a legislagcdo complemergagramde apro-
vacao € de maioria absoluta e néo trés quintos, com dois turnos nas duas
casas, o0 que possibilita maior grau de manobra para o governo, e consequen-
temente menor irreversibilidade legislativa. Ademais, a desconstitucionaliza-
cao de matéria da Carta, sem a consequente regulamentacao por lei ordinaria
ou complementar, abria vasto espaco discricionario para o gd¥erno.

A votacéo da admissibilidade da PEC, na Comissao de Constituicao
e Justica da Camara, representou a primeira derrota do governo. O relator pro-
pds o desmembramento da proposta em quatro em&mizstas emendas a
gue trata do sigilo bancario foi posteriormente rejeitada. Apos o reveés sofrido,
0 governo anuncia a desaceleracao da reforma da Previdéncia e a reversao de
sua postura intransigerfe®© desenho da nova estratégia do governo estava ba-
lizado por duas questdes. Em primeiro lugar, a crise do relacionamento entre o
governo e o PMDB — ja referida anteriormente, que teve um desenlace ines-
perado com o desafio do presidente a ameaca de retirada do apoio do PMDB.
Em segundo lugar, a forte reacéo publica as propostas de reforma da previdén-
cia, sinalizada pela onda de protestos que levou a queda do responsavel pela
comunicacdo do governo Roberto Muyldéf. governo reverte a sua estra-
tégia anterior e afirma que a proposta precisa ser discutida com a sociedade.
“A ordem é menos velocidade e mais debate”, afirma Sérgio Motta, ex-minis-
tro das Comunicac0es e estrategista politico do governo: “o governo se rendeu
as resisténcias do Congresso e das liderancas dos aposentados, e decidiu desa-
celerar a reforma da previdéncia socfal”.

A forte reacdo a proposta levou o governo a adotar uma postura mais
conciliatéria. Pesquisas de opinido mostravam que 53% dos entrevistados
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apoiavam o atual regime, com critérios de idade e tempo de servico, e 24%
concordavam com a aposentadoria por tempo de servico, respeitados prazos
atuais®®O recuo estratégico do governo levou a uma atitudegt@ochement

com a Forca Sindical e sobretudo com odPdirigente da Forca, Luis Antdnio
Medeirosafirmou que apoiaria todas as reformas menos a da previdéncia,
argumentando que as regras de transi¢cdo em relacdo ao fim da aposentadoria
por tempo de servico ndo respeitavam as expectativas de direito ad§uirido.

A opcdo estratégica de aproximacdo com o PT estava balizada no
reconhecimento de que “qualquer reforma da previdéncia s6 passa aqui den-
tro se for de entendimento, inclusive com as esquerédgsta estratégia
produziu forte crise interna no PT. Liderancas do governo no Congresso
sinalizam que pontos da proposta do deputado Eduardo Jorge (PT-SP), que
estavam em tramitacdo no Congresso, poderiam vir a serincorporados a
emenda do governo. A direcdo nacional do PT se manteve irredutivel e cri-
ticou fortemente a proposta do governo, exigindo que a faccdo Democracia
Radical, do PT, acatasse as teses do partido e a retirada da proposta do de-
putado Eduardo JorgeA deputada Benedita da Silva e Lula se posiciona-
ram contra a equalizacao dos critérios de concessédo de aposentadorias
para homens e mulheres, contra o fim do auxilio natalidade, e contra a
extincdo da aposentadoria por tempo de servigo. Argumentavam que tais
medidas aumentariamapartheidsocial, afirmando que 50% dos trabalha-
dores de salario minimo néo alcancam 60 anos de idadeT, ao longo
do processo, ndo chegou a um entendimento entre o grupo parlamentar e a
direcdo. No entanto, apresentou uma proposta offcAaproposta do de-
putado Eduardo Jorge, no entanto, seguiu tramitacdo normal, sendo aprova-
da na Comisséo de Constituicdo e Justica — CCJ por 25 votos’a sete.

O processo de revisao constitucional envolveu clivagens interburo-
craticas entre 0s ministérios sociais e a area fazendaria e de planejamento
do governo e também o Judiciario e o Tribunal de Contas. O Tribunal de Con-
tas da Unido atuou tipicamente como grupo de pressao da magistratura duran-
te a votacao do projeto de lei do minimo e da emenda constitucional da pre-
vidéncia. No contexto da votacéo, o TCU divulgou os resultados de uma audi-
toria que teria encontrado R$ 1,8 bi no caixa da Previdéncia, sugerindo que o
guadro de faléncia da Previdéncia, apresentado pelo governo para justificar
as reformas, escondia opc¢des politicas em tecnicalidades obscurdhtistas.
Na realidade, o TCU ja havia atuado como ator estratégico durante o episodio
da crise dos 147% de 1992, quando divulgou estudo da Dataprev em que se
afirma que a situacao financeira da Previdéncia era melhor do que a anuncia-
da pelo governo. Esse conjunto de resisténcias levou o governo a protelar a
apreciacao da Emenda em segundo tdfno.

Em sintese, os fluxos e refluxos da proposta de revisdo constitucio-
nal na area da previdéncia apresentaram o seguinte perfil:
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— 0 governo adia o envio da proposta de reforma por causa das
divergéncias no proprio ministério;

— adia novamente, porque a proposta continha erros de redacao;

— oposicdo desmembra a emenda geral em quatro partes;

— 0 presidente confessa a deputados que ndo queria enviar uma pro-
posta de reforma tdo ampla por achar que enfrentaria dificuldades, mas teria
sido convencido pelos lideres do governo;

— Congresso pressiona pela retirada da proposta de reforma: alguns
parlamentares querem que o governo envie outra proposta de réforma.

A atribulada tramitac&o da proposta na comisséao esteve fortemente
associada ao padrao clientelista da Camara, a fragmentacao de interesses e
falta de disciplina partidaria. Na votagcdo do minimo, o PMDB se rebelou
contra a proposta do governo em funcao de sua insatisfacao na distribuicdo
de cargos no governo. Michel Temer (PMDB-SP), lider do partido na Cama-
ra, queixava-se de que “O PMDB ndao participa das decisdes fundamentais,
governativas, politicasE acrescentava: “O governo precisa nos tratar co-
mo o maior partido do Congresso. Nao podemos ficar a reboque do PFL ... ou
0 governo nos respeita ou caimos féf&.deputado Geddel Lima (PMDB-

BA) expressou o que realmente estava em jogo: “a bancada esta nervosa por
causa do mobilismo e da inoperancia do governo e 0s cargos entram nisso.

O governo sO responde car@opara qualquer pleitd®™ E lamentava: “um dos
NOSS0S Ministros € assessor juridico, outro ndo tem dinheiro nem para tapar
buraco de carie, e um secretario é o fantasma da épdla'mesma linha, o

lider do PMDB no Senado, Jader Barbalho: “ndo se participa de um governo
sem cargos, o PFL que o digd”.

Durante a votacao da PEC, mesmo os deputados do PFL na comisséao
ameacaram votar contt&Gerson Peres (PPR-PA) relatou e declarou incons-
titucional a emenda que atribui ao Presidente da Republica o poder exclusivo
de propor leis sobre formas de financiamento da previdéncia e saude. Este
ponto mereceu fortes criticas da bancada municipalista na C&faaen-
da da quebra de sigilo bancario — projeto de autoria de FHC — foi também
rejeitada por Régis de Oliveira (PSDB-SP). Ap6s demoradas negociacbes —
em que a questao dos direitos adquiridos foi moeda de troca — a CCJ apro-
vou o relatérid® As mudancas entre o proposto e o votado sdo as seguintes:

— rejeicao da quebra do sigilo bancério e fiscal por parte da previ-
déncia de pessoas acusadas de sonegacao;

— rejeicao do fim da isencao das entidades filantropicas e igrejas;

— rejeicao da proibicdo dos aposentados recorrerem a justica para
garantir direitos adquiridos;

— a CCJ aprovou a inclusado da expresséao “na forma da lei” no capi-
tulo que garante o direito universal a saude (a proposta foi retirada pelo
governo antes da votacao desse ponto especifico).
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Os trabalhos da comissédo tematica foram marcados pela incapacidade
do governo em assegurar um relator e um presidente de grupo politico, o que
contribuiu para a mudanca observada na discusséo posterior. O cargo crucial de
relator da proposta do governo (transformada em PEC 33-A/95) foi entregue
ao deputado Euler Ribeiro (PMDB-AM) e a presidéncia da comissao ao ex-
ministro da Previdéncia do governo Figueiredo, deputado Jair Soares (PFL-RS)
gue havia se pronunciado contra o projeto em varias ocasifes, e favorece ativa-
mente a obstrucdo dos trabalhos de instalacéo da corfli€sédator manti-
nha vinculos histéricos com entidades do servico publico e foi o parlamentar
que apresentou as propostas revisionais da Anfip, na revisao de 1993.

A elaboracao do Relatério se constituiu no ponto decisivo da barganha
politica em torno da reforma, e se caracterizou por conflitos abertos com o
governo, além de inimeras reuniées entre governo, lideres partidarios, asso-
ciacoes, entidades de movimentos sociais, e centrais sirfd&aistacdo na
comissao especial foi suspensa trés vezes por obstrucéo dos trabalhos pelos
sindicalistas. A PEC 33-A/95 recebeu 83 emendas no prazo regimental de 10
dias, e ouviu 34 pessoas em audiéncias publicas. Dessas audiéncias cabe desta-
car o papel dos especialistas em seguridade social que, juntamente com as
entidades sindicais e parassindicais, metade das quais representantes de cate-
gorias profissionais da burocracia da seguridade social e do Judiciario, compu-
seram a maior parte dos depoentes, 0 que se demonstra no quadro a seguir:

Quadro: Audiéncias Publicas na Comisséao
Especial de Previdéncia Social

Entidades participantes N de audiéncias

Especialistas 6

Estados e municipios

Entidades sindicais 9

Burocracias setoriais seg. social 4

Associacles, federacBes/confederacdes
(trabalhadores/patrées) 5

Entidades empresariais 3*
Ministros 3
Judiciario 6
Movimentos sociais 4x*
Militares 1
Total 34

* A Comissao de Valores Mobiliarios foi incluida como representando os interesses de corretoras e
distribuidoras de valores mobiliarios

** |nclui ex-presidente da Cobap, incluido como membro do CNSS
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Os trabalhos da comissao especial foram fortemente marcados por
dois desenvolvimentos. Em primeiro lugar, pela iniciativa do governo de
incorporar outros atores para a arena decisoria em virtude das dificuldades
encontradas em conduzir o processo na Comissado. Os sindicalistas se mobi-
lizaram em torno da proposta de uma greve geral e apresentaram uma propos-
ta ao governo. Por iniciativa presidencial, o governo convidou as centrais
sindicais a buscarem um acofd@ acordo foi selado no Palacio do Planal-
to, e seu anuncio produziu forte reacédo do PT, dos parlamentares em geral
(em virtude ddoypassda “arena legitima”), e do sindicalismo do servigo
publicoEste ultimo foi o mais fortemente atingido pelo acordo que res-
tringia as condicdes de elegibilidade a aposentadoria integral pelos servido-
res. As entidades de servidores acusaram a CUT de traicao. A adesao por parte
da CUT a proposta pode ser interpretada como uma saida estratégica por parte
da lideranca da entidade, em virtude da inevitabilidade das mudancas propos-
tas® O desenlace das negociacdes ocorreu com a renuncia do presidente da
comissao, Jair Soares (PFL-RS), devido a insisténcia do lider de seu partido
de levar adiante a votagao na sessao programada. Atuando oportunisticamen-
te, e alegando uma brecha regimental — que o namero de sessdes ja havia
ultrapassado o limite maximo previsto — o ex-presidente da Camara dos
deputados, deputado Luis Eduardo Magalhées (PFL-BA) dissolveu a Comis-
sao e levou a questao diretamente ao plenario. A relatoria, no entanto, foi
mantida com o deputado Euler Ribeiro.

O relatorio final da comisséo especial expressou o consenso possi-
vel, e envolveu varias derrotas para o governo. O projeto final incorporava
apenas mudancas ndo-incrementais no sistema vigente: introducao de requi-
sitos de tempo de contribuicdo e virtual extincdo da aposentadoria por tempo
de servico; extincdo das aposentadorias especiais (com regras de transicao
para professoras do primeiro grau); desconstitucionalizacéo do teto de
beneficio mediante acordo tacito fixando-o em 10 SM; manutencéo dos
requisitos diferenciais para as aposentadorias rurais e urbanas, e segundo o
sexo; manutencgédo de regimes diferenciados para militares e servidores civis;
critérios rigidos para a integralidade de proventos para servidores publicos;
transformacé&o do Instituto de Previdéncia dos Congressistas — IPC em
fundo de penséo.
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lll. A politica da reforma
tributaria: federalismo e
mudanca constitucional

O estudo da formacéao de politicas de tributacdo s6 recentemente tem
atraido interesse na area da ciéncia politica€B KarrAN, 1986; RTERS
1991; Seinmo, 1994). As transformacgdes estruturais, que ocorreram nos
anos 80, no que se refere a reducao do papel do Estado nha economia num
guadro de crise fiscal, conferiram grande centralidade as questdes relativas a
taxacgao. Inaugurando um ciclo internacional de grande envergadura, reformas
tributarias importantes foram implementadas nos paises capitalistas avanca-
dos nos anos 80 e inicio dos anos 90. Na América Latina, o primeiro ciclo de
reformas teve lugar no inicio da década de 60. Apds um longo intersticio,
assistiu-se, recentemente, a uma onda de reformas tributarias igualmente im-
portantes. Bird (1992) identifica, nesse segundo ciclo de reformas, um mo-
mento importante de redefinicdo estrutural dos sistemas tributarios na Ameé-
rica Latina??A estabilidade monetaria na regido, por outro lado, introduziu
uma nova transparéncia social que conferiu forte visibilidade aos desequili-
brios fiscais existentes. No Brasil, as formas perversas de resolucao do con-
flito distributivo através da inflacdo — e que beneficiavam néo sé os setores
financeiros, mas também 0s governos nos seus Vvarios niveis — inviabiliza-
ram-se, exacerbando os problemas fiscais, sobretudo nos governos estaduais
(BAcHA, 1994).

As iniciativas reformistas no campo tributario e fiscal, no periodo
recente, sGo numerosas e, efetivamente, sugestivas da grande centralidade
gue esse tema passa a ter na agenda publica brasileira. No periodo pés-Cons-
tituinte assistiu-se a episodios importantes de iniciativas de reformas tribu-
tarias e fiscais. No governo Collor, o conjunto de medidas recomendadas
pela Comissdo Executiva da Reforma Fiscal — CERF, e aquelas conhecidas
como “emendéo”, que foram descontinuadas devidmpeachmentDuran-
te a revisdo constitucional de 1993 e 1994, os projetos de emenda constitu-
cional que também malograram. Durante o governo Itamar Franco e Fernando
Henrique Cardoso, com a criacéo e prorrogacdes sucessivas do Fundo Social
de Emergéncia — FSE (depois rebatizado Fundo de Estabilizac&o Fiscal —
FEF) e Imposto Provisorio de Movimentacao Financeira — IPMF (depois
rebatizado CPMF), além da Proposta de Emenda Constitucional da reforma
tributaria encaminhada ao Congresso em 1995.
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O presente capitulo tem dois objetivos. Primeiro busca-se explorar
analiticamente as especificidades do processo decisorio das reformas tri-
butarias. Segundo, pretende-se caracterizar, empiricamente, o conjunto de
interesses em jogo e o0 padrdo de interacao politica entre eles nessa arena
especifica. A discussdo tem como referéncia especifica as iniciativas de
reforma constitucional no campo tributario, com énfase na emenda consti-
tucional da reforma tributaria de 1995-1997. Por arena politica da reforma
entende-se tanto a arena congressual — onde, em ultima instancia, serao
tomadas as decisdes de reforma relevantes — quanto a extracongresso —
onde os interesses interagem em espacos ndo-sujeitos a regra majoritaria.
A tramitacéo legislativa do projeto de emenda constitucional ndo é discuti-
da, uma vez que ele ndo havia sido votado na Camara dos Deputados no mo-
mento em gque esse trabalho foi concluido. A analise apresentada constitui
uma caracterizacao preliminar a uma discussao mais abrangente que inclui-
r4, também, como objeto, o processo legislativo da reforma e das relagcdes
Executivo-Legislativo ao longo desse processo.

1. A politica tributaria como arena decisoria

“Se é necessario para a conservacao da péatria, tire-se a carne, tire-se 0
sangue, tirem-se 0S 0SS0S, que assim € razao que seja; mas tire-se com tal
modo, com tal industria, com tal suavidade, que os homens nédo o sintam,
nem quase o vejam.” (Mra, 1995: 12)

As questdes tributérias sdo produzidas em uma arena deciséria carac-
terizada por especificidades importantes. Em primeiro lugar , malgrado sua
importancia mais ampla na economia e na sociedade, as politicas na area tri-
butéria, em contraste com as decisdes relativas ao gasto publico, possuem
uma certa invisibilidade — “suavidade”, diria o Padre Anténio Vieira— para
0s atores sociais. B. Guy Peters, um dos poucos cientistas politicos a estu-
dar sistematicamente a questao, apontou com perspicacia que: “o0 mesmo
volume de beneficios, que teriam grande visibilidade numa autorizacéo de
gasto, poderia muito facilmente passar desapercebido na legislacéo tributéa-
ria” (PETers 1991:2). Arelativa “invisibilidade” e incerteza quanto aos im-
pactos da renuncia fiscal e dos impostos indiretos — o0 que vale também para
o chamado imposto inflacionario AB4A 1994) — constitui um incentivo
para que os atores politicos e elites burocraticas escolham esses mecanis-
mos em lugar de instrumentos que produzem maior conflito.

Em segundo lugar, como também assinalado pelo mesmo autor, dife-
rentemente de outras politicas publicas associadas a provisao de bens e
servicos de natureza social (saude, saneamento, educacéo, entre outros), as
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politicas tributarias raramente podem ser usadas na arena eleitoral em bene-
ficio de seus mentores. Enquanto os beneficios dessas politicas tendem a ser
difusos, o 6nus fiscal de seu financiamento sdo normalmente concentrados,

e mesmo quando ndo o sejam, tendem a adquirir maior visibilidade politica

do que os beneficios gerados. Embora passem a contar com o apoio de gru-
pos de interesse setoriais, parlamentares que patrocinam reformas ou emen-
das estéo sujeitos ao constrangimento eleitoral na arena politica mais ampla.
Em outras palavras, a forma de manifestacamdaxao eleitoraho caso de
iniciativas tributarias é bastante distinta, sendo simétrica, a forma como ela

se manifesta em outraéssues areas

Em terceiro lugar, trata-se de uma arena onde predominam decisfes
de grande complexidade cujas tecnicalidades s6 sdo acessiveis a especialis-
tas. Para Petergd( ibiden), essa especificidade da politica esta estreita-
mente relacionada a sua relativa invisibilidade: “como a politica tributaria
percebida como extremamente técnica pelos politicos e cidadaos, € usual-
mente mais facil para ‘empreendedores politicpslifical entrepreneurs
criarem beneficios por via do sistema tributario do que pelo gasto direto”.

Em quarto lugar, a invisibilidade e a tecnicalidade das decisdes tribu-
tarias conferem grande importancia a “politica das idéias”, ao papel desempe-
nhado por ideologias (econdmicas) e pelo consenso de especialistas (B
ConLAN e WRiGHTsoN, 1991; Cf. também /R, 1992; HhL, 1989).

