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1 - O DEFICIT pGSLICO EM 1987

o objet Ivo de conten~io do d~flcit p~bl ico se destacou como

um dos campos em que o governo colheu grandes fracassos em 1987. No
, .

final do ano, medido pelo seu conceito operacional, o d~ficit corres-

pondeu a 5,5% do PIB, superando em dois pontos percentuais tanto o seu

nível registrado em 1986 (3,5%) como a meta para ele estabelecida no

Plano de Consistªncia Macroe~on8mica (peM) elaborado pela equipe do

ex-Ministro da Fazenda Bresser Pereira.

Os n~meros finais do d~~icit nio sio capazes de revelar, en-

tretanto, a dimensio dos reveses sofridos pelas autoridades econ5micas

face ~s tentativas de adequar o seu nível ~ estrat~gia desenhada para

a economia brasileira. O Quadro 1 retrata, sem discutir as suas cau-

sas, a trajetciria dos impasses nesta ~rea. Estimado inicialmente em

6,7% do PIS, a sua proje~io ficaria reduzida para 6,2% como resultado

dos ganhos gerados pelo plano de estabil izaç50 do período Sresser. Em
: •• , L. _ _ _J.._

be'J ecet" i a, amparado em medidas de expansio da receita e de corte das

despesas, a sua meta para 3,5% do PIS, que foi considerada adequada

para os objetivos da paI rt ica econ8mica e para as exig~ncias dos agen-

tes envolvidos no processo de renesociaçio da drvida externa brasilei-

ra. Passados quatro meses, essa meta seria revista para 4,9% do PI8,

para fechar o ano em 5,5%, indicando a incapacidade do governo de con-

trolar seus desequilíbrios financeiros.

Este fato torna-se evidente quando se analisa os agentes

que foram responsiveis pela geraçio do déficit no ano. Conforme se

percebe no Quadro I, o principal responsivel pelo desvio em relaçio ~

meta estabelecida no PCM foi, justamente, o Governo