A questéo da producéo de consensos em torno do que constitui “a boa
politica publica” é crucial nas discussdes recentes sobre a l6gica da delegacao
(KiewieT e McCusBINS, 1991; KdreBIEL, 1991) ou nas discussdes dos mecanis-
mos de persuasado na dinamica congressualoid, 1990). Nesse tipo de are-
na, pode-se argumentar queatonalepara a delegacao se torna mais forte.

Esse ponto é crucial para que se possa analisar convergéncias recen-
tes entre especialistas na area de financas publicas e administragao tributaria,
e o papel desempenhado por agéncias multilaterais, através de programas de
cooperacao técnica, na producao desse novo “consenso”.

Embora tenha assinalado a centralidade do conhecimento especialista
nessa arena, Peters ndo explora analiticamente suas implica¢cfes quanto aos
padrdes de decisdo e de interacdo politica entre os atores envolvidos. Na fi-
gura 1, apresentamos um quadro tentativo dos padrdes de decisao que podem
resultar combinando grau de complexidade técnica e visibilidadsuim
objeto de deciséo para os atores relevantes. Essa visibilidade tem a ver ndo
s6 com a incidéncia concentrada de custos e beneficios nos cidaddos como
também com a centralidade da questdo na agenda publica.
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Figura 1: Visibilidade da questdo na agenda politica
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Pode-se identificar quatro arenas possiveis que estdo sumarizadas
abaixo de forma auto-explicativa. Alguns exemplos de outras areas que ndo a
tributaria sdo oferecidos, tentativamente, para facilitar a argumentacéao:

ArenaA

Arena privilegiada de politica distributiva; grupos de interesse fhatdying
sem encontrar resisténcias; coalizoes de ndo-interferéncia mudtua entre os atores.

Maior propensdo a manutencaostatus quo

Dificuldades de surgimento de propostas de reformas com legitimidade
politica.

ArenaB

Maior propenséo a “ideologiza¢édo” do processo de reforma com forte
polarizacdo de posicoes.

Surgimento de fortes propostas concorrentes, marcadamente diferenciadas.
Mobilizac&o de atores para o0 veto por parte de atores politicos relevantes.

ArenaC
“Desideologizacéo” do processo de reforma.

Centralidade do papel dos especialistas na formulag&o das propostas.
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Maiores possibilidades de recursos a mecanismos de persuasao de parlamen-
tares e elites burocréticas, através de argumentos de natureza técnica.

Atuacdo de burocracias insuladas, com legitimidade técnica, capazes de
influenciar atores politicos relevantes.

ArenaD

Atuacdo dos especialistas como arbitros, entre os diversos atores envolvi-
dos, em virtude da existéncia de projetos concorrentes de dificil comparacao para
nao-especialistas.

Apoio e oposigao de diversos atores baseados mais em lealdades externas
gue em consideracdes especificas sobre a politica em pauta.

Situacao propicia a ndo-politica, incrementalismo e paralisia decisoria pelas
incertezas associadas aos resultados das politicas.

As politicas dispostas ao lado direito do diagrama, por terem maior
visibilidade politica, tém maior custo de formacgé&o de coalizbes vencedoras.
As politicas de maior complexidade técnica, por sua vez, apresentam barrei-
ras a entrada aos ndo-especialistas, as quais se combinadas com forte visibi-
lidade podem levar a paralisia decisoéria.

As reformas tributarias parecem se enquadrar na situac¢ao D, dependen-
do do grau de politizacdo das questdes federativas, fator que determina forte-
mente a visibilidade dissue No caso da reforma constitucional recente,
tipica de uma situacdo pos-autoritaria, pode-se afirmar que ela se caracteriza
por média centralidade politica dsue(dai sua localizac&o intermediaria na
figura) e grande complexidade técnica. Essas duas variaveis fornecem um qua-
dro necessario, mas nao suficiente para a analise do padréo de relacionamento
politico na arena decisoria em pauta. Ha de se integrar também ao quadro teo-
rico variaveis relativas ao processo legislati@om efeito, a dindmica insti-
tucional dos legislativos e os conhecidos mecanismos de controle de agenda
podem ser facilitadores ou impeditivos de reformas. As variaveis citadas séo
relevantes para a analise da formacéo da agenda no Executivo.

Finalmente, essa arena se caracteriza pelo relativo predominio de
atores de natureza burocrética ou institucional, tais como governadores,
secretarios estaduais da Fazenda e Planejamento, associacdes e féruns de base
regional, estadual e municipal. Esse aspecto, néo discutido na literatura levan-
tada, € particularmente relevante para a andlise de estados federados como o
Brasil, e é particularmente evidente nas discussdes sobre a reparticdo constitu-
cional de tributos (que € o objeto central desse trabalho), embora nao seja
observado, nadiscussao, a legislacdo do imposto de renda. Nesse ultimo caso,
observa-se o oposto: o predominio de grupos de interesse privados buscando
garantir isencgdes, incentivos e benesses diversas, via regime tributario.
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1.1. Consocialismo e reforma constitucional

O ultimo ponto citado remete a horizontalizacéo da disputa politica
e ao papel de elementos consociativos no sistema politico brasileiro e seu
possivel impacto na reforma constitucionak(b] 1996). A reforma tributa-
ria fornece um caso exemplar para a andlise desses pontos pela centralidade
gue adquirem as questdes federativas na discusséo da reforma. Entendemos
consocialismo na forma, ja consagrada, proposta por Lipjhart (1984); ou
seja, como um sistema politico voltado para a protecdo de minorias e a mo-
derar a regra majoritaria. Lipjhart enumera um conjunto de tracos definidores
do consocialismopartilha do poderentre a maioria e a minoria (grandes
coligacdes)dispersdo do podgpelo Executivo e o Legislativo, duas
camaras legislativas e diversos partidos minoritarjasja distribuicdo do
poder(representacao proporcionallelegacédo do podga grupos organi-
zados territorialmente ou nao)imite formal do podefmediante o veto das
minorias).

Nos casos polares citados por Lipjhart — Suica e Bélgica — esses
elementos aparecem com nitida clareza. No Brasil, embora muitos desses
aspectos estejam ausentes, tracos importantes de consocialismo podem ser
encontrados na estrutura formal do sistema politico, como o bicameralismo
equilibrado e o federalismo. Lamounier localizou, de forma apropriada, mati-
zes consocialistas no Brasil:

“De fato, essa hipertrofia ‘executivista’ dificultou durante muito tempo o
reconhecimento de uma caracteristica oposta e ndo menos basica de nossa
tradicao institucional: o fato de que a espinha dorsal do subsistema representa-
tivo (eleitoral, partidario e federativo), sob condigbes democraticas, posiciona-
se muito mais no bloqueio do que na tomada e implementagé&o de decisdes.
Aimagem de concentracédo e verticalismo, sendo de truculéncia e arbitrio, a
gue se chega pela observacao do apice executivo, contrasta vivamente com a
gue se obtém pela analise do sistema eleitoral, que é proporcional e altamente
permissivo; do sistema partidario: que é plural, com elevado indice de fraciona-
mento e escassamente dotado de controles verticais no interior de cada parti-
do; do funcionamento interno das casas legislativas, que prevé representacao
proporcional dos partidos nas comissdes, entre outros mecanismos; da estrutu-
ra federativa, com seus trés niveis igualmente autbnomos; da organizagéo
judiciaria, altamente descentralizada; do Ministério Publico ...; e mesmo arenas
de menor hierarquia (como o Conselho Nacional de Politica Fazendaria —
Confaz — conselho formado pelos secretérios estaduais de finangas), que
decidem por unanimidade”. {MouNIERr, 1996: 23).

Stepan (1997), em contribuicéo recente, mostra, com dados compa-
rativos, que o sistema federativo brasileiro € um dos mais descentralizados
ou majority-constrainingexistentes. O autor leva em consideragao quatro
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variaveis: o grau pelo qual o sistema de partidos é nacional em sua estrutura de
incentivos; o grau pelo qualpmlicy-makingé constitucionalmente alocado as
subunidades da federacdo; a amplitude do escopo de politicas a cargo da cama-
ra de representacao territorial; e o nivel de super-representacao politica nessa
mesma camara. O reconhecimento dos elementos consocialistas como uma
variavel independente que determina a visibilidadeglegena agenda politica
permeara a analise empirica apresentada atf@iximatamento extensivo des-

ses elementos, durante a tramitacéo legislativa das reformas constitucionais
recentes, foge ao escopo do presente trabalho.

2. A formacéo da agenda da reforma tributaria:
da CERF areviséo constitucional

O processo de formacédo da agenda da reforma tributaria dos anos 90
representa, em grande medida, uma desconstru¢cédo daquela que balizou os
trabalhos da Constituinte de 1987-1988. Fortemente descentralizante, com-
plexa e expansionista, do ponto de vista das instituigdes fiscais, e redistribu-
tiva e inclusiva, do ponto de vista social, ela vai gradativamente cedendo lugar
a uma agenda balizada pela necessidade de integracdo competitiva ao merca-
do internacional, simplificacdo e harmonizacao tributaria, recuperacao da
capacidade fiscal e tributaria da Unido, e enfoque atuarial do financiamento
da politica social.

Apos a promulgacédo da Constituicdo de 1988, setores das elites
politicas e burocraticas se mobilizaram em torno de duas idéias-forca rela-
cionadas, mas nao logicamente interdependentes: a da ingovernabilidade e a
da necessidade de reformas pro-mercado. A discussdo em torno da questao
da ingovernabilidade assumiu grande centralidade no debate publico em torno
das reformas recentes. Mais que isso, ela se tornou um principio ordenador
do campo politic® A ingovernabilidade fiscal passou a ser invocada com
base num duplo diagndstico: de rigidez fiscal e orgcamentéria e de expansao
de direitos sociais e do gasto social crescente sem previsédo de novas fontes
de financiamento.

A difusao das reformas pré-mercado se difundiram no Brasil, segundo
umtiming especifico, que esta sobredeterminado pelo processo de democratiza-
cdo no Brasil. Este pautou-se por ter sido produto de um pacto interelites, que se
estendeu num longo periodo de tempo, e sobretudo por ter precedido o processo
de ajuste e estabilizacdo econdmica. Os custos do processo de barganha politica
e da disputa distributiva (entre empresarios e trabalhadores organizados, setores
e firmas, corporacdes, e entes federativos) foram socializados e implicaram
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expansao fiscal e aceleracédo inflacionaria. A agenda das iniciativas reformistas
na Nova Republica reflete o impacto das novas demandas engendradas pela
democratizacao, e pela existéncia de mwigds playerslevido a fragmentacao

do sistema de representacao e intermediacdo de interesses. As iniciativas de
reforma pré-mercado voltadas para o ajuste fiscal, desregulamentacéo e liberali-
zacao foram, dessa forma, diferidas no tempo. As iniciativas de reforma econo-
mica assumiram um formato mais pragmatico e menos programatico do que nos
outros paise¥.

O processo de descentralizacao fiscal brasileiro também apresenta
umtiming especifico que teve fortes repercussées sobre a formacdo da agenda
de reformas. A descentralizacéo fiscal precedeu o processo de estabilizacéo
econdmica (Aonsqg 1996). Devido a essa “seqléncia vicigsa efeitos per-
versos do novo federalismo fiscal pés-Constituinte — entre os quais o descon-
trole das financas estaduais e municipais — assumiram grande centralidade na
agenda publica.

O novo arranjo institucional na area tributaria decorrente da Consti-
tuicdo de 1988 significou, efetivamente, uma transferéncia real de renda da
Unido para os estados e municipios¢ReLLI, 1989, p.87; AN, 1995, p.44;
Rezenbpg, 1996a, p.8j/Neste processo, 0s municipios foram os mais benefi-
ciados, ocorrendo uma substancial perda relativa da Uni&o na participacéo da
receita fiscal do Pais (Ra, 1989, p.133-134). O tema central das elites
politicas, empresariais e burocraticas em relacdo as novas normas constitu-
cionais refere-se a transferéncia de recursos para estados e municipios, sem
a contrapartida do repasse de obrigacdes correspondentessé 1994).

Em outras palavras, a Uni&o teria perdido recursos, mas mantido os mesmos
encargos (Qvera, 1995, p.123-125) .

Embora a Unido permanecesse praticamente com as mesmas atribui-
¢cOes anteriores a promulgacao da Carta Magna, a sua incapacidade de manter
os niveis histéricos de investimentos em infra-estrutura e em politicas sociais
acarretou uma espécie de “descentralizacdo selvagem” de atividades para os
governos subcentrais. Em funcéo dessa perda no orcamento fiscal a partir de
1988, a Unido comeca a lancar méo das chamadas “contribui¢des sociais”,
como um meio alternativo de arrecadar recursos suplementanesi205,

p.44; Quvelra, 1995, p.137). Esta estratégia desenvolvida ao longo dos ulti-

mos anos tinha a vantagem, por um lado, do governo federal néo ter de repassar
eSSes recursos para os estados e municipios — como ocorre na criagao de
novos impostos previstos na Constituicdo — e, por outro, essas contribui¢cdes
poderiam entrar em vigor apenas trés meses apos sua aprovacao, nao exigindo
o principio da anterioridade para serem implant&das.

O acirramento do comportamento defensivo do Tesouro Nacional
acompanhou a forte deterioracdo das contas publicas e diminui¢cdo dos graus
de liberdade fiscal do governo. Neste contexto, 0os estados e municipios e 0s
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ministérios da area social passaram a se constituir em atores institucionais
privilegiados do conflito fiscal federativo e intragovernamental. O aumento
da participacéo das contribuicdes sociais na receita fiscal da Unido expres-
sou o comportamento defensivo da Unido em relagéo as perdas que sofreu
com o novo federalismo fiscal p6s-1988.

A receita das contribuicdes sociais, que passaram a representar mais
da metade da receita tributaria da Unido, passou a ser disputada pelo Tesouro.
Concretamente a disputa envolveu a forma de financiamento do Sistema Uni-
co de Saude e do pagamento dos encargos previdenciarios da Unido, do cus-
teio e pessoal do Ministério da Previdéncia. Boicotes e indecisdes pautaram
0 padrao de atuacao do Tesouro em relagdo ao orgamento integrado da segu-
ridade social.

A area fazendaria e de planejamento do governo passou a se mobili-
zar em torno da questao da rigidez orcamentéria e da necessidade de garantia
de ‘receitas livres®?Com base no fato de que o governo sé passou a dispor
de liberdade alocaticia no que se refere a 10% do orgamento, o governo
federal passou a patrocinar iniciativas que visavam a retencédo de parcelas das
transferéncias constitucionais aos estados e municipios, e a retirar parcelas
dos recursos que compdem as fontes dessas transferéncias (imposto de ren-
da das pessoas juridicas e Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI)
(SanTOs, Rua E MAacHADO, 1993). Essa disputa federativa evoluiu gradativa-
mente e ganhou certa permanéncia com a criagcdo, em 1993, e as sucessivas
prorrogacfes do Fundo Social de Emergéncia — FSE ( transformado em
1996 no Fundo de Estabilizacao Fiscal — FEF). Pela importancia que essa
disputa vem assumindo, podemos afirmar que ela constitui-se em dimensao
essencial do conflito fiscal e distributivo brasileiro (Cf. tbLA 1995).

No plano federativo mais amplo, observou-se forte expansao do
gasto e do endividamento dos governos estaduais. Ancorados em bancos
estaduais — o que lhes possibilitava agir como emissores liquidos de
moeda — e dispondo de instrumentos para ampliar suas dividas mobiliarias,
os estados escaparam ao controle das autoridades monetarias. A questao
das financas estaduais gradativamente passaram a ter grande visibilidade na
agenda publica, como fonte de ingovernabilidade fiscal.

Esse é o pano de fundo no qual se formou a contra-agenda da reforma
tributaria no periodo pds-Constituinte. Essa contra-agenda esta ancorada na idéia
de ingovernabilidade fiscal, patologias fiscais associadas aos excessos descen-
tralizadores (endividamento dos estados, guerra fiscal, etc) e colapso fiscal da
Unido. Além disso, a nova agenda centra-se também nos requisitos de reducdo da
carga fiscal global — e reduc¢éo dos “55 impostos do Pais” —, e sobretudo do
“custo Brasil”. Esta expressao passa a compor o repertério intelectual da nova
agenda e sinaliza a necessidade de reduc¢ao das contribui¢cdes sociais, da deso-
neracao das exportacdes e da eliminacao dos impostos cumulativos.
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2.1. Propostas de reforma: a construgéo da
agenda e o monopolio dos especialistas

A primeira iniciativa compreensiva de proposta de reforma fiscal no
periodo pdés-Constituinte ocorreu durante o governo Collor, com a criacéao da
Comisséo Executiva da Reforma Fiscal — CERF. Reunindo trabalhos de cer-
ca de 50 especialistas, a CERF prop6s um conjunto de medidas que passaram
a constituir os termos da discussao publica em torno da questao: a criacdo de
um imposto sobre valor agregado (a partir da fusao do IPI, ICMS e ISS) pago
no destino; a desoneracao plena das exportacoes; eliminacao de contribui-
¢Oes sociais, com privatizacao parcial da previdéncia social; a criagcdo de uma
Contribuicdo sobre Transag¢des Financeiras (adotada depois como IPMF e
CPMF) e para custear o setor; a criagdo de um imposto sobre ativos, e de
impostos seletivos sobre energia elétrica e combustiveis, entre outros.

Os trabalhos da comisséo, que implicaram mudancgas em 33 artigos da
Constituicao, ndo foram apreciados pelo Congresso Nacional, em virtude do
impeachmento presidente Collor. No entanto, a proposta estava fadada ao
malogro pela intensa resisténcia oferecida pelos setores da burocracia publica
— notadamente Receita Federal, Ministério da Previdéncia, BNDE%e-,
los governos estadudi8ge pelas associacfes empresatfais.

O intenso debate publico que acompanhou os trabalhos da CERF, e
as propostas que surgiram em virtude desse déliataeceram as bases
pro-gramaticas das propostas debatidas na Revisédo Constitucional de 1993-
1994. Da Reviséo, apenas quatro emendas foram aprovadas, dentre as quais o
Fundo Social de Emergéncia. Como se sabe, ao Executivo era vedada a ini-
ciativa propositiva durante a revisao constitucional. As propostas de emenda
revisional foram apresentadas pelos deputados.

Durante esse periodo, aproximadamente 60 propostas de reforma
tributaria tramitaram no Congresso Nacional (Secretaria da Receita Federal,
1994). Deputados e renomados economistas como Delfim Neto, José Serra,
Roberto Campos e Francisco Dornelles apresentaram, nesse periodo, projetos
de reforma tributaria. Além destes, parlamentares de peso como Luis Carlos
Hauly, Benito Gama, Pedro Simon, Victor Faccioni, Luis Eduardo, Roberto
Freire, Flavio Rocha — que apresentou a proposta do imposto Unico — e Luiz
Roberto Ponte, possuiam propostas compreensivas de reforma constitucional.
A senadora Eva Blay — suplente do senador e ministro da Fazenda, Fernando
Henrique Cardoso — apresentou o projeto elaborado pelo economista Edmar
Bacha de reforma tributaria do governo. O debate em torno da reforma tribu-
taria tornou-se um monopolio dos deputados especialistas e das elites burocra-
ticas0

A Receita Federal — a principal elite burocratica especializada em
guestdes tributarias — realizou uma avaliacéo das principais propostas e
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chegou a concluséo de que, quando se compara o impacto dessas propostas
com a situacao existente em 1993, ha sempre uma diminui¢do da carga tributa-
ria global, estimada naquele ano em 22,92% do PIB. (Receita Federal,1996).

Entre as propostas analisadas naquele periodo, a de maior capacidade
de arrecadacéao alcancaria a 22,62 % do PIB e a partir deste patamar comeca-
ria a baixar até chegar a 13,12% do Produto Interno Bruto. As propostas que
implicariam uma maior queda da arrecadacéo seriam a do “imposto unico”,
de autoria do deputado Flavio Rocha, do Partido Liberal, que implicaria uma
gueda de 22,92 % para 13,12%, seguida da chamada “emenda Ponte” que pro-
vocaria uma queda para 15,28%, a do Luiz Carlos Hauly para 16,98%, a da
USP (Estudos Avancados) para 17,08%, a do INAE, a da Forca Sindical para
18,5%, a do Estado do Rio Grande do Sul para 19,88%, a da Comissao Exe-
cutiva para a Reforma Fiscal para 21,48% e a do deputado Germano Rigotto
para 21,66% e, por fim, a do Banco Mundial (Anwar Shah) para 22,62% do
PIB. Obviamente, as propostas listadas no trabalho da Receita Federal, oriun-
das de vérias entidades, foram apresentadas pelos deputados identificados
com essas instituicdes, ou pelo menos, com os projetos elaborados pelas
mesmas (RceiTA FEDERAL,1996).

Excetuando a proposta oficial, apenas um pequeno numero de emen-
das constitucionais na area tributaria aparecem com uma certa constancia nas
discussfes do Congresso. A mais antiga e importante dessas propostas € a
emenda do ex-deputado Luis Eduardo Ponte, que se tornou um “cruzado” de
seu projeto de reforma tributaria. Ponte viajou por todo o pais defendendo a
sua emenda, procurando sensibilizar, sobretudo, setores empresariais e a
classe média, que suportam a maior parte dos impostos d8etosmenda,
gue sofreu varias versoes, baseia-se fundamentalmente em impostassseleti
Ela inicialmente inspirou-se em um imposto sobre transacgao financeira e,
depois, incorporou impostos seletivos, totalizando seis impostos em suas
versdes mais recentes. Estes ultimos sdo impostos que incidem sobre merca-
dorias e servi¢os de grande peso e com maiores facilidades de serem cobra-
das na origem, como € o caso dos cigarros, automoveis, bebidas, combusti-
vel, energia elétrica e telecomunicacdes.

A emenda Ponte encontrou grande aceitacao e simpatia nos meios
empresariais — especialmente em algumas associa¢cdes comerciais estaduais
e em inimeros Clubes de Diretores Lojistas, ©dm virtude de ser uma
proposta de reforma tributaria baseada em impostos ndo-declar&orios.
Segundo o autor da proposta, ela diminuiria muito os custos de arrecadacao
e de fiscalizacéo, além de liberar mais tempo para o contribuinte realizar os
seus afazeres, uma vez que estaria eliminada toda a burocracia atualmente
existente para a declaracdo e pagamento de imp8%igsroposta se mos-
trou inviavel politicamente uma vez que retira dos estados e municipios o
controle sobre impostos. A proposta concentra na Unido a arrecadacao,
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cabendo aos estados e municipios apenas transferéncias. Ademais, nao foi
endossada pelo governo também — embora tenha sido apresentada em 1995
como proposta oficial do PMDB —, em virtude da resisténcia dos setores
burocraticos, que enfatizavam que reformas ndo-incrementais seriam focos
de incerteza&®

Em termos de propostas oriundas fora da arena parlamentar, a proposta
gue alcancou maior repercussao foi a encaminhada em maio de 1995 ao gover-
no e aos parlamentares, envolvendo as duas mais importantes entidades empre-
sariais do pais (Federacao das Industrias do Estado de S&o Paulo — FIESP e
Pensamento Nacional das Bases Empresarias — PNBE) e as trés maiores cen-
trais sindicais (CUT, Confederacéo Geral dos Trabalhadores e Forca Sindical),
além de outras entidades industriais vinculadas aos empregadores de nivel na-
cional, estadual e setorial (CNI, SIMPI, Acorde, Abimagq, ledi, etc).

A proposta FIESP/CUT propde a desconstitucionalizagcdo dos impos-
tos, privilegia os impostos diretos com progressividade e propde apenas um
imposto sobre consumo (deixando em aberto a opg&o por um imposto sobre
valor agregado, ou sobre vendas a varejo). Na verdade, a FIESP preferiria o
Imposto sobre vendas a varejo — conhecido na literatura salas tax—
ja que transferiria para o comércio todo o 6nus da cobranca. Entretanto, para
evitar possiveis atritos iniciais com as entidades patronais do comércio,
optou-se por deixar em aberto a forma deste novo imposto sobre o consumo
(Ruy ALTENFELDER, entrevista).

Embora o documento que une sindicatos, operarios e patronais de
diferentes tendéncias reconheca formalmente a importancia da reforma para
superar a crise de financiamento do Estado, reverter a degradacao da infra-es-
trutura publica e possibilitar investimentos em politicas sociais, a centraliza-
cdo da demanda se ancora em medidas que visam a retomada do crescimento
econdmico. Neste sentido, além da geracdo de empregos, a reforma tributaria
€ considerada inadiavel para garantir a competitividade dos bens e produtos
produzidos no Pais, que, no momento, estariam desnecessariamente onerados
pela atual estrutura de tributos. Para tanto, propde-se uma reducéo de impostos
e énfase em tributos diretos progressivos (imposto de renda e impostos sobre
a propriedade). Em suma, busca-se como estratégia central para a retomada do
crescimento a diminui¢cdo da carga tributaria para os agentes econ&fnicos.

Fundamentalmente, a proposta FIESP-CUT representa uma articulacéo
do “mundo do trabalho organizado” face ao profundo processo de reestruturagao
econdmica em curso, em particular o processo de abertura comercial. Forja-se
uma alianga entre setores industriais protecionistas e sindicatos afetados pela
reestruturacao produtiva, em busca de assegurar maiores niveis de desemprego.

Os setores empresariais, que se articularam razoavelmente na revisao
constitucional de 1993/94, inclusive com propaganda pela midia incentivando a
reforma, mantiveram-se pouco ativos na reforma de 1995. Em relac&o a refor-
ma, ndo ha uma posicao clara dos setores empresariais como um todo, em
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virtude de sua incapacidade em constituir associacdes de clpula, e superar sua
notoria e histérica fragmentacédo de interesses. A industria, 0 comércio e o
setor financeiro exibem forte clivagem quanto a estrutura tributaria. Assim,
enguanto a industria optaria pelo sistema americano de cobranca no varejo,

0S comerciantes, em contrapartida, prefeririam a cobranca de impostos na
fabrica’®Em suma, 0s empresarios, apesar da polémica entre industriais e
comerciantess@les tax versuisnposto cobrado na producao), focalizam suas
demandas na desoneracao da folha de pagamento e na eliminacdo de inimeras
“contribui¢gdes sociais”. No entanto, as demandas empresariais foram subsu-
midas nos conflitos de natureza federativa que dominaram a défenda.

Por fim, deve-se fazer mencao a proposta do Partido dos Trabalhado-
res — PT que, embora ndo tenha nenhuma viabilidade parlamentar, serve de
contraponto para muitas das propostas do governo, como se viu no levanta-
mento das criticas estruturais feitas ao projeto de reforma do Executivo.

A proposta petista se funda em um enfoque redistributivista. Procura
tornar os impostos mais seletivos, propde a instituicdo do imposto de renda
negativo e a separacao do Or¢camento Fiscal do Orgamento da Seguridade
Social, como forma de garantir que as verbas destinadas as politicas sociais
nao possam ser utilizadas para outros'it#s proposta prevé, também, o com-
bate a evasao fiscal, a flexibilizacéo do sigilo bancario, a autonomia da Receita
Federal ante o Ministério da Fazenda e a integracdo dos cadastros das diferentes
instituicBes publicas, objetivando tornar mais eficaz o processo de fiscalizacao
dos tributos. Defende que cada nivel de governo tenha o seu préprio imposto de
consumo, IPI Federal, ICMS Estadual, e 0 ISS Municipal.

O conjunto de propostas apresentadas no periodo 1990-1995 revela que
a iniciativa propositiva em torno do tema esta circunscrita a um conjunto de de-
putados especialistas. Esse mesmo padréo se revela também no debate em torno
da proposta de Emenda Constitucional do Executivo apresentada em 1995.

2.2. A proposta de reforma constitucional
do Executivo, 1995-1997

A proposta do Executivo (PEC 175) foi enviada ao Congresso em
agosto de 1995, em seguida ao periodo “plebiscitariei §MLI997) de dis-
cussao das emendas da ordem econdmica, e logo apds o envio da Emenda
Constitucional da Reforma da Previdéncia. Ao contrério das outras areas da
reforma, a PEC 175 permaneceu um periodo excepcional de tempo para sua
apreciacdd!*Esse atraso deve-se a trés razdes. A primeira é que, devido a
derrota sofrida na area da previdéncia, o0 governo mostrou-se cauteloso e
postergou a sua apreciacdo pela Camara. A segunda razao deve-se a escolha
de um relator que a equipe econdémica rejeitava. A terceira e principal razao
foram os irreconciliaveis conflitos federativos — que serao discutidos a
seguir — ocorridos na negociacéo da proposta com os governadores. Esses
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dois ultimos fatores levaram o governo a patrocinar a criacdo de uma Subco-
misséo de Reforma Tributaria na Camara, pelo deputado Anténio Kandir,
(PSDB-SP) formada por notaveis especialistas em financgas publicas, em uma
clara estratégia deypassingo relator. Dessa Comissao resultou um projeto

de lei que, apos aprovado, representou a aprovacao do conjunto de medidas de
natureza infraconstitucional que estava na PEC. Devido ao impasse nha negocia-
cao inicial da PEC 175, o deputado Kandir realizotsumeyna Comisséo de
Financas, identificando os minimos pontos de consenso, que serviram de base
para o projeto de lét?

A PEC 175 mantém forte linha de continuidade com propostas ante-
riores, em particular, a proposta apresentada pelo governo durante a revisao
constitucional de 1993. O projeto preliminar ndo logrou alcangcar consenso
na area fazendaria e de planejamento do governo, e foi objeto de discussdes
com os governadores estaduaif\ proposta governamental, segundo 0s
seus mentoré®, possui duas premissas basicas.

A primeira seria a manutencao do arranjo redistributivo entre os trés
niveis de governo da federacao, acordado por ocasido da aprovacao da Cons-
tituicdo de 1988 (Oveira, 1995, p.151-152), ou seja, tanto em funcéo das
normas de reparticado dos fundos federais como do Fundo de Participacéo
dos Estados e do Fundo de Participacdo dos Municipios. Parte-se do suposto
de que, na atual conjuntura, quaisquer tentativas de reverter este pacto, forjados
durante o processo constituinte, depois de muita negociacao, inviabilizariam
politicamente a proposta de reforma tributaria. Em funcéo disso, a proposta do
governo preserva as regras basicas e os percentuais de partilha estabelecidos
pela atual Constituicdo 6Renpg, 1996a, p. 9-10).

A segunda premissa estaria vinculada a necessidade premente de pro-
ceder as reformulacdes no Sistema Tributario Nacional, de modo a torna-lo
mais adequado ao novo cenario nacional e internacional. No nivel interno,
trata-se de buscar superacéo da crise fiscal, a diminuigcdo do chamado “custo
Brasil” e a diminui¢cdo das desigualdades regionais e sociais, entre outras ques-
tbes. Em relagcao ao nivel externo, tendo em vista o processo irreversivel da
globalizacao, o principal objetivo é tornar a economia brasileira ndo s6 mais
competitiva, como mais atraente aos novos investimentos internacionais.

A implementacado dessa proposta tinha objetivos de curto, médio e longo
prazos. A curto prazo trata-se de perseguir trés grandes objetivos. Primeiramen-
te, desonerar as exportacdes, de modo a torna-las mais competitivas tanto no que
diz respeito aos bens industrializados — o que ja vem ocorrendo desde a Consti-
tuicdo de 1988 (OvelrA, 1995, p.120) — mas, especialmente, em relacéo aos
produtos semi-elaborados e primarios. Em segundo lugar, busca-se desonerar 0s
investimentos de capital, visando aumentar a competitividade da nossa industria e
também incentivar novos investimentos. Por fim, procurar-se-ia reduzir a taxa-
cdo da agropecudria (porque sdo produtos que participam como insumos impor-
tantes para a producao de outras mercadorias e que compdem a “cesta basica”).
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Ao se desonerar as exportacdes, colocar-se-ia problemas imediatos
para varios estados que possuem partes importantes de suas receitas vincula-
das ao comércio exterior, embora nos ultimos anos, a fim de tornar mais
competitivas as exportacdes, tem ocorrido uma queda gradual da aliquota
meédia do ICMS praticado no Pais, passando dos 13% padréo para 7%
(Rezenpg, 19964, p.11).

Tabela 2: Desoneracéao das exportacoes.
Estimativa das perdas dos estados

Estado % perdas*
Acre 0,98
Amazonas 1,55
Para 34,84 (1)
Rondonia 3,30
Amapéa 28,46 (2)
Roraima 0,74
Tocantins 0,49
Maranh&o 15,12 (4)
Piaui 1,12
Ceara 3,78

Rio Grande do Norte 4,06
Paraiba 0,52
Pernambuco 1,87
Alagoas 8,37 (8)
Sergipe 0,72
Bahia 4,44
Minas Gerais 10,14 (7)
Espirito Santo 22,01 (3)
Rio de Janeiro 3,09
Sao Paulo 2,73
Parana 13,03 (5)
Santa Catarina 5,32 (10)
Rio Grande do Sul 7,50
Mato Grosso 10,19 (6)
Mato Grosso do Sul 6,14 (9)
Goias 4,03
Distrito Federal 0,08

OPerdas relativas: receita das exportacdes como % da receita do ICMS nos estados.
Obs.: 0s numeros entre parénteses expressamking das perdas.
Fonte: Subcomisséo de Reforma Tributaria do Congresso Nacional.
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Ressalte-se, especialmente, os Estados exportadores, como € o caso do
Para, Amapa, Espirito Santo, Mato Grosso, Maranh&o, Parana e Minas Gerais.
Apenas os trés primeiros concentram trés quartos das perdas. Calculam-se em,
aproximadamente, R$1,5 bilhdo as perdas anuais para os cofres estaduais decor-
rentes da isencao para os produtos primarios e semi-elaborados exportados em
todo o pais (Rzenpg, 19964, p.11). Para minorar estes “efeitos perversos”, a
proposta do governo propde um mecanismo de compensacao, através da forma-
céo de um fundo especial, com duracéo de cinco anos, que atuaria de maneira
regressiva. O objetivo seria compensar parte destas perdas até que os estados
mais atingidos se adaptassem a nova situagao.

A médio e longo prazos, a proposta do governo procuraria a simplifi-
cacao do sistema tributario, o combate a sonegacao, a diminuicdo do chamado
“custo Brasil”, além de permitir uma distribuicdo mais justa da carga tributa-
ria, tanto em termos sociais como regionais.

Adicionalmente a estes impactos positivos, a expectativa governa-
mental é que essa nova reforma tributaria alargaria as bases da arrecadacéo, o
gue, eventualmente, poderia até significar futuramente uma diminuicdo das
aliguotas médias atualmente praticadas. Ressalte-se, ainda, que no caso da
reforma tributaria, a ampliacéo da base de arrecadacéo é a Unica maneira de
se evitar uma situacéo de jogo de “soma zero”, onde para um ator alcancar um
ganho, outro teria de ser necessariamente penalizado.

Uma caracteristica basica da proposta de reforma tributaria do Execu-
tivo € a sua implementacéo gradativagiRipg, 1996a). Embora esta proposta
englobe inimeras medidas — que serédo discutidas mais adiante —, nesse pri-
meiro momento vamos nos ater ao cerne da nova politica, que € a criacdo de
um novo Imposto de Circulacao de Mercadorias e Servicos —ICMS, em nivel
federal e estadual.

A idéia central seria a extingcdo do Imposto sobre Produtos Indus-
trializados, IPI, de competéncia da Unido, e a transformacao do atual ICMS
estadual, de modo a se montar um Unico imposto que seria, a0 mesmo tem-
po, de competéncia da Unido e dos estados. Deve-se frisar que a tendéncia
internacional é a adoc¢éo de um unico imposto sobre valor agregado de res-
ponsabilidade do governo centralyf®ros 1995, p.78), o que é parcial-
mente contemplado pela proposta oficial pela reforma tributaria. Embora,
ainda, sem denominacao oficial, este imposto é atualmente conhecido
como o novo ICMS, que teria uma aliquota estadual e uma outra federal.

Em suma, um imposto com duas aliqudt&Segundo as estimativas gover-
namentais, 0 novo imposto teria uma aliquota menor que a soma daqueles
dois impostos atualmente em vigér.

Esses dois mecanismos, mencionados anteriormente, eliminariam
as possibilidades de fraudes propiciadas pelas diferencas existentes entre
aliquotas internas e interestaduais, e também inviabilizaria — segundo os
mentores da proposta — a exacerbada guerra fiscal hoje existente entre os
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estados da federacaaARcasTeLLl € FErRoBELLI 1996). As regras do novo

ICMS ao definir aliquota permanente impediriam a guerra fiscal, ja que
mesmo que um estado da federacado decidisse conceder isencéo para alguma
empresa de parte do seu percentual, isto acarretaria automaticamente um
aumento nas mesmas proporc¢des do indice a ser pago ao governo federal.

Um dos objetivos da proposta de reforma do governo é acabar com a
pratica frequente da fraude conhecida como “passeio da nota fisealN R
19964, p.13)?*° O Senado devera definir o percentual da aliquota estadual que
vai caber a cada um dos estados envolvidos numa determinada operacéao inte-
restadual. Partindo do principio ja mencionado, que obrigatoriamente o total da
aliquota deve ser paga na origem, o contribuinte pagaria a Unido o percentual
normal da aliquota federal acrescido daquele que o Senado reservou ao estado
consumidor, sendo o restante da aliquota estadual — quando o repasse do im-
posto para o destino n&o for total — creditado ao estado produtor. Num segun-
do momento, cabera a Unido repassar ao comprador da mercadoria do estado
consumidor, em forma de crédito fiscal, 0 montante definido pelo Senado e ja
arrecadado na origem pelo fisco fedéfdtste arranjo institucional seria uma
maneira de ndo so evitar a sonegacao nas operacoes interestaduais, como tam-
bém uma forma de transferir recursos arrecadados nos estados produtores para
0s consumidores, ou seja, viabilizar um tipo de politica redistributiva entre
regides e estados da federagao.

Em suma, segundo a expectativa do governo, o novo ICMS — inicial-
mente um imposto tradicional cobrado na origem — traria, quando fosse total-
mente implantado, maiores vantagens para os locais de destino das mercadorias
e servi¢cos. Assim, nas operacoes interestaduais — a medio e longo prazos — a
idéia seria privilegiar os estados consumidores (mais pohses)isos produ-
tores (Qapbros, 1995, p.83). Haveria, ainda, uma outra possibilidade na proposta
do governo para regular as operacoes interestaduais. A segunda alternativa seria a
criacdo de uma camara de compensacao entre os estados.

Nas suas versdes iniciais, a proposta do Executivo previa, também, a
fusdo do ISS municipal ao novo ICMS. Entretanto, a proposta — sobre a qual
nao havia consenso na equipe econdmica — nao vingou, também em virtude
do efeito combinado da presséo dos prefeitos e da Associacdo dos Secreta-
rios de Financas das Capitéis.

3. O calculo do dissenso:
interesses, atores e agendas

O jogo politico em torno da proposta governamental esta estruturado
em torno de dois eixos. O primeiro — de natureza federativa ou consocialis-
ta — sera discutido na segunda parte dessa secdo. O segundo, de natureza
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programatica e partidaria, diz respeito ao contetudo substantivo do projeto.
Nesse eixo, pode-se identificar duas questdes substantivas. A primeira diz
respeito a reparticdo social dos tributos. A segunda diz respeito ao escopo —
muito limitado — da proposta.

A questaalareparticdo social dos tributos € a principal questéo
levantada pela oposi¢cédo ao governo. Oriunda, principalmente, da bancada par-
lamentar do Partido dos Trabalhadores e de setores sindicais vinculados a
Receita Federal (BerNnosPT,1995; WiArisco,1995, p.2, krias, 1995), a
critica refere-se ao fato de que, na proposta, as classes médias permanecem
sendo as mais oneradas na questao do imposto de renda e as classes trabalha-
doras continuam a suportar a parte mais pesada da tributacao: os impostos
indiretos??3

A proposta do governo, na realidade, reflete um novo consenso entre
elites burocraticas em todo o mundo em prol da utililizac&o de tributos indi-
retos, como forma de néo inibir os investimentos num mundo globalizado
(PeTERS 1991)%2

A segunda questéo substantiva — amplitude muito limitada da pro-
posta do governo — parte de setores majoritarios do PFL e PPB, de parla-
mentares economistas conservadores, e sobretudo das entidades empresa-
riais?® Segundo este argumento, a reforma tributaria encaminhada pelo
governo federal seria muito acanhada a medida que néo enfrenta o problema
das chamadas “contribuicdes sociais”, nem reduz o numero de impostos.
Sob este prisma, o mais conhecido critico da proposta oficial € o atual
ministro da Industria e Comércio, deputado Francisco Dornelles (PFL- RJ),
além de Roberto Campos (PPB-RJ). Para esses setores, a discussao tributa-
ria ndo pode se restringir apenas ao orcamento fiscal, mas deveria englobar
também, devido a sua magnitude, o orcamento da seguridade social, sendo
gue a proposta de reforma do governo passa ao largo dessa questao.
(DornNELLES, 1995) Enquanto o Brasil possui 13 impostos: sete da Unido, trés
dos estados e trés dos municipios, o nimero das chamadas contribuicdes
sociais estaria em torno de 20, sendo que a incidéncia sobre o faturamento ou
receita operacional ao taxar fases intermediarias e finais do processo produti-
vo produziria o chamado “efeito cascata”, repercutindo cumulativamente sobre
0s precos finais (@pros, 1995, p.101; Ovelra, 1995, p. 135-136).

A questéo essencial para esses setores € que, mantendo-se o atual
formato, teriamos — mesmo se totalmente aprovada — uma reforma tribu-
taria timida e cosmética, pois estaria sendo deixada de lado uma questéo
central, ja que onera enormemente o fator trabalho e possui peso fundamen-
tal na receita global do governo federal.

Os mentores e defensores da proposta do governo federal, embora
reconhecam o carater limitado da mesma, argumentam que esta foi uma
opcéao politica para tornar viavel a aprovacao da reforma constitucional na
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area tributaria (Bzenpg, 19964, p.11)?°Lembram o caso da proposta inicial

de reforma da previdéncia que, ao chegar ao Congresso, foi subdividida em
varias partes. Assim, o desenho politico da proposta implicou hum projeto
deliberadamente menos ambicioso, com impacto restrito ao orcamento fis-
cal, para, pelo menos, garantir a modernizacdo do sistema tributario. A parte
das reformas referentes as contribuicdes sociais seria tratada durante a re-
forma da previdéncia.

Interessante frisar uma ressalva de carater estrutural que vai em
direcdo oposta a anterior. Trata-se agora ndo de denunciar o acanhamento da
proposta do Executivo, mas sim de arguir sobre os perigos de reformas tri-
butarias excessivamente abrangentes. Esta € a critica do ex-secretario da
Receita Federal, professor Osires Lopes Filho — defensor de mudancas
incrementais na area tributaria — ao projeto de reforma do governo fede-
ral. Segundo o ex-secretario : “Imposto bom é imposto velho”, sugerindo
gue o mais producente para aumentar o desempenho da arrecadacéo ¢é atuar na
modernizacdo da maquina, “mostrar a cara” para a sociedade e punir exem-
plarmente os fraudadores do fiSéo.

A opcéao deliberada pela via da reforma constitucional, para ques-
tdes de natureza infraconstitucional, € uma questéo de grande interesse ana-
litico. Caso o governo recorresse a leis complementares e leis ordinarias,
poder-se-ia resolver varios problemas como, por exemplo, a questdo de
desonerar os créditos do ICMS, para investimento de capital, adotar uma
legislacédo que evitasse ou diminuisse a guerra fiscal, dar imunidade plena
as exportacdes através de resolucdo do Senado Federal ogteL([Bs,

17/12/94; ARzua,1995; RNzARINE,1995). Em suma, poder-se-ia resolver
varias distorcdes existentes no sistema tributario, através de legislacéo
infraconstitucional, sem os desgastes e dificuldades decorrentes de uma
reforma constitucional (@pbros, 1995, p. 81).

Esse paradoxo pode ser explicado por varios fatores. Primeiramente,
pela agenda externa de governo, uma vez que o formato de reforma constitu-
cional as mudancas confere maior visibilidagea-visapolicy community
de Washington. Registre-se que a centralidade da arena internacional para o
governo Fernando Henrique Cardoso € inédita na histéria recente do Pais.
Em segundo lugar, na agenda interna, o agrupamento das mudancas num
conjunto amplo de reformas, confere maior visibilidade a face reformista e
modernizadora do governo num quadro de ampla aprovacéo publica de seu
programa.

No entanto, as dificuldades de encaminhamento do projeto no Con-
gresso Nacional em virtude de interesses federativos irreconciliaveis —
gue seguramente ndo foram antecipadas pelo governo em sua totalidade —
levaram a estratégia de levar a cabo a mudanca pela via infraconstitucional.
O governo federal reagiu as criticas, vindas majoritariamente de sua propria
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base de sustentacdo no Congresso, e, através do deputado Anténio Kandir,
enviou projetos de leis ordinarias na area tributaria tendentes a alcancar
alguns dos objetivos embutidos na proposta de reforma constitucional, em
tramitacdo. Essa mudanca de estratégia legislativa, por parte do governo é
singular no plano mais amplo da reforma constitucional, n&o tendo sido
observada em nenhuma ouisaue areala reforma.

O segundo eixo estruturador do jogo politico, em torno da proposta,
refere-se ao federativo ou consocialista. A proposta do Executivo implica
em perdas concentradas em regides e estados. Assim, tirando a questao das
perdas decorrentes da desoneracao das exportagoes, existem aquelas resul-
tantes da aplicacdo do principio de destino que vai ser implantado aos poucos
no novo ICMS. Sem duvida, o estado de Sdo Paulo, grande exportador de pro-
dutos e servicos, perdera uma quantia consideravel de receita. O Amazonas,
gue exporta quase toda sua producéo industrial e ndo importa quase nada,
podera se inviabilizar, caso ndo se adotem medidas corretivas e especificas.

Nesta mesma linha, outra questao federativa importante é o impacto
decorrente da implantacao de aliquotas interestaduais uniformes. Segundo
0s criticos, esta medida ocasionara, a curto prazo, perdas enormes para
os estados menos desenvolvidos, especialmente do Norte e alguns do Nor-
deste (os mais pobres), que hoje se beneficiam das aliquotas diferenciadas
nas operacoes interestaduais realizadas com os estados do Sudeste e Sul.
Apesar dos seus efeitos perversos — entre 0s quais se destaca a maior
facilidade para a sonegacao fiscal nas operacdes interestaduais — este me-
canismo de aliquotas preferenciais constitui um arranjo institucional redis-
tributivo, ancorado na legislacdo atualmente em vigor, que beneficia os
estados mais pobres.

Finalmente, no mesmo argumento de perdas estaduais, estaria a in-
suficiéncia do Fundo proposto pelo governo por um periodo de cinco anos,
para compensar os estados exportadores das perdas de arrecadacéo, decor-
rentes da isencdo de imposto a ser concedida as exportacdes. Esse ponto
foi objeto de fortes criticas dos governaddféA. questdo central passou a
ser, como habilmente denominou um observador, “uma guerra de nimeros”.
A Receita Federal e o Ministério da Fazenda realizaram exaustivo balanco
do impacto da reforma aos diferentes estados-membros da federacéo, e en-
traram em negociacfes malogradas em torno da mensuracéo dasfderdas.

A capacidade do governo fazer promessas com credibilidextbl{le
commitmentfsera reduzida face as incertezas associadas aos nimeros e aos
mecanismos de compensacao. O préprio mentor da proposta, Fernando Rezen-
de, assinalou que a “reforma é timida porque precisamos avaliar o resultado da
criacdo do ICMS federal na arrecadacéo .... para negociar a redu¢cao no numero
de impostos™*
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Além das criticas que enfatizam possiveis perdas dos estados, ha uma
outra gama de questdes relativas ao pacto tributario federativo. O primeiro
argumento seria que- embora os mentores da proposta federal digam que
nao havera mudancas no arranjo redistributivo que envolve os trés niveis de
governo — na verdade a proposta teria um sentido recentralizador. Segundo
este ponto de vista, a Unido estaria abrindo méo do IPI — que atinge apenas
alguns grandes setores industriais — em prol de um imposto com uma base
de arrecadacado muito mais ampla. Em suma, isto significaria, de fato, uma
carga tributaria muito maior em favor da Uniéo.

Entre os argumentos de favorecimento da Unido lembra-se de que a
proposta oficial reserva para a Unido todo imposto de renda cobrado dos ser-
vidores publicos federais, excluindo-se dos estados e municipios qualquer par-
ticipacdo nesta rubrica. Ainda neste sentido, critica-se também, outra clausula
do novo imposto que reserva, exclusivamente, para o governo federal, a receita
incidente sobre energia elétrica, petroleo e derivados, ou seja, todo este mon-
tante, que é expressivo ficaria apenas para a Unido em detrimento dos estados.

Outra critica quanto a distincdo ao governo federal diz respeito a
regulamentacao e modificacfes futuras no novo imposto. Enquanto a Unido
necessitaria de apenas uma lei ordinaria para fixar ou alterar as suas aliquotas,
para modificar aquelas do ICMS estadual, seriam necesséarias resolucdes do
Senado Federal, que sado mais dificeis de aprovacéao. Por fim, uma das maiores
criticas ao projeto de reforma tributaria refere-se a proposta de mudanca
constitucional que flexibiliza as condi¢des da Unido para criagcao de novos im-
postos. Pela proposicao oficial, retira-se a obrigacdo constitucional da Uniéo
de repassar 20% da arrecadac&o de novos impostos para os estados e munici-
pios. Além disso, abre-se a possibilidade da criacado de impostos cumulativos
em nivel da prépria Uni&é!

Outra dimenséao do eixo federativo do jogo politico diz respeito a
guerra fiscal. A guerra fiscal é efeito ndo-antecipado do novo federalismo
fiscal pés-Constituinte. Ao adquirir prerrogativas de estabelecer aliquotas
diferenciadas de ICMS, os estados adquiriram grande autonomia politica e
econdbmica. Embora formalmente exista a necessidade da aprovacao por
unanimidade pelo Confaz, os governadores — fortalecidos politicamente no
novo quadro politico — passaram a ignorar esse requisito. A geometria re-
sultante das perdas e ganhos é muito variada. O Espirito Santo, Minas Gerais,
Rio de Janeir? e outros estados, como Ceard, Bahia, e Rio Grande do Sul,
em maior ou menor intensidade, tém tido sucesso na atragdo de novos inves-
timentos nacionais ou internacionais. Um dos exemplos sempre lembrados &
o de Goias que, durante os ultimos 10 anos conseguiu atrair mais de 250
indastrias, criando 130 mil empregos e passando — em relacdo aos demais
estados-membros da federacdo — dddgar para o8no PIB nacional, em
funcdo de uma politica explicita de incentivos fisé#ié.guerra fiscal, na
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realidade, so faz sentido contra o estado de Sao Paulo — onde se concentra o
parque industrial brasileiro. Este estado aparece entdo como o grande perdedor.

A geometria politica do conflito €, portanto, bastante variada. Tanto em
nivel dos parlamentares federais quanto de autoridades estaduais, ha muitos
defensores da livre competicao entre os estados em prol da atracao de novas
induUstrias e servigos para 0s seus territorios. Afirmam ser os incentivos fiscais
um direito constitucional que, apesar de apresentar um lado negativo, tém sido
vitais para o desenvolvimento de alguns estados. Como assinalou o ex- presi-
dente da Companhia Siderurgica Nacional — CSN, Procoépio Lima Neto (PFL-
RJ), “o estado (do RJ), deve sair para a guerra fiscal, ainda que o Confaz nao
permita, sendo vai tudo para S&o Paulo”. O deputado Moreira Franco, por sua
vez, assinalava, com acuidade, que a regra majoritaria adotada pelo Confaz
“protege sempre o mais fort&*

A guerra fiscal, apesar de permitir ganhos pontuais regionais, produz
uma situagao coletivamente perversa por duas razfes: em primeiro lugar, a
rendncia fiscal e compressao da receita publica para baixo tém efeitos nega-
tivos em quadro de crise fiscal. Por outro lado, com a guerra fiscal, a légica
coletiva do desenvolvimento econdmico se torna caudatoéria da I6gica indivi-
dual das empresas. A racionalidade individual dos governadores os leva a pra-
ticar renuncia fiscal para atrair empresas e empregos. Quando todos 0s go-
vernadores fazem isso — ou pelos menos um conjunto importante de estados
o fizerem — a rendncia fiscal deprime a receita publica agregada, deixando o
pais em seu conjunto numa situacgao inferior a que se encontrava. A guerra
fiscal, portanto, pode ser modelada comodilema do prisioneiroganhos
coletivos de longo prazo séao preteridos, em prol de ganhos individuais de
curto prazo. Como o horizonte temporal do céalculo politico é reduzido ao
ciclo eleitoral de curto prazo, o resultado € a defeccéo individual por parte
de governadores e perpetuacisthius qUOE curioso observar que a es-
trutura de preferéncias dos parlamentares — como retratadaveyreali-
zado pelo deputado Kandir — sinaliza que os parlamentares em sua macica
maioria (93%) estédo de acordo com a introducédo de mecanismos que coibem
a guerra fiscal.

4. A geometria das perdas:
consocialismo e agao coletiva

Consistente com o quadro analitico proposto no inicio desse capitulo,
a arena decisoria da reforma tributaria envolveu sobretudo atores institucionais
e burocracias técnicas. A previsdo do modelo analitico de um quadro propicio
a nao-politica, incrementalismo e paralisia deciséria (pelas incertezas associa-
das aos resultados das politicas) confirmou-se.
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Diferentemente das outras propostas de reforma constitucional do
governo federal — como a da previdéncia e a administrativa — no caso do
projeto de reforma tributaria ndo ha no Executivopaiicy advocatele pe-
so da proposta oficiaf A falta de paternidade da proposta, no entanto, é con-
sistente com os resultados de estudos comparativasr@P1991). Como ele
(1991) observou, argutamente, os parlamentares tipicamente ndo entrevéem
dividendos politicos em matérias tributarias.

Nenhum dos ministros da area econémica assume, decididamente,

a paternidade da proposta na sua forma atual. E interessante notar que no pri-
meiro escaldo do governo, até o presente momento, o ministro Jobim € o

gue mais tem defendido a proposta governamental. Como trata-se de um néo-
especialista na area, permanece a questao se ele tem desempenhado esta fun-
caopar défaut O principal mentor da proposta oficial do governo, como se

viu, € um economista — Fernando Rezende, atualmente presidente do Ipea —
gue representa setores da burocracia técnica do governo. Como, de fato, nem
o ministro Pedro Malan, da Fazenda, e nem o ex-ministro José Serra e, tam-
pouco, nem Antonio Kandir do Planejamento assumiram explicitamente a
supervisao da reforma tributaria, os diversos atores interessados no tema en-
frentam as dificuldades decorrentes da falta de um interlocutor credenciado
no Executivo para discutir e negociar os varios itens polémicos da proposta
oficial. Outra questéo é que, além da falta de um interlocutor no primeiro
escaldo do governo, ha forte dissenso quanto a proposta no seio da coalizéo
de governo. Tanto parlamentares estratégicos da base governista como o de-
putado Mussa Demes — relator da proposta — e Luiz Carlos Hauly, quanto
autoridades governamentais da area econémica, como o atual ministro da
Industria e Comercio, Francisco Dornelles e secretario da Receita Federal,
Everardo Maciel, s&o em maior ou menor grau, criticos em relagdo a propos-
ta oficial de reforma tributarie®

Consistente com o quadro analitico proposto no inicio desse capitu-
lo, a arena decisoria da reforma tributaria levou a uma situacdo de impasse e
paralisia decisoOria. Em contraste com outras areas da reforma, a PEC 175
sofreu descontinuidades em sua aprecidat@mmo assinalado, esse atraso
deveu-se aos irreconciliaveis conflitos derivados de elementos consocia-
tivos em nosso sistema politico.

A chancela do governo a criagao, pelo deputado Anténio Kandir
(PSDB-SP), de uma subcomissao de reforma tributaria na Camara, formada
por notaveis especialistas em finangas publicas, constituiu-se numa clara
estratégia dbypassinglo relator. O relator expressou publicamente sua in-
satisfacdo com a proposaE bastante significativo — sinalizando o isola-
mento politico do governo ao tema — que assumiu o cargo de relator em
meados de 1996 e, desde entao, o deputado Mussa Demes reuniu-se apenas
uma vez, rapidamente, com o ministro Pedro Malan e conseguiu somente ser
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recebido duas vezes pelo ex-ministro José Serra, para discutir as questdes
relativas a reforma tributari&@

A indicacao do deputado Mussa Demes para a relatoria € de grande
interesse analitico, porque aponta para 0S mecanismos consociativos assina-
lados. Sua escolha expressa regras nao-escritas, em operacao no Congresso
Nacional, segundo as quais medidas de interesse nacional e federativo seriam
relatadas pelos parlamentares do Nordeste, conferindo-lhes prerrogativas de
“veto de minoria”. A escolha representou uma escolha partidaria do PFL nor-
destino!4°

Duas guestdes analiticamente relevantes que permanecem: a) em que
medida o dissenso entre esses parlamentares estratégicos se traduzem em
clivagens na base governista, sobretudo no que se refere ao PSDB e ao PFL,
e qual o papel das liderancas nessa mediacéo; e b) em que medida o dissenso
ancorado nos interesses federativos leva a uma fracionalizacdo do voto.

Como a analise empirica revelou, varias predi¢cées do quadro tedrico
apresentado foram corroboradas. Devido a complexidade técnica e alta cen-
tralidade do tema, na agenda publica, a reforma tributaria se tornou um quase
monopolio legislativo de um conjunto de deputados especialistas em finan-
cas publicas, e as burocracias técnicas adquiriram espaco relevante no pro-
cesso. A disputa interburocratica entre a Secretaria da Receita Federal, 0
Ministério da Fazenda e setores do Ministério do Planejamento, em especial
o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), é signific&ti@apapel
desempenhado pelos sindicatos de servidores publicos no processo de refor-
ma constitucional em curso foi bastante significativo. Destacam-se, no pro-
cesso, os fiscais da previdéncia (organizados na Anfip) e os auditores fiscais
do Tesouro Nacional (representados na Unafisco/Sindifisco). A capacidade
delobbysobre o Congresso e sobre o préprio governo € bastante significa-
tiva. Pelas especificidades ja enfatizadas da arena tributaria, essa influéncia
se manifesta sobretudo pela capacidade de interlocucéo técnica, producéo e
divulgacao de trabalhos técnicos (livros, revistas, artigos, relatérios especia-
lizados) produzidos por especialistas (do quadro ou contratados), seja pela
alta disponibilidade financeira que facilita a mobilizacao politica em prol de
suas causas.

Consistente com o quadro analitico proposto, os diversos atores ins-
titucionais envolvidos na reforma tributaria se apresentam bastante fragmen-
tados.Os governadores desejam fundamentalmente discutir a questéo das
suas potenciais perdas, geradas pela proposta do governo federal. No caso da
guerra fiscal, a estrutura de incentivos com que se deparam o0s governadores
na disputa federativa expressa uma situacahblelma do prisioneirpna qual
nenhum governador isoladamente tem incentivos para se abster de praticar
rendncia fiscal. O resultado € defeccao unilateral por parte dos governadores
e perpetuacado dstatus quo
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No caso das perdas resultantes da desoneracao do ICMS (das expor-
tacOes, da cesta basica, e bens de capital, dos produtos da agropecuéaria) e da
mudanca na sisteméatica de cobranca do ICMS (destino/origem), a situacao é
complexa e apresenta clivagens supra-regionais ou qualquer outra dimenséo
politica relevante. A geometria politica das perdas €, portanto, extremamente
variada, ndo permitindo a formacé&o de coalizées vencedoras. A questéo do
efeito da multidimensionalidade sobre a formacéo de coaliz6es € um ponto
extremamente conhecido na literatura ancorada na escolha racional. A obser-
vacao do lider do governo que “ndo da para o governo impor um [projeto de
reforma tributaria], porque sdo muitos os interesses contrariados”, € particu-
larmente apta para descrever a situacéo. A fragmentacéo poderia facilitar uma
imposicéo pelo governo se houvesse menos interdependéncia daf@ess
e se esses fossem em menor numero.

As dificuldades de formacéao de coalizdes também resulta da comple-
xidade técnica e incertezas quanto a mensuracgao das perdas. Embora como
afirmou o deputado Dornelles, “cada governador analisara as propostas com a
maguina de calcular na méo”, esse exercicio envolve uma dimenséao intertem-
poral (quanto tempo vai durar o fundo de compensacao? Que perdas o proprio
fundo acarretara?), uma dimenséao presente (qual € o valor das perdas?) e uma
dimensao politica (como a medida afetara as chances — de qualquer tipo —
individuais dos governadores e parlamentares?). Devido a essas incertezas, 0s
atores tém forte incentivo a maximizar ou blefar sobre o calculo de suas perdas.

Como assinalado, a estrutura federativa confere quase poder de veto
a estados isolados e situagdes isoladas (o0 caso mais significativo sendo a
Zona Franca de Manaus). Em um quadro “consociativo”, em que nao pode
haver perdedores, a viabilidade politica da reforma encontra seu limite no
custo fiscal da “conta agregada da compensacao”. Apenas no que se refere a
desoneracédo das exportacdes, essa conta representa R$1.5 bilhdo — embora
as estimativas tenham chegado a R$ 6 bilhées. No que se refere as outras
perdas os valores sao proibitivos.

A questdo do poder de veto merece um tratamento empirico e anali-
tico mais aprofundado, porque se trata de um poder de veto nao formal, ou
seja, uma norma da cultura politica. A rigor, essa norma pode ser interpretada
como refletindo, antecipadamente, o constrangimento real que os estados
menores tém maioria na Ultima instancia, do processo decisério: o0 Senado.
Uma modelagem formal da questéo deveria responder quais séo as possibilida-
des de retaliacdo por parte de um estado negativamente afetado. Estados gran-
des e pequenos comportam-se de forma diferencial? Como se formam aliangas
entre estados pequenos de regides periféricas? Como as questdes partidarias e
federativas se combinam e qual a direcao da causalidade? Como se estrutura
uma situacao de equilibrio na qual o governo federal ndo infringe os direitos
dos estados, e como os estados se abstém de impor custos ao%“outros?

64



No gque se refere aos municipios, observam-se estratégias extrema-
mente defensivas, buscando resguardar os ganhos conseguidos na Constitui-
cao de 1988B3e, se possivel, abrir brechas para a abertura de novas fontes de
financiamento, como ficou patente no formato e na filosofia do “emendéo” da
Abrasf!**Poder-se-ia levantar hipéteses sobre os motivos de uma posi¢ao tao
pouco combativa em uma questao estrategicamente central para 0s municipios.

Primeiramente, ha de se referir aos problemas de acédo coletiva en-
frentados pelos municipios. A Unica manifestacao formal sobre o tema da
reforma tributaria partiu de uma associacao de secretarios de financas de
capitais de estados. Isso se explica porque nos municipios menores 0s custos
da elevacéao ou introducdo de impostos locais séo fortemente concentrados,
acarretando forte 6nus politico para seus mentores. Nas capitais e munici-
pios maiores, no entanto, tais custos séo difusos, e ndo levam a acao coletiva
daqueles afetados.

Ao final desse capitulo caberia uma nota comparativa sobre a reforma
tributaria brasileira. Os analistas de reformas recentes nos paises capitalistas
avancados, tais com Peters (1994) e Beam, Conlan, e Wrightson (1990) apon-
tam um paradoxo. Tais reformas, em sua maioria, implicaram beneficios difu-
sos e perdas concentradas — o padréo exatamente oposto aquele tipico de
reformas tributarias anteriores. Como explicar que reformas com esse perfil
possam vir a ser implementadas a medida que enfrentam forte resisténcia de
grupos? A resposta desses autores € que a difusdo de um novo paradigma de
politica de tributac&o produziu um consenso entre grupos de interesse de natu-
reza publica, as elites técnicas e politicas, em torno da “boa politica publica”.

Essa explicacdo contrasta com o caso brasileiro — embora o foco da
andlise tenha sido a reforma da taxacdo do consumo e ndo da renda — o qual
caracterizou-se por forte descontinuidade e impasses. Embora observe-se,
nesse caso, um papel igualmente importante das elites técnicas e burocrati-
cas — e alguma convergéncia programatica entre as propostas, no ambito
mais geral — verifica-se grande dissenso que tem raizes nos elementos con-
sociativos da estrutura federativa brasileira. Na realidade, a questéo federati-
va subsumiu as questdes relativas a taxacao da renda. Essa conclusédo nos leva
a sugerir gue a questao federativa esta no cerne do conflito distributivo — e
por extensdo — do conflito politico no Pais.
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V. Conclusdes

A analise desenvolvida nos capitulos anteriores esteve informada por
duas hipéteses que forneceram as balizas tedricas do trabalho. Pela prépria
natureza da metodologia empregada — fundamentalmente de natureza quali-
tativa e centrada nos problemas de analise estratégica e neoinstitucionalista
— 0 esfor¢o analitico ndo se voltou para o teste de hipoteses, a partir de um
tratamento estatistico de dados. A hipotese central da analise apresentada é
gue o conflito politico esta se “horizontalizando” no Brasil pos-Constituinte.
Essa horizontalizagao se expressa, como assinalado, de forma dupla. Por um
lado, esse fendmeno se manifesta na intensificacdo de disputas interburocra-
ticas no interior do Executivo federal. Por outro, ele é visivel pela prolifera-
cao de arenas de disputa federativa entre niveis de governo: entre a Uniéo
e estados, entre a Unido e municipios e entre regides. Nesse sentido, o for-
mato federativo vigente adquire grande e crescente centralidade para a com-
preensao do processo politico. O formato federativo brasileiro, como de-
monstrado, exacerba esse conflito que adquiriu grande visibilidade no pro-
cesso, ainda inconcluso, de reforma do financiamento da seguridade social
e na reforma tributéria.

A segunda hipétese béasica é que a combinacéo do formato institu-
cional federativo, 0 modo de organizacéo interna do Congresso, e a estrutura
institucional do gasto social produz uma estrutura de incentivos perversa que
gera comportamento oportunista entre os atores envolvidos, inviabilizando
reformas e decisfGes de carater universalista.

O elemento consociativo — uma variavel tipicamente institucional,

e consistente com a abordagem neoinstitucionalista que informa a analise —
cumpriu, como se viu, um importante papel explicativo quanto ao processo
decisorio das reformas analisadas. A horizontalizac&o da disputa politica
pode ser entrevista ndo so na reforma da seguridade social como também, e
com ainda maior visibilidade, no processo decisério das varias iniciativas de
reforma tributaria no pés-Constituinte.

Os governadores dos estados se tornaram os atores decisivos das
reformas. No caso da reforma tributaria, os governadores introduziram fun-
damentalmente a discussao da questao das perdas potenciais geradas pela
proposta do governo federal. Essas perdas referem-se a desoneracéao das

66



exportacées, a mudanca na sistematica de cobranca do ICMS, a impossibilidade
de praticar renuncia fiscal unilateralmente, etc... Como assinalado, a estrutura
de incentivos com gque se deparam os governadores na disputa federativa ex-
pressa uma situacao de dilema do prisioneiro, na qual nenhum governador iso-
ladamente tem incentivos para se abster de praticar renuncia fiscal, e portanto,
participar da guerra fiscal entre estados. Além do mais, devido ao fato que no
sistema politico “consociativo” brasileiro se confere um quase poder de veto a
estados isolados e situagdes isoladas (o caso mais significativo sendo a Zona
Franca de Manaus). No quadro do “consocialismo”, em que ndo pode haver
perdedores, a viabilidade politica da reforma encontra seu limite no custo fis-
cal da “conta agregada das compensacoes” a ser arcada pela Unido. Os proble-
mas de acao coletiva na disputa federativa foram amplamente discutidos, e as
dificuldades de macroconcertacdo apontadas, enfatizando-se os problemas de
viabilizacéo politica da reforma.

No caso do financiamento da seguridade social, o ponto da discérdia

foi a recorrente tentativa pela Unido de recuperar sua fatia na receita publica,
em uma disputa com as entidades estaduais. Como a analise empirica revela,
a historia das iniciativas de reforma no periodo pos-Constituinte pode ser
contada como a historia das tentativas da Unido de ampliar receita e recupe-
rar as perdas impostas pela Constituicdo de 1988 via contribuicdes sociais.
E nesse sentido que se formulou a hipétese de que o conflito esta se hori-
zontalizando. Assim, a disputa distributiva tem levado ao confronto ministeé-
rios tipicamente da area social, por um lado, e Ministérios da Fazenda e do
Planejamento, por outro.

Pela importancia macroeconémica do orcamento da seguridade social,
0 controle por parte das agéncias da area econdmica sobre esta rubrica se tor-
nou uma das questdes fiscais basicas do processo de estabilizacédo. No entanto,
os atores dessa contenda sao fundamentalmente os atores do pacto federativo e
atores institucionais tais como 0s ministérios setoriais da area da seguridade.
A querela do Fundo Social de Emergéncia — aprovado na revisao constitucio-
nal de 1993-1994 — , a discussao sobre 0s encargos previdenciarios da Uniao,
a cruzada nacional do ministro Jatene em prol de mais recursos para a saude,
e a prolongada reforma da previdéncia, contrapdem néo apenas o0s interesses
do trabalho organizado e do setor oligopolista da economia, mas fundamental-
mente os interesses do macrocomplexo institucional e empresarial da area
social. Como assinalado, a arquitetura de interesses envolvida é extremamente
diversificada e multifacetada. Como amplamente discutido, os problemas de
acdao coletiva enfrentados pelos atores na disputa politica levam a resultados
socialmente danosos.

A andlise revela que, com o processo de estabilizacéo, as posi¢cdes
dos atores do conflito distributivo se alteraram. A analise do efeito da esta-
bilizacdo sobre o macrocenario, no qual ocorre a interacéo estratégica
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entre atores, fornece balizas importantes para a compreensao das mudancas
no padrao de relacdes intergovernamentais. Como assinalado, a Unido nao
representa apenas um arbitro neutro desse conflito: como agente econdémi-
co ela captura recursos da sociedade via imposto inflacionario, e tem
ganhos de natureza estritamente financeira. A estabilizacdo rompe os pro-
cessos de ajuste via “efeito Tanzi ao revesic{B, 1994), e institui uma

“nova transparéncia social” que traz a tona os termos da disputa politica.

Esse argumento vale também para os estados. As financas estaduais
foram golpeadas de forma dupla. Em primeiro lugar, pelo esgotamento de
sua capacidade de financiamento inflacionario (emissao dos titulos dos
tesouros estaduais) via controle acionario dos seus bancos. Em segundo
lugar, a estabilizacdo acarretou uma deterioracdo da situacao fiscal dos
estados devido a politica monetaria praticada (elevacéo sustentada das taxas
de juros). Neste sentido, a conjuntura de estabilizacdo exacerbou a horizon-
talizacdo do conflito distributivo: o colapso fiscal de estados, os quais se
viram impossibilitados de rolar suas dividas no mercado financeiro, e se
enfraqueceram perante a Unido. O dilema da horizontalizacdo do conflito
€ que os estados estdo imensamente fortalecidos no plano politico, e enor-
memente debilitados do ponto de vista financeiro e fiscal. A tramitacéo das
reformas tributaria e da previdéncia (como também da reforma administra-
tiva) esta fortemente marcada por essa situacéo. A renegociacao da divida
dos estados tem tido como moeda de troca o apoio as reformas.

A segunda hipo6tese basica, que informou a analise apresentada, é que
a combinacéo do formato institucional federativo, o modo de organizacéao
interno do Congresso, e a estrutura institucional do gasto social produzem
uma estrutura de incentivos perversa, que gera um comportamento oportunis-
ta entre os atores envolvidos, inviabilizando reformas e decisdes de carater
universalista. O tratamento adequado dessas questdes exige uma distingcao
entre os elementos contextuais das reformas e os elementos institucionais
propriamente ditos.

Vérias conclusdes de carater geral e especifico podem ser tiradas da
experiéncia de reforma constitucional. Em primeiro lugar, pode-se concluir
pela especificidade da politica constitucional — isto é, o desenho e redesenho
da Constituicdo — como um jogo dentro de outro jogorfwetajogonuma
linguagem técnica). Para além da disputa em torno do contetdo substantivo das
propostas, a questao que se coloca € a da constitucionalizacdo versus descons-
titucionalizac&o de principios e direitos. Essa opg¢ao significa ndo so diferir o
conflito no tempo — porque a matéria passa a ser objeto de deliberacéo poste-
rior em torno de lei ordinaria ou complementar, mas também uma escolha de
natureza institucional sobre novas regras do jogo. Neste, os jogadores tém um
‘voto sofisticado’ — ou seja, votam num ponto pela implicagcédo que pode
ter noutra dimenséao. Ao fazer isto, os jogadores estao na realidade fazendo
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escolhas sobre novos arranjos institucionais. Os atores, cujas preferéncias
estdo contempladas no estado de coisas resultante do jogo atual (definido pela
Constituicao vigente), resistem a desconstitucionalizacéo para além de qual-
guer opcao substantiva sobrissue,em discussao. As regras do jogo, no caso

de matéria ndo constitucional, favorecem amplamente o Executivo que pode
recorrer ao seu poder de agenda e de veto, através de medidas provisorias, ou
aprovacao de matéria cajunorumreduzido paravotacao e deliberacéo.

Constitucionalizacéo e desconstitucionalizacdo expressam tipica-
mente processos politicos bastante distintos. A constitucionalizacéo resulta,
em muitos casos, provavelmente a maioria delasacéo de coalizGes de
nao-interferéncia mutua que atravéesatgolling,**> permitem assegurar
guarida constitucional a subsidios e benesses. Para além das matérias consti-
tucionais classicas, a maioria dos dispositivos constitucionais, no caso brasi-
leiro, expressa interesses particularistas, enquanto uma minoria expressa
interesses inclusivos e universalistas. Como na constitucionalizacédo desse
tipo de dispositivo, os custos da deciséo tipicamente séo difusos e sua visibi-
lidade politica € baixa, as decisdes sdo menos conflituosas — o que explica
a propria extensado da Constituicdo de 1988 e seus 245 artigos. De forma si-
meétrica, na desconstitucionalizac&o os custos da decisdo sédo concentrados,
gerando a resisténcia de grupos organizados beneficiargiatds quo
Surgem problemas de acao coletiva na mobilizac&o para a mudanca. Nos ca-
sos de desconstitucionalizacéo de dispositivos universalistas, sua retirada
tipicamente patrocinada pelo Executivo sob o argumento de racionalidade
econdmica (ou mais acertadamente macroeconémica) de natureza suposta-
mente universalista e coletiva; ou trata-se de dispositivos redistributivos
combatidos pelos interesses empresariais, ou ainda dispositivos que determi-
nam os limites entre as esferas privada e publica.

A dificuldade de cooperacéo e negociacao, no jogo constitucional, re-
sulta do fato que a taxa de confianca dos atores nas regras institucionais —
como também nas suas inten¢gdes mutuas — € baixa. A taxa de desconto dos
atores (ou seja, o parametro pelo qual se calcula o valor presente para o ator
dos ganhos e beneficios futuros) € muito alta, porque as incertezas gquanto ao
jogo politico séo elevadas. Assim, qualquer situacdo minimamente satisfatoria
no presente € preferivel a uma solugdo com maiores beneficios, no futuro.
Esta é uma situacdo em que néo se podedezdible commitmentporque
0s negociadores (lideres partidarios, ministros) ndo controlam o comporta-
mento de seus subordinados, além da fragmentacéo de interesses (o0 nimero de
atores relevantes é elevado).

Em segundo lugar, a fragmentacéo do sistema de representacgao e in-
termediacéo de interesses minam esforgcos de concertacdo para a mudanca de
politica. O parlamentar médio esta basicamente orientado para patrocinar
medidas que acarretam beneficios concentrados paramustguencies
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(que podem ser geograficamente definidas ou n&o). Os partidos disciplinados,
classicamente, representam formas organizacionais que permitem superar a
“miopia” do parlamentar médio e possibilitar algum grau de universalismo as
decisdes congressuais. No Brasil, os partidos sdo pouco organicos — mas nao
tdo desarticulados quanto sugere a opiniao nao-especializada. A estrutura de
incentivos com que se depara o parlamentar médio magnifica o problema de
agregacao de preferéncias em uma direcao inclusiva e universalista.

No que se refere aos partidos, houve relativa previsibilidade de com-
portamento nas votacdes das emendas constitucionais — estando a fonte de
imprevisibilidade concentrada no PMDB. Em terceiro lugar, as reformas, nos
moldes, aprovadas até o momento, representaram, como assinalado, o resulta-
do ndo antecipado de varios desenvolvimentos. O pririiog do encami-
nhamento das propostas pelo governo nao foi antecipado. Do ponto de vista
substantivo, os projetos aprovados séo bastante distintos daquele proposto
pelas elites empresariais (0 principal ator coletivo propondo a reforma), e
representam mudancas incrementais quase consensuais a esquerda e a direita,
mantendo-se inalterado, em aspectos important¢afus quo

Como assinalado, a incapacidade e desinteresse do governo em pro-
mover mudancas nao-incrementais e ndo-consensuais, deve-se a varios fatores:
a alta taxa de interdependéncia entre as reformas e mswesmportantes;

o custo de oportunidade politico em patrocinar reformas numa area setorial,
com alta taxa de dissenstis-a-visoutras areas de reforma; e a falta de con-
senso entre especialistasmtdicy communitgjuanto as propostas. (No caso

da previdéncia, entre os especialistas da area econémica e da previdéncia quan-
to a operacionalizacdo do modelo de capitalizacdo, devido a incerteza quanto
aos custos de transicéo, tendo em vista o caso negativo do Chile). Embora seja
recorrente a figura do “rolo compressor” do governo quanto as reformas da
Constituicao, os fatores citados acima sé&o importantes, especialmente nos ca-
sos estudados: previdéncia e area tributaria. A prépria “MP do pacote fiscal,”
recentemente editada, instituiu mudancas estruturais pela via infraconstitucio-
nal, tendo em vista as dificuldades encontradas na tramitac&o. A figura do “rolo
compressor” parece ter sentido, no caso das reformas, no capitulo da ordem
econdmica e reflete, entre outras coisas, 0 processo de despolarizacao politica
da agenda publica, durante o governo de Fernando H. Cardoso.

Em quinto lugar, as reformas propostas foram minadas pela multipli-
cidade deveto playersnstitucionais e partidarios no sistema — o que com-
binou com a fragmentac&o no proprio seio do governo. Na votacao da previ-
déncia, que por ser unesueareainsolita que virtualmente afeta individual-
mente a totalidade dos parlamentares, os desincentivos a disciplina foram
mais elevados e consequientemente a fragmentacédo aumentou — embora
tenha sido menor que a esperada.
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Dentre os pontos de veto a reforma incluem-se: relatores e presiden-
tes de comissao néo sujeitos a disciplina partidaria (e francamente hostis a
emenda como ho caso Jair Soares), ou escolhidos segundo critérios “conso-
cialistas” (como no caso do deputado piauiense Mussa Demes, relator da
emenda da reforma tributaria); fragmentacdo na base de sustentacéo parla-
mentar do governo (localizada de forma pontual no centro do espectro ideo-
l6gico); a contestabilidade potencial do Judiciario. Da mesma forma, o
impacto do ciclo eleitoral — devastador na revisao constitucional — obsta-
culizou a reforma.

Em relag&o a reforma tributaria, embora ndo se possa subestimar a
forca do Executivo, que em alguns casos tem funcionado como um verdadeiro
“rolo compressor”, também aqui, diversas variaveis conspiram contra a aprova-
cao da proposta oficial, na forma apresentada pelo Executivo. Em primeiro lu-
gar, como foi mencionado — diferentemente das outras propostas de reforma
constitucional do governo federal — no caso do projeto de reforma tributaria
prevalece o poder de veto de minorias ancoradas em interesses federativos.
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Notas

Os autores gostariam de agradecer ao grande niumero de parlamentares e
membros da burocracia publica — numerosos para possibilitar uma cita-
¢ao individualizada, e que estao parcialmente listados no fim do documen-
to — que contribuiram com entrevistas, opinides, fornecimento de dados
e documentos, e conversas informais, permitindo o acesso a um universo
extremamente rico e complexo de informacgdes que, s6 de maneira muito
sintética, estdo processadas no presente documento. A pesquisa que deu
base a este texto, teve o0 apoio do Programa de Dotacdes para Pesquisa
FORD/ANPOCS. A pesquisa contou com uma eficiente equipe de colabo-
radores: a sociéloga Mirna Pimentel e os estudantes Ana Flavia Campelo,
Denilson Coelho e Clarisse Ferraz.

Tomamos emprestado o titulo de Ferrera. O caso italiano de contra-refor-
ma da seguridade apresenta tracos semelhantes ao brasileiro. Cf. Ferrera,
Maurizio “Reforming the Reform: The ItaligBervizio Sanitario

Nazionalein the 1980’s” Estudios Working Papers991/13, Madrid,

Instituto Juan March de Estudios e Investigaciones, 1991.

Para uma analise sistematica cf. Melo, Marcus André B. C. de “Anatomia
do fracasso: intermediacdo de interesses e a reforma das politicas sociais
na Nova Republica’Dados. Revista de Ciéncias Socjaisl. 36, n. 1,

1993, p.119-164.

O aumento da participacéo das contribuicdes sociais — que nao sao parti-
Ihadas com estados e municipios — na receita fiscal da Unido expressa
também o comportamento defensivo da Unido em relacao as perdas que
sofreu com o novo federalismo fiscal pés-1988.Cf. Dain.

Cf. Franco, Gustavo. “A crise fiscal da Unido: diagnostico e apontamentos
para uma lei da financas publicas”. dPlano Real e outros ensaidRio

de Janeiro, Francisco Alves, 1995, p. 215. Este texto acompanhava o
Plano de Acao Imediata, elaborado em 1993, sob a coordenacao do autor
gue era o titular da Secretaria de Politica Econémica.

A questéo da “crise das receitas livres” foi formulada de forma consisten-
te em varios trabalhos por Raul Velloso. Cf. de sua autoria “Origens e
dimensdes da crise fiscal brasileir&5studos Economicp&3, 17-34,

1993; e “Rigidez orcamentéria da Unido”. In: Velloso, Jodo Paulo R. (ed),
Brasil: a superacéo da crisé&sdo Paulo, Nobel, 1993.
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Reformas institucionais e constitucionais sdo invocadas com base no diag-
nostico de ingovernabilidade do sistema politico brasileiro. Como argu-
mentou o ex-presidente e senador José Sarney, defendendo a necessidade
da reviséo constitucional, se as reformas néo forem feitas “o pais ficara
cada vez mais ingovernavel”. Para o presidente do PFL, “a Carta de 1988

€ totalmente inflacionaria”. “PMDB reune bancadas hd&zeta Mercan-

til, 29/9/93, p. 6; “PFL quer ajustes porque a Carta € inflacion&&dto-

rio daGazeta Mercantjl21/10/93, p. 3. Para uma discusséo aprofundada,
Cf. Melo, Marcus André, “Ingovernabilidade: desagregando o argumento”.

In: Licia Valladares e Magda Prat&xqvernabilidade e pobreza no Brasil

Rio de Janeiro, Civilizacéo Brasileira, 1995, p. 23-48.

ALmMEIDA, Maria Herminia T. de , “Pragmatism by Necessity: the Brazilian
path of economic reform”, paper apresentado no SemimhadChallenge

of Democracy in Latin America: Rethinking State/society RelatiRits

de Janeiro, 4-6 outubro, 1995.

Umapolicy windowrepresenta uma conjuntura que permite que processos
independentes relativos ao reconhecimento de um fato enquanto problema,
a producao de propostas de politicas e eventos politicos se entrelacam. Cf.
Kingdon, John (1984 )Agendas, Alternatives and Public Poligi@&oston,

Little, Brown and Company. Como sera discutido a seguir, eventos politicos
subsequientes minaram, no entanto, o desenvolvimento das reformas.

Para uma analise comparativa das propostas Cf. Rodrigues Filho,
Celecino, Propostas de Reforma da Seguridade Social: uma visao criti-
ca,Planejamento e Politicas Publicas. 9, 1993, 101-143; Azeredo,
Beatriz et al., O Sistema Previdenciario Brasileiro na Revisao Constitu-
cional: analise das propostas de reforfiexto para Discusséaw.14,

CIEPP, 1993; Macedo, Roberto, “Reforma da Previdéncia Social: Rese-
nha e Consolidacdo de Propostas”. In: MPS/CEPARgeforma da Pre-
vidéncia Social e a Revisao Constitucigrtasilia, CEPAL, vol.1,

1993, p.15-81; Lino, Luis Alberto Camara e Camara, Marcus R. Refor-
ma da Previdéncia Social: uma analise comparativa das prophbestts,

para Discusséo n. 330PEA, 1994. Estes textos apresentam quadros
sindticos das propostas, ndo considerando sua enorme heterogeneidade
guanto a densidade social e politica das propostas.

Cf. Relatério da CPI da Previdéncia Soci@elatorio N 5, 1991-CN),

Diario do Congresso Nacionall2/6/1991, p. 1825-1840.

E o caso de Eduardo Jorge, Geraldo Alkmin, Maurilio Ferreira Lima,
Roberto Jefferson, e sobretudo, Antbnio Brito.
Costa, Vanda Ribeiro d&\,Revisao Constitucional: reforma ou contra-

reforma paper apresentado no XVIII Encontro Nacional da ANPOCS,
Caxambu, 23-27 novembro de 1994.
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Cf. Melo, MarcusAnatomia do Fracassmp. cit. Cf. também Silva,

Pedro Luis Barros, (Limites e obstaculos a reforma do estado no Brasil:
a experiéncia da previdéncia social na Nova Republica), Tese de doutora-
do, Universidade de Sao Paulo, 1992.

Baldwin, JamesThe politics of social solidarity: class bases of the
european welfare state 1875-19@ambridge University Press, 1990.

Schneider, Ben Ross. Collective action, the state, and business politics in
Brazil and Mexicopaperapresentado no Seminafibe Challenge of
Democracy in Latin America: Rethinking State/society RelatiRisde
Janeiro, 4-6 outubro, 1995.

Cf. Noticias FIESP, edicao especiflevisdo Constitucional? 28, set/93.

Por isso afirmamos em trabalho anterior que ndo existia corporativismo
setorial nessa arena. A situacdo mudou entre 1988 e 1993. A propria
factibilidade de uma reforma pré-mercado em 1993 — inexistente em
1988 — constituiu-se num incentivo para uma atuacao mais agressiva da
Abrapp nas revisoes recentes.

“Fundacbes querem preservar imunidade fiscal e vinculagdo com a previ-
déncia”,Gazeta Mercantjl26/10/93, p. 20; “Mais fundacdes poderao
surgir se programa atingir previdéncia soci@lazeta Mercantjl2/08/93,

p. 20; “Abrapp encerra Congresso e pede modelo tripartite para previdén-
cia”, Gazeta Mercantjl29/10/93, p 20; “Abrapp diz que proposta de extin-
guir imunidade fiscal € inconstitucionaGazeta Mercantjl15/12/95,

p. 21; “Governo quer mudar fundos das estat@3lobq 9/2/95, p. 23;

“Abrapp quer manutencéao do sistema oficial e rejeita o modelo chileno”,
Gazeta Mercantjl30/9 e 1,2/10/95, p. 22. Cf, tReforma da Previdéncia

na visdo da Abrappmimeo, 5 p. Em seus documentos a Abrapp reitera que
direitos adquiridos e expectativas de direitos tém de ser respeitados, e que a
previdéncia ndo esta tdo longe do equilibrio financeiro quanto se alega. Para
as posicoes da Abrapp Qbrnal dos Fundos de Penséao, Jornal Abrapp e
Revista dos Fundos de Pensé@arios numeras

Estes sdo fundos aos quais outras empresas podem se associar. Gigantes
do setor como a Valia e a Petrus sdo fundos multipatrocinados. “Tendéncia
dos fundos multipatrocinadosGazeta Mercantil 5/10/95, p. B-5.

Conforme assinalou o presidente da Abrapp em “ldéias Novas e Polémi-
cas na Abrapp'Gazeta Mercantjl8/01/96, p. A-1.

“As atuais entidades fechadas de previdéncia privada possuem a estrutu-
ra,know how e cultura adequadas, uma natureza de entes privados sem
fins lucrativos.... para funcionarem como administradoras”. Cf. Abrapp,

As perspectivas e os desafios da implantacdo de um regime de capita-
lizacdo a seguridade do servidor publico federal no bojo do,RJU
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mimeo, p.12. E significativo que o documento foi produzido a convite
de uma comisséo interministerial sobre o assunto.

FebrabanA previdéncia social no Brasil: diagnostico e propostas de
reforma,MCM consultores associados, 1992; IBMBECoposta apresen-
tada pelo Instituto Brasileiro de Mercado de Capitai®misséo Especial

do Sistema Previdenciario Brasileiro, Camara dos Deputados, 1992.

E significativo que o presidente do maior fundo privado do pais tenha
acusado publicamente os bancos privados interessados em gerir 0s recur-
sos dos fundos de promover campanha negativa sobre eles. “Presidente do
PREVI atribui divulgacao de ‘rombo’ a lobby do setor privadadiha de

Sé&o Paulgp. I-4.

Pinheiro, Armando C. “Os fundos de pensao e o financiamento do desen-
volvimento: o papel do BNDESRevista do BNDES, r? 2, 1994, p. 47-

76, 1994.

Heclo, HughModernSocial Policies in Britain and Swedddew Haven,

Yale University Press, 1974, p.284 f;

Cf. Melo, Marcus, “Anatomia do Fracasso ...”, op. Cit.

A Anfip promoveu varios seminarios sobre a seguridade social, além de
ter apresentado uma proposta especifica. ABlijgestées apresentadas
pela Anfip,1992; Anfip,Compromisso com a Sociedade. subsidios para
o debate sobre a previdéncia sociBrasilia, 1995, 52 p. AnfigCiclo

de estudos sobre seguridade sockBxasilia, Anfip, 5 vols. Consultar tb.,
aRevista de Seguridade Socid entidade.
A Comisséao é tocusde umissue networlem torno da seguridade

social. A Anfip promoveu conjuntamente com a sub-comissao um semi-
nario sobre o tema. Cf. Devescovi, Regina Balieiro, A Camara dos Depu-
tados e o processo decisorio: um estudo de caso sobre a Comissédo de
Seguridade Social e Familia, Relatorio parcial da Pesdiésa, Incogni-

ta: o funcionamento e as perspectivas do Congresso NaciSaal

Paulo, CEBRAP, mimeo. esp. p. 11-14. Cf tb., Anfip/CSSF-Camara dos
Deputados| Simpdsio internacional sobre politica de saude e financia-
mento. Relatério FinalBrasilia, 1995.

Na revisdo de 1993, a Anfip apresentou seis propostas revisionais, na area
da seguridade social, através dos deputados Euler Ribeiro (PMDB-AM),
Waldir Pires (PSDB- BA), Amaury Muller (PDT-RS), e Jofran Frejat
(PP-DF). Cf Anfip,Anfip na Revisdo Constituciondrasilia, 1994;

Anfip, Revisao Constitucional. Proposta do conselho da Anfip aprovada
pela X1V Convencéo nacional, Brasilia, 1993.

Entrevista com o presidente da Anfip, Alvaro Solon de Franca, janeiro/ 1996.
Entrevista com o presidente da Unafisco/Sindifisco, Nelson Pessuto,
janeiro/1996Tributacdo em Debatgublicada pela entidade, consoli-
dou-se como a mais importante revista na area no pais.



34

35

36

37

38

39

40

41

42

43

Hall, op. cit.

Estes especialistas — Annibal Fernandes, Celso Barroso, entre outros —
estdo reunidos em torno da Associacao Brasileira de Estudos de Segurida-
de Social que editaRevista de Previdéncia Soci&lesde 1992, a equi-

pe dos assessores do Ministério da Previdéncia Social tem sido recrutada
entre técnicos de carreira do Ministério do Planejamento.

Korpi, Walter (1993)Economists as Policy Experts and Policy Advocates:

on problems of values and objectivity in the welfare state-economic growth
debate paper presented at the Conference on Comparative research on
Welfare States in Transition, Wadham College, Oxford, September, 9-12.

O Ministério da Previdéncia e a Comissao de Valores Mobiliarios reuni-
ram um grupo de trabalho em novembro de 1994, composto pelo Instituto
Atlantico, a FIPE-USP e o IBMEC, para analisar os custos de transicéo
com o argumento de que “as tentativas anteriores de revisdo nao prospera-
ram ou porgque nao estivessem amadurecido a constatacao de sua inviabili-
dade [previdéncia] ou porgue se esbarrava na dificuldade de financiamento
dos custos de transicdo e do estoque do sistema atual”. R&&dirutu-

racao da previdéncia: notas sobre os custos de transigiameo, 994.
A entidade chegou a receber inclusive porcentagens sobre causas ganhas
na justica. Para uma tipologia sugestiva dos tipos de associacao locais de
pensionistas, Cf. Sim@es, Julio de Assis Maior categoria do pais”:

notas sobre a constituicdo do aposentado como ator pdljtmaper
apresentado no 1&ncontro Nacional da ANPOCS, Caxambu, outubro de
1994.

Cf. Araujo, José Prata d&.luta que comoveu o BrasBelo Horizonte,

1992, cap. 4, p. 25-30.

Para sua plataforma na revisao constitucional Cf. VIl Encontro Nacional de
Aposentados e PensionistBgclaracao de Aparecida do Nort24/1/96.

Cf. também dJornal do Aposentad@&ditado quinzenalmente desde 1993.
Entrevista com Presidente do Mosap, Domingos Travesso, janeiro 1996.
E significativo que tenham recorrido & opinido de um notavel da seguri-
dade social para defender seus direitos.ACPretendida Reforma da
Constituicdo e os Magistrados Brasileird®arecer Annibal Fernandes,

Sao Paulo, mimeo, 1995.

Estes trés aspectos encapsulam a maior parte dos pontos enumerados em
CUT, 13 Pontos em defesa da previdéncia sqcraineo, 1992; Cf. tb.

CUT, Analise das propostas de alteracdo da constituicao federal no que
se refere ao modelo de previdéncia social brasilemameo, 1993; CUT,
Enfrentar as dificuldades da previdéncia social brasileira e impedir 0
processo de privatizacao do sistemameo, 1993; CUTAs reformas
necessarias para a manutencao do sistema pUhbidmeo, 1993; CUT,
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Previdéncia social: quadro atual e alternativas: diretrizes para as pro-
postas da CU;Tmimeo, nov. 1994.

Que parece ter mudado: “a parceria com outros segmentos é fator de suma
importancia. Com essa parceria estabelecida, algjemas entidades que
antes faziam juizo de valor negativo dos trabalhadores rurais enquanto
integrantes do Regime Geral..., com a concepcédo de que somos nds quem
estamos quebrando a previdéncia sqaahadureceram durante o proces-
SO e ja nos véem com bons olhos transformando-se em nossos aliados”.
ContagCircular 196 p. 4, 22/1/96.

‘Itamar reitera que deixa para o Congresso definir o inicio da revisao”,
Gazeta Mercantil29/9/93, p.6; “Presidente volta a lamentar ter perma-
necido no cargo’Gazeta Mercantil29/9/93, p. 6. Nas discussdes

sobre o regimento da reviséo, a possibilidade do Presidente da Republi-
ca apresentar emendas diretamente foi combatida por parlamentares.
“Propostas do Governo so serdo apresentadas até outGlazegta

Mercantil, 9 e 11/10/93, p. 6.

‘Apenas oito ministérios enviam sugestdes para a reforma constitucio-
nal”’, Gazeta Mercantjl12/11/93, p. 9.

O acordo entre o PFL, 0 PSDB e o PMDB, que permitiu a instalacao dos
trabalhos da revisao, envolveu a entrega da Relatoria ao deputado Nelson
Jobim (PMDB-RS), ao invés do lider pefelista na Camara Luis Eduardo
(PFL-BA). “Revisao da Carta comeca quarta-feitddzeta Mercantjl

30/9/93, p. 8.; “PFL e PPR encampam proposta de agenda minima defen-
dida pelo PSDB"Gazeta Mercantjl29/09/93, p. 6; “Bancadas do PMDB

e PSDB apoiam a reformaGazeta Mercantjl30/9/93, p. 6.

“Adiada votacao do regimentd3azeta Mercantjl04/11/93, p. 6;

Intitulado inicialmente de fundo de estabilizacdo, o FSE adquiriu essa
denominacéo, politicamente mais palatavel, por sugestdo do ministro da
Fazenda, Fernando Henrique Cardoso, e visava contornar o que este Ultimo
referiu como “Republica das Vinculacdes”. Antes que um fundo de emer-
géncia, nos moldes patrocinados pelo Banco Mundial na América Latina e
gque visa amortecer 0s custos sociais de programas de estabilizacao, o FSE
objetivava propiciar ao Executivo maior liberdade alocativa dos gastos
publicos no interior do orgcamento, atraves da desvinculacao de receitas.
“Equipe econdmica poderé adiar o envio de novas medidas ao Congresso”,
Gazeta Mercantjl9/11/93, p. 3.

“Governo anuncia...'Gazeta Mercantjl29/10/93, p. 1 e 3; Cf. também
“Plano de estabilizacdo é uma questao de estratégia polGiaaéta
Mercantil , 11/11/93, p. 3.

“Congressistas atribuem fracasso a ano eleitdralha de S&o Paulo
29/04/94, p. I-5.
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O FSE néao implica na criagcdo de novos impostos, apenas rearranja vin-
culacdes —, portanto ndo esta restringido por questdes de anualidade.
O substitutivo do relator, relativo ao FSE, foi votado em primeiro turno
em 8/2/94 e aprovado por 388 votos a favor, 38 votos contra e 4 absten-
cdes. Em segundo, em 23/2/94 foi aprovado por 402 votos a favor, 95
votos contra, sendo promulgado em 1/3/94. Foram apresentadas 35
emendas a esta proposta. A proposta do FSE, na realidade, foi ampla-
mente discutida e negociada na comisséao especial do Congresso, criada
para analisar o programa de estabilizacdo. Devido a forte resisténcia dos
estados e municipios, os dispositivos, que implicavam na retencao de
15% das transferéncias federais, estados e municipios, foram excluidos
(como também a sobretaxa linear de 5% sobre todos os impostos e con-
tribuicdes federais) e substituidos por outras fontes.

“Indexador , o mistério do ...Gazeta Mercantjl27 e 29/11/93, p. 6.

Para o manifesto das seis confedera¢des nacionais de empresarios, indus-
tria, instituicées financeiras, agricultura, comércio, transporte e associa-
¢cOes comerciais Cf. “Mobilizacdo para apoiar reformas e GRlZeta

Mercantil, 14/12/93, p. 6; “Confederacdes fazem apelo ao governo para
realizagdo da revisédo constitucion&@azeta Mercantjl22/3/94, p.6. Para

a posicao da FIESP CRNoticias FIESP, edicdo espegGiRevisdo Constitu-
cional, n. 28, set/93; “FIESP envolve 260 em um ano para sugestdes da
Industria”, Relatério d&azeta Mercantjl21/10/93, p. 1; “Fiesp quer evitar
discutir eleicbes”,Gazeta Mercantjl22/3/94, p. 6; “Acao do setor privado

no Congresso pela revisa®@azeta Mercanti) 11/3/94, p. 6; Carlos Eduar-

do M. Ferreira, “Revisao contra privilégios e distorco€glha de Séo

Paulg, 16/2/94, p.3. Cf. também “Empresarios defendem a manutencéo da
reforma e das eleicbesGazeta Mercantjl28/10/93, p. 8; “Empresarios
pressionam Congressd3azeta Mercantjl28/1/94, p. 8; “Diretores lojis-

tas querem continuidade na reforma da Constituicdo”, p. 5; “Empresariado
Gaucho mobiliza-se para viabilizar a reforma da Ca@GaZzeta Mercantjl

6/4/94, p.6; “O que a revisao ainda pode e deve fazer”, edit®datta

Mercantil, 8/4/94, p 4.; “Empresariado gaucho faz esforco para salvar a
revisao constitucionalGazeta Mercantjl9, 10 e 11/4/94, p. 5; “Gerdau

culpa elite politica pelo fracasso da revis&ailha de Sao Paul@7/4/94,

p. I-7; “IndUstria decide levar a frente a luta pelo prosseguimento da revisao
constitucional”, Noticias FIESP, 55, 1994, 4-5.

Schneider, Ben Ross, “Collective action, the state, and business politics...”
op. cit.

“Jeressaiti diz que Cardoso esta constrangido em vetar aumento do saléario
minimo”, Gazeta Mercantjl27 e 29 /1/95, p. 5; “FH critica demagogia e
veta minimo de R$ 1000 Globq 25/01/95, p. 3.
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Falta por ref. 06/95, p. 6. A PL foi promulgada como lei 9.032/95.
Entrevista com assessor do ministro da Previdéncia Social.

Esta subcomissao se constituiu em mais um féorum de disputa simbdlica
em torno da crise financeira da previdéncia. Cf. Camara dos Deputados.
Relatério Final da Subcomissado Especial para Assuntos da Previdén-
cia Social Comisséo de Fiscaliza¢do Financeira e Controle, Brasilia,
setembro, 1995.

“Emenda sobre Previdéncia seré divididd’Estado de S&o Paulp, A4;

“ Deputados decidem desmembrar o projeto do governo para Previdéncia”,
Gazeta Mercantil23/3/95, p.9 ; “Governo perde e Previdéncia tera
emenda dividida"O Estado de S&o Pauld3/3/95, p. 1.

Paralelamente, o governo emitiu medida provisoria tratando do assunto.
“Militares ndo abrem méo de atuais beneficios, diz gendfalha de

Sao Paulo, 11/4/95, 1-Ailitares: auditoria na Previdéncia Sodjal

Diario de Pernambucol6/4/95, p. A9.

Como assinalou o deputado José Genoino (PT-SP), a desconstitucionali-
zacao equivaleria a dar um cheque em branco ao governo. Cf. “Constituicédo
e DesconstitucionalizagcdoQ Estado de S&o Paula5/3/95, p.2.

Emenda 1 — Altera a previdéncia, incluindo as regras de transicao, des-
constitucionalizac&o das regras atuais de aposentadoria por tempo de
servico e idade e custeio, e custeio; Emenda 2 — da competéncia exclusi-
va ao presidente da Republica para fazer leis de custeio da seguridade
social; Emenda 3 — Permite quebra do sigilo bancario, fiscal e patrimo-
nial dos devedores da previdéncia; Emenda 4 — retira o artigo que trata da
prestacdo dos servicos de saude. A especificidade de cada uma das mudan-
cas contidas na PEC, em termos da natureza difusa ou concentrada dos
seus beneficios e custos, exige uma analise desagregada.

Como assinalou o deputado Delfim Neto “E preciso acabar com essa
histéria de que o governo tem todas as virtudes e de que os deputados que
defendem os aposentados séao contra o interesse nacidratieira

derrota de Cardoso mostra que negocia¢cdes serdo difiGeizéta Mer-
cantil, 23/3/ 95, p.9.

“Opinido publica retirou apoio, diz govern&olha de Sao Paul®9/03/

95, 1-6; "Jobim, vé manipulacéo na resisténcia contra as refqraoasal

do Brasil 26/3/95, p. 17 Cardoso diz que ndo ir4 recuar apesar de mani-
festacOes contra suas propost&dzeta Mercantil27/3/95, p. 5; “CUT e
FIESP se aliam para influir na Reform@ Estado de S&o Payla5/03/

95, p. A7; “Para Jobim, aposentados sdo massa de manéloias’de Séo
Paulo, 14/4/95, 1-4.

“Sarney aprova medida do governo de priorizar a vota¢do na area econd-
mica”, Gazeta Mercantjl29/3/95, p. 8; “Reforma da Previdéncia pode

ficar para 96" Folha de S&o Pauld®9/03/95, p. 1-6; para o lobby dos
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aposentados Cf. “Aposentados desembarcam em Brasilia e iniciam lobby
da previdéncia’Gazeta Mercantjl20/2/95, p. 8.

“Maioria rejeita mudancas na aposentadqritasiha de Sao Paulo,

4/4/95, p. 1-6.

“Governo busca consenso com a Esquer@azeta Mercantil30/3/95

p. 6. “Governo quer criar omissao para discutir mudangas com sindicalis-
tas”, Gazeta Mercantil30/3/95, p. 6; “FHC se diz “surpreso” com reacao
do CongressqQ’Folha de Sdo Paul®0/03/95; 1-4, Cardoso fica irrita-

do e diz que ndo recuou na proposta da previdérméaZeta Mercantil,
30/3/95, p. 6.

Observacéo do lider do governo no Congresso. “As discretas discussfes
sobre a previdénciaGazeta Mercantjl19/6/95, p. A-7.

O diretério do PT rejeitou a proposta de Eduardo Jorge, que € apoiada pelos
parlamentares do partido. S6 20 membros da bancada parlamentar de 54
compareceram. A retirada foi aprovada por 35 votos contra 5 a favor e 10
abstencdes."Petista sofre pressdo, mas mantém emEotha de Sao

Paulo, 29/3/95, p. 1-6“ PT tenta definir posicao unificada sobre postura na
reforma constitucionalGazeta Mercantjl31/1 a 2/4/95, p.10; “Governo

e PT se distanciam na reforma constitucional. Deciséo do diretorio nacio-
nal divide o partido”Gazeta Mercantjl4/4/95, p. A-8Em meio a “bate

boca”, PT propde reformasd-plha de Sao Pauld®/4/95, p. 1-7.

“Uma Auditoria na Previdéncia”. Benedita da SjlIFalha de Sao Paulo,
30/3/95, 2-2; Luis Gushiken, “A previdéncia no seu devido lugailha

de Sé&o Paulp3/3/95; 2-2; “Lula critica proposta’Gazeta Mercantjl

20/3/95. p. 6.

A proposta minimamente consensual do PT envolvia 13 pontos. Os pon-
tos considerados inaceitaveis pelo partido eram o tratamento em lei
ordinaria das aposentadorias especiais e a idade minima de 60 anos para
aposentadoria. 1) criacdo de um conselho gestor, quadripartite e pari-
tario; 2) vinculacéo constitucional dos recursos da Seguridade as despe-
sas do setor; 3) maior fiscalizacédo e cobranca de contribuicdo do mer-
cado informal; 4) quebra do sigilo bancario dos contribuintes; 5) teto de
beneficios limitados pela Constituicdo a 10 ou 15 SM; 6) aposentadoria
integral dos servidores publicos, militares e civis; 7) fim da aposenta-
doria multipla, mas néo da antecipacdo da aposentadoria da mulher;

8) sistema publico facultativo de aposentadoria complementar; 9) manu-
tencdo da aposentadoria por idade e tempo de servico, para 0s que estao
no sistema; 10) revisdo das aposentadorias antecipadas, facultativas ou
proporcionais; 11) garantia da vinculacéo do piso de beneficios ao SM;
12) indexacédo dos reajustes dos beneficios aos salarios; 13) contribui-
cao “dois-por-um” nos planos de previdéncia complementar publica. Cf
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Proposta do Partido dos Trabalhadores para a Reforma Constitucio-
nal Relativa a Previdéncia Socjahimeo.

“Comissao acata emenda sobre previdén€ialha de S&o Paulo

01/6/95, p. A-7.

“Superavit na Previdéncia gera Polémi¢ailha de S&o Pauld 9/4/95,

p. 1-11. Benito Gama (PFL-BA), vice-lider do governo na Camara protestou
alegando que: “o relatério sequer foi votado pelo Tribunal. E uma irresponsa-
bilidade soltar uma bomba dessa as vésperas da votacao do salario minimo”.
Cf. também “Os Relatorios do TCU e a Previdéncia Social”, José Carlos
Jacob de Carvalh&plha de S&o Pauld2/5/95, 2-2.

“Crescem pressdes por retirada de emenéaftia de Sdo Pauldl9/4/95,

p 1-10;“Acordo define minimo de R$100Folha de Sédo Pauldl1/4/95,
1-4;” Oposicéao forca governo a novo acordedlha de Sao Paulo

12/4/95, 1-8.

“Lideres querem recuo na Reforma da Previdéncia”, 20/4/95, p. 1-5;"Go-
verno quer nova Emenda da Previdéndrdlha de Sao Paulp25/4/95,

1-6. A estratégia global seria: aprovar admissibilidade sem discutir méri-
to; atrasar formacao de comisséo especial (com apoio do Presidente do
Congresso, Luis Eduardo) (pelo regimento sdo necessarias 40 sessdes
ordinarias para votacdo na comissdo especial apos sua instalacao); atrasar
por dois meses a votagcdo em plenario; identificar individualmente os
deputados problematicos.

“Partido esta na PeriferiaGazeta Mercantjl27/4/95, p. A-8.

“Lider diz que Maciel guer implodir PMDB?olha de Sao Paulo

28/4/95, 1-5.

“PMDB se rebela na votacdo do Minimo. Bancada reclama do governo na
distribuicdo de cargos e ameaca encampar propostas do PT e PDT para
projeto”, 20/4/95, p. 1-8; “Rebelido na Previdéncia: PMDB ameaca votar
contra o governo”, 27/4/95, 1-10; como assinalou Temer: “Se o0 governo
insistir em votar a proposta, o PMDB votara contra”; “PMDB ameaca
votar contra o governo na Previdéncia. O partido se diz insatisfeito com
tratamento do ExecutivoGazeta Mercantjl27/4/95, p. A-8.

Referia-se aos ministros Nelson Jobim, Odacir Klein e ao secretario de
Integracéo Regional. “Governo vence PMDB e aprova Previdériméia

de S&o Paulp28/4/95, 1-5.
“PMDB vai rediscutir apoio ao governo. Governo paralisa decisdes para
aguardar reuniao do partidd3azeta Mercanti) 30/4/95, A-8.

“PFL vai do apoio as criticas. Reunido que serviria para dar sustentacao a
Stephanes foi usada para lavar roupa s@azeta Mercanti26/4/95, A-8.
“Stephanes nega a extingao dos institutos estad@aksstado de Séo

Paulo, 6/04/52, p. B-52; “Nova frente de oposi¢éo para as reformas da



previdéncia social"Gazeta Mercantjl13/02/95, p. 19; “PFL vai do apoio
as criticas...”pp. cit.

8 A CCJ aprovou o projeto por 36 contra 15 votos. O PMDB que havia
ameacado votar contra, votou a favor (9), tendo s6 dois contra. O PMDB
decidiu abandonar a oposicao devido a disposi¢do do governo — explici-
tado por FHC — de manter a votacado. “Governo vence batalha da previdén-
cia”, Gazeta Mercantjl30/4/95, p.1; “Planalto consegue passar previdén-
cia na Comissao'Gazeta MercantiB0/4/95, p. A-6; “PMDB recua e
passa emenda da Previdénckdlha de S&o Paul@®8/4/95, p.1; “Comis-
séo aceita emenda da PrevidéndiaEstado de S&o Palild@28/4/95,

p. A-5.” Crise faz presidente mudar estratégia, Fernando Henrique atrai
PPR e explora “ilhas de influéncia” dentro do PMD®"Estado de S&o
Paulo, 28/4/95, A-5.

87 “Crise Politica abala acordo da previdénc{agzeta Mercantjlp. A-6.

A greve geral na Franca em virtude da reforma da previdéncia teve grande
impacto na mobilizacdo dos sindicalistas.

8 “Parecer sobre reforma da previdéncia irrita gover@dsjobq 30/11/95,

p. 9; “Relator recua e nova lei deve ter vigéncia aceler&o#tia de S&o
Paulo, 6/12/95, p.I-4.

8 “0O acordo da previdéncialprnal do Brasi] 16/1/96, p. 3; “Reforma da
Previdéncia vira s6 ajuste e sai acordedlha de S&o Pauld,6/1/96,

p. I-4; “Acordo da Previdéncia racha a CUT e PFHdlha de Séo Paulp
17/1/96, p. 1-8.

% “CUT e Forca Sindical se unem contra reforn@aEstado de Sao Paylo
13/12/95, p. A-5; “Previdéncia une adversaridsilha de Sao Paulo
13/12/95, p. 1-10; “Nova ofensiva contra as reform&sizeta Mercantil,
7/1/96, p. A-7; “Centrais tém agenda para levar a FIlfGlha de Sdo
Paulg, 9/1/96, p. I-6; “Centrais sindicais apresentam proposzeZeta
Mercantil, 10/1/96; “Centrais negociam mais do que aliadesiha de
Séo Paulo 12/1/96, p. I-6; “ Governo fara mais concessdes as centrais”,
O Estado de Sao Payl@3/1/96, p. A-4.

%1 Esta € a interpretacao de dois atores importantes do processo decisorio.
Entrevista com o mediador do acordo por parte do governo, Celecino de
Carvalho, janeiro, 1995; e Entrevista, Humberto Costa (PT-PE), membro
da Comisséo de Seguridade e Familia da Camara, e da Comisséo Especial
de Previdéncia Social, janeiro. “Vicentinho prefere deixar a CUT a romper
acordo”,Folha de S&o Pauld26/01/96, p. I-7.

%2 Cf. também Boylan 1996; Berenztein 1996.

% A proposta de emenda constitucional na area tributaria ainda néo foi vota-
da no Congresso Nacional. Consideramos uma segunda etapa de trabalho a
discussédo dessas variaveis.
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A literatura baseada na escolha racional produziu analises recentes de gran-
de interesse analitico sobre o problema do federalismo(Bednar, Eskridge e
Ferejohn, 1996; Treisman 1996; Ordershook e Shvetsova 1997). Uma
discusséo tedrica da questao esté fora do escopo do presente trabalho.
Reformas institucionais e constitucionais séo invocadas com base no
diagndstico de ingovernabilidade do sistema politico brasileiro. Como
argumentou o ex-presidente e senador José Sarney, defendendo a necessi-
dade da revisdo constitucional, se as reformas néo forem feitas “o pais
ficard cada vez mais ingovernavel”. Para o presidente do Partido da Frente
Liberal — PFL “a carta de 1988 é totalmente inflacionaria”. “PMDB

reine bancadas hoje3azeta Mercantjl29/9/93, p. 6; “PFL quer ajustes
porque a Carta é inflacionariaRelatorioda GM, 21/10/93, p. 3. Para

uma discusséo aprofundada, Cf. Melo (1995).

A débacledo governo Collor em 1992-1993, e no periodo recente as
crises cambiais do México (que substituiu o Chile cehmw caséatino-
americano para a as agéncias multilaterais) e Argentina, deslegitimaram as
abordagens mais ortodoxas da agenda neoliberal. AlImeida, Maria Herminia
T. de, “Pragmatism by Necessity: the Brazilian path of economic reform”,
paperapresentado no Seminario The Challenge of Democracy in Latin
America: Rethinking State/society Relations, Rio de Janeiro, 4-6 outubro,
1995.

Quando se agrupa os dois orgamentos (Fiscal e o da Seguridade Social),
a queda de disponibilidade de recursos da Unido, decorrente da reforma
constitucional de 1988, ndo € tdo grande assim. Ressalte-se que devido
ao aumento do nivel da carga tributaria, hd um forte incremento do per-
centual da receita tributaria disponivel da Unido em relacao ao PIB nacio-
nal. De fato, enquanto em 1988 o nivel da carga tributaria total do governo
federal é de 14% do PIB, em 1994, este indice chega a 17,3%. (Receita
Federal, 1995).

Assim ao lado dos 13 impostos previstos na Constituicdo — sete da
competéncia da Unido, trés dos estados e trés dos municipios — surgiu
ao longo dos ultimos anos, dentro da seguridade social, um sistema para-
lelo que engloba, aproximadamente, duas dezenas de contribuigdes so-
ciais incidentes sobre a folha de pagamento, o faturamento e lucro das
empresas, diferentes tipos de loterias e atividades de produtores familia-
res e prestadores de servicos (Dornelles,1996). A politica tributaria
tornou-se de tal forma complexa, confusa e repleta de “efeitos perver-
S0s”, que ocorreu, paralelamente a este processo, uma enxurrada de de-
mandas judiciais de empresas alegando bitributacdo, alem do aumento da
inadimpléncia e maiores dificuldades para o fisco controlar as fraudes.

% A questédo da “crise das receitas livres” foi formulada de forma consisten-
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te em varios trabalhos por Raul Velloso. Cf. de sua autoria Velloso 1993a
e Velloso 1993b.



100 “ BNDES teme perder fonte de recursos de longo prazo com extin¢cédo do
PIS/PASEP”, Gazeta Mercantil, 29/6/92, p. 3; “Governo faz modificacoes
e deve enviar projeto ao Congresso amanh&”, Gazeta Mercantil, 15/7/92,
p.3; “Propostas de Emendas nao representam consenso entre técnicos do
governo”,Gazeta Mercantjl20/7/92, p. 6; “Briga barra Reforma/ afirma
Luis Eduardo” Folha de Sado Paulor/92.

101 “Rio Grande do Sul estima perdas em US$ 290 milh&eZeta Mer-
cantil, 8/7/92, p. 3; “Isencdes e créditos do novo IVA geram oposicao de
secretarios estaduaisazeta Mercantjl13/06/92, p. 3; “Dificuldades
de aprovacédo no Congresso”, Gazeta Mercantil, 9/7/92, p. 6; “Secretario
da Fazenda do Parana critica o Projeto”, e “Governador paulista critica
falta de discussédo da propost@azeta Mercantjl21/7/92, p. 7; “Fede-
racdo do Comeércio critica proposta do governo e faz sua propria”,

Gazeta Mercantjl24/7/92, p. 3.

102 (Ary Osvaldo Mattos Filho, Presidente da CERF, entrevista). Cf tb “Apoio
empresarial esbarra nos impostos sobre ativos e transacdes financeiras”,
Gazeta Mercantjl26/06/92, p. 3.

103 O mais importante evento realizado foi o0 Seminario Internacional sobre
Politica Fiscal, onde foi divulgada a Proposta de Reforma Tributéaria da
FIPE/USP, com o apoio da FIESP e teve grande impacto nos meios
técnicos.

104 Ressalte-se que, além de politicos de destaque nacional como Luiz
Eduardo, Pedro Simon, Roberto Freire e Luiz Carlos Ponte, quase todos
0s renomados economistas que exercem mandatos parlamentares como
Francisco Dornelles, Roberto Campos, José Serra, Delfim Neto, entre
outros, apresentaram propostas estruturais de reforma tributaria. A esses
projetos acrescente-se 0s projetos e sugestdes apresentados pelo grupo
de parlamentares que sdo ex-titulares de secretarias estaduais da Fazenda,
dos quais destacam-se Gustavo Krause, Luis Carlos Hauly, Firmo de
Castro, Mussa Demes, Benito Gama, Roberto Brandt. Em suma, ocorreu
virtual unanimidade em torno da necessidade de reformas urgentes na
area tributaria.

105 “Dificuldades politicas para aprovar reforma fiscal na federazareta
Mercantil, 10/9/93, p. 3.

106 “AssociacBes Comerciais defendem o Imposto UniGaizeta Mercan-
til, 15/7/92, p. 6.

107 Em outras palavras, o contribuinte nao teria de declarar nada, ndo sendo
necessario preencher formularios que séo objetos de criticas frequentes
de contribuintes. Além disso, a proposta desonera também os salarios, o
gue beneficiaria tanto patrées como empregados.

108 Qutra proposta de certa ressonéancia é a do deputado Luiz Carlos Hauly,
devido a sua legitimidade profissional entre parlamentares de diversos
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partidos, decorrente tanto de sua ativa participacdo nas questdes tributa-
rias discutidas no Congresso nos ultimos anos, como de sua experiéncia
anterior como secretéario da Fazenda do Parana. Além disso, sua proximi-
dade com o presidente da Republica e do atual relator da proposta oficial,
gue valoriza sobremaneira seus conhecimentos na area tributaria, coloca
o deputado como um ator privilegiado no processo de reforma em curso.
Inicialmente, o projeto de reforma tributaria do deputado defendia para a
Unido impostos do comércio exterior, renda e transacdes financeiras,
além de uma taxa de contribuicdo dos empregados e empregadores. Em
nivel estadual, a idéia era de um imposto de valor agregado, envolvendo a
producédo industrial e a circulagcdo de mercadorias e servigos. Por fim
reservava aos municipios quatro impostos: propriedade predial e territo-
rial urbana; propriedade predial e territorial rural; transmissao “inter-
vivos” e “causa-mortis” e, finalmente, veiculos automotores. Entretanto,

a proposta Hauly, na sua ultima verséo, utiliza de impostos seletivos do
deputado Ponte para a Uniao e enfatiza para os estados um imposto sobre
vendas a varejo.

Ruy Altenfelder, vice-presidente da Federacédo das Industrias do Estado
de S&o Paulo, entrevista.

Manuel Castro (PFL-BA), presidente da Subcomissao de Financgas da
Camara dos Deputados, entrevista.

“CNI faz presséo para mudar reforma tributar@ézeta Mercantjl

5/8/95, p. 8.

Celso Daniel, (PT-SP), entrevista. O deputado foi um dos mentores da
proposta de reforma tributaria do PT.

Até o momento de conclusao desse capitulo, a PEC nédo havia sido enca-
minhada pelas liderancas para votacéao, e o governo manifestava claro
desinteresse publico pela sua sorte.

Pelosurvey93% dos deputados sdo contra mudancas nos critérios de
reparticao dos tributos; 73% séo a favor de uma aliquota Unica de ICMS
para 0s mesmos produtos e servigcos; 93% querem uma legislacéo contra
a guerra fiscal; 60% sdo contra mudancas no principio da arrecadacéao
(origem/destino); o ponto mais polémico foi a necessidade de tornar o
imposto de renda mais progressivo: 47% dos parlamentares gostariam de
diminuir a progressividade. “Aeforma fiscal que o Congresso quer”,

Gazeta Mercantjl31/5/95, p. 8.

“Proposta de mudancas tributarias ainda divide Fazenda, Planejamento, e
Receita”,Gazeta Mercantjl8/3/95, p. 6; “Briga entre PSDB e PFL atrasa
Reforma”,O Globq 3/8/95, p. 3; “reforma tributaria em clima de guerra,

O Globq 1/8/95, p. 3; “Estados véao definir a Reforma Tributéaria”, Folha

de Sao Paulo, 7/8/95, p. 1-5.



116

117

118

Palestra realizada na Escola Nacional de Administracao Publica —
ENAP, por Fernando Rezende, técnico e atual presidente do Ipea, consi-
derando o principal mentor da proposta de reforma tributéaria do Executi-
vo. Brasilia, janeiro de 1996. Estas premissas encontram-se também na
Exposicao de Motivos encaminhada pelos ministros da Fazenda, Planeja-
mento e Justica ao Presidente da Republica, justificando a apresentacéo
do projeto oficial de reforma tributaria.

A proposta inicial seria de R$1,6 bi em 1996, correspondente a 10% da
receita anual estimada do IPI. No entanto, encaminhado através de legis-
lac&o ordinaria, o projeto de isencado das exportacées — de iniciativa do
entdo deputado Anténio Kandir — foi aprovado em primeira instancia na
Camara dos Deputados. Na versao aprovada, ampliou-se o valor das
compensacoes para os estados exportadores, bem como estendeu-se o
periodo de vigéncia do fundo de compensacao para dezGawetd
Mercantil, 28/8/96).

Uma caracteristica importante desse novo imposto refere-se a uniformi-
dade de aliquota por mercadoria ou servico em todo o pais. Em outras
palavras, cada tipo de mercadoria ou servigo tera a mesma aliquota em
nivel nacional. Outra inovacao da proposta € que a soma das aliquotas,
estadual e federal, sera a mesma em todo o territério nacional. Qualquer
gue seja a diferenca da participacao da Unido e dos estados no novo
imposto, a aliquota geral que nédo pode ser mudada, ou seja, se o estado
resolve diminuir a sua aliquota especifica, a aliquota federal aumenta
automaticamente e vice-versa. O novo imposto seré cobrado integral-
mente na origem, ndo importando se a saida da mercadoria ocorra para o
estado onde esta localizado o contribuinte que a realiza ou para outro
estado.

119 A presuncédo é a de que a aliquota federal do novo ICMS deva ser de 2/5 a
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1/3 da aliquota estadual. Assim, por exemplo, caso se defina a aliquota
geral em 16%, a Unido ficaria com 4% e os estados com 12%. Além da
circulagdo de mercadorias, fariam também parte da base de célculo desse
novo imposto a prestacéo de servigcos de comunicacao e de transporte
intermunicipais e interestaduais. Ressalte-se, ainda, que nas operacdes
interestaduais de energia elétrica, petréleo e derivados, a Receita Fede-
ral ficaria com todo o recurso. Fernando Rezende (ibid), mentor da
proposta do governo, corroborado pelo Secretéario da Receita Federal,
Dr. Everardo Maciel, entrevista. Paulo Ramos Filho, Coordenador da
Coordenacao Geral de Estudos Tributarios — COGET, entrevista.
Referente as transac¢des interestaduais, atualmente o ICMS é repartido en-
tre os dois estados envolvidos na operacéo. Além disso, dependendo do
sentido do fluxo das mercadorias, ha aliquotas interestaduais diferenciadas
nas diversas regides, como forma de compensar as diferencas econémicas
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dos varios estados. Entre outros efeitos negativos, o fato da aliquota inte-
restadual ser mais barata que a interna propicia um tipo de fraude vulgar-
mente conhecido por “passeio da nota fiscal”. Para citar um caso extremo,
vale lembrar o escandalo amplamente divulgado, pela midia, em anos re-
centes, sobre supostas vendas de milhares de sacas de acgUcar oriundas de
usinas localizadas em Séo Paulo para Manaus, que jamais sairam do estado
de origem. Na realidade, ndo se vendia nada para a Zona Franca, a nota
fiscal simplesmente “passeava” e a mercadoria era entregue no mesmo
estado. Como os produtos que se destinam a Zona Franca de Manaus séo
totalmente isentos (aliquota interestadual zero), o “sobrelucro” dos vende-
dores decorrente da fraude fiscal foi consideravel.

Para exemplificar, digamos que aliquota federal seja 5% e a estadual

15% . Hipoteticamente, suponhamos que nas vendas de acucar, oriundos
dos estados do Nordeste para a Zona Franca de Manaus, o Senado defina
gue todo o montante do imposto estadual resultante dessa operacgao
interestadual deva ser absorvido pelo estado consumidor. Nesse caso, 0
gue aconteceria? O usineiro do Nordeste pagaria no seu estado de origem
0s 20% de imposto, sO que ao invés de pagar 15% para o seu governo
estadual e 5% para a Unido, ele pagaria 20% para o governo federal.
Posteriormente, a Unido repassaria esse crédito de 15% para o compra-
dor em Manaus. Ao final de cada periodo fiscal de apuracéo, o crédito do
contribuinte seria aproveitado de forma a ser definida por legislacéo
complementar, podendo inclusive ser ressarcido em espécie pelo gover-
no federal. Para um maior detalhamento deste mecanismo, ver Varsano
(1995) e Rezende (19964, p. 14-16).

Dados disponiveis mostram que o ISS é 3 vezes mais importante do que
IPTU, ja que corresponde a 11% da arrecadacdo média dos municipios
brasileiros e, em alguns casos, este indice alcanca a cifra de 25% da
arrecadacao total das prefeituras (Abrasf,1995). Os defensores do ISS
ressaltam que a soma da arrecadacéao deste imposto nas cidades do Rio de
Janeiro e de S&o Paulo é maior do que o montante recolhido pela Unido
em todo o pais, através do imposto de renda de pessoas fisicas. Fernando
Pimentel,ibid.

Para enfatizar a perversa reparticao social de tributos no Brasil e defen-
der uma reforma de cunho redistributivista, o PT assinala, com dados
divulgados pela Receita Federal, que os rendimentos de capital no Brasil
pagam uma aliquota efetiva média de 8% contra uma aliquota de 38% nos
paises mais desenvolvidos, o chamado Grupo dos Sete, G-7. O mesmo
documento mostra que, sobre o consumo, a aliquota efetiva média no
Brasil € 17%, enquanto que nos paises desenvolvidos € 13%. A tributacao
sobre consumo, como se sabe, afeta relativamente mais os setores de
menor renda. Por outro lado, o rendimento do trabalho € o mais taxado
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no Brasil possuindo uma aliquota efetiva de 19% que, mesmo sendo bem
inferior a média praticada pelo G-7 (33%) — € mais do que o dobro da
aplicacao sobre investimento de capital no pais (Cadernos PT,1995).
“lgualdade social ndo se alcanca por meio de politica tributaria, mas sim,
através de gastos do orcamento” Fernando Rezende, palestra citada,
Fernando Rezendé(d). Cf. também Receita Federal (1994, p. 17-18).
“PFL ja tem alternativa a proposta do govert@Globg 20/9/95,

p. 5; “Proposta da FIPE agrada ao relator”, O Estado de S&o Paulo,
8/11/95, p. A-4; “Empresarios criticam a proposta do governo”, Folha de
S&o Paulo, 20/8/95, p. 1-17; Para a convergéncia entre a posi¢cao do
Relator e a da CNI e Agdo empresarial. Cf. “Para Relator, emenda do
governo nao passa”, Folha de Séao Paulo, 8/11/95, p. 1-5.

“Porgue a proposta tributaria é timid&azeta Mercantjl28/09/95,

p. a-8.

Entrevista concedida pelo ex-secretéario da Receita Federal, prof. Osires
Lopes Filho.

Devido as criticas que os impostos de importacao e exportacdo nao re-
presentavam fonte estavel para custear o Fundo de Compensacéao, o
governo decidiu alterar a fonte do Fundo para o IPI. “Governo desiste de
Compensacéao”, O Globo, 16/8/95, p. 3.

“Estados fazem exigéncias para a Reforma”, Folha de S&o Paulo, 8/8/95,
p. 1-6; “Governadores cobram detalhes do projeto”, Folha de S&o Paulo,
8/8/95, p. 1-7; “Fundo de Compensacdao podera ter R$ Bdltia de

Sé&o Paul@10/8/95, p. 1-10; “Governadores querem mudar Projeto”, e
“Perda dos Estados ainda preocupa”, O Globo, 23/8/95, p. 3; “Governado-
res querem controlar o IVA”, O Globo, 26/7/95, p. 3.

“Porque a proposta tributaria é timida”, Gazeta Mercantil, 28/9/95,

p. a-8. Para riscos e incertezas como variavel relevante nas reformas
tributarias. Cf. Ascher, 1989.

Nelson Pessuto, presidente do Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do
Tesouro Nacional, Unafisco/Sindifisco e Aristéfanes Holanda, assessor
técnico do referido sindicato, entrevista. Haveria, ainda, outras questdes
abordadas pela proposta de reforma em pauta (mecanismos “anti-dumping”
no comércio exterior; mudancas na reparticdo das receitas tributarias;
medidas transitérias, que séo virtualmente consensuais e que sao conside-
radas positivas pela maioria dos analistas.

E significativo que os governadores desses trés estados fossem os mais
ardorosos criticos das propostas de proibicdo da concesséo de incentivos.
Informacéo do Coordenador da Coordenacao Geral de Estudos Tribu-
tarios — COGET. Deputado Mussa Demes, entrevista.

“Deputados defendem a Guerra Fiscal”’, Gazeta Mercantil, 14/3/95, p. 7.



135 Ao contrario da Revisdo de 1993, o Congresso, na atual reforma, reage
as iniciativas que partem do Executivo e principalmente dos ministros
gue se tornaramolicy advocateslas propostas. A Reforma de 1995
segue a rotina processual ordinaria da Camara, nao existindo a figura de
um relator — presente na Revisédo de 1993, ou de uma Comissao de
Sistematizacdo como foi o adotado na Assembléia Constituinte de 1988.
Exigindo requisitos mais severos para o aditamento da Constituicao, o
processo rotineiro exige um exercicio maior de barganha politica e
logrolling. Nele, os custos politicos de aprovacéo de proposi¢cdes, exi-
gindo a formacédo de maiorias, sdo elevados porque nao se aplicam aos
mecanismos usuais de controle pelo executivo, do contetudo e da agenda
dos trabalhos legislativos @o, 1977).

136 Assim, por exemplo, o deputado Luiz Carlos Hauly — que possui um
projeto alternativo de reforma tributaria — afirmou que teria recebido
carta branca do Presidente Fernando Henrique Cardoso para mexer, sem
nenhum problema, na proposta oficial. Luis Carlos Hauly (PSDB-PR),
entrevista.

137 Até o momento da conclusao deste capitulo, a PEC nao havia sido enca-
minhada pelas liderancas a votacédo, e o governo manifestava claro desin-
teresse publico pela sua sorte. Possivelmente, a menor prioridade dada
pela equipe econdémica a reforma tributaria, comparativamente a reforma
da previdéncia e a reforma administrativa, possa ser explicada pelo seu
impacto fiscal em curto prazo. Com efeito, ressalte-se que, enquanto
aguelas poderiam em tese, assim que aprovadas, permitir uma reduc¢éo do
gasto para o erario nacional, a reforma tributaria, na forma em que foi
proposta, exigiria, a curto prazo, gastos adicionais da Unido para a forma-
cao do referido fundo de compensacao dos estados exportadores. Apenas
a médio e longo prazo, os efeitos econémicos, em geral, e na area fiscal
em particular, da reforma tributaria, seriam traduzidos em diminuic&o do
“custo Brasil”, maior competitividade da economia, incremento dos
investimentos, crescimento do nivel de emprego e, conseqlientemente,
aumento da arrecadacao. Nesse sentido, o altissimo custo da concertacéo
federativa, no qual os estados néo aceitam perdas, representa o limite
fiscal da viabilizacao politica da proposta.

138 “Para relator, estados perdem com a proposta”, Folha de S&o Paulo,
7/9/97, p. 1-6; “Relator quer mudar emenda tributaftzeta Mercan-
til, 27-29 e 10, 95, p. A-9; “Para relator, emenda do governo nao passa”,
Folha de Sao Paulo, 8/11/95, p. 1-5.

139 Segundo o deputado, o Executivo deixou claro sua insatisfacéo a relato-
ria. Mussa Demes (PFL-PI), entrevista.

140 “PFL atropela governo e faz relator”. O Globo, 4/8/95, p. 3. Segundo o
vice-lider do PFL, o deputado Kandir “acabou queimado porque foi iden-
tificado pelo Congresso como ... homem de Séao Paulo”.
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141 Dessa disputa resultou uma divisao de trabalho na qual a SRF passou a se

142

dedicar — num quadro de relativa invisibilidade publica de suas acdes —

a uma reforma compreensiva e do grande impacto da legislacao do Im-
posto de Renda. Deve-se frisar que o papel da SRF restringiu-se — de
forma atipica, em relacéo ao passado, quando liderava iniciativas de
reforma na &rea tributaria — as tarefas solicitadas pela ctpula do governo
(levantamento e analise de dados, estudos técnicos, avaliacdo dos impac-
tos de diferentes propostas de mudancas tributarias etc). Everardo

Maciel, entrevista.

Essas questdes fazem parte da agenda de pesquisa, dos autores, em torno
da questdo. Se a questao da retaliacdo nao puder ser respondida adequada-
mente, coloca-se entdo a questéo da credibilidade de ameacas que néo
podem ser cumpridas. Para o ponto da credibilidade das ameacas em
Teoria dos Jogos. Cf. Morrow (1995), p. 127-128. Cf, também Treisman
(1996) e (Bednar, Eskridge e Ferejohn, 1996) para uma analise da ques-
tdo docommitment problerdo federalismo.

143 Welson Gasparini (PMDB-SP), presidente da Associacao Brasileira de
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Municipios, e coordenador da Frente Parlamentar Municipalista no Con-
gresso Nacional. Vitor Vieira dos Santos, presidente da Associacéo
Mineira de Associag¢des Microrregionais de Municipios, entrevistas.
Segundo Fernando Pimentel — presidente da Associacdo dos Secretarios
de Financas das Capitais — partindo do suposto que a associa¢ao nao
possui forca suficiente para apresentar um projeto alternativo, a estraté-
gia foi atuar nas bordas do projeto oficial, defendendo o ISS e sua moder-
nizagao, abrindo possibilidades de criagdo de novas fontes de receitas
municipais e, sobretudo, valorizando a arrecadacgao propria como um dos
principais indicadores na elaboracéo dos indices de repasse de verbas
estaduais e federais para os municipios. Em suma, 0s municipios de
melhor desempenho na arrecadacéao propria deveriam ser premiados com
um montante maior de recursos, originarios de outras esferas de governo.
Fernando Pimentel, entrevista.

145 | ogrolling— expressédo norte-americana que designa as barganhas que

90

sao feitas por parlamentares envolvendo concessfes mutuas visando a
aprovacao de um projeto.
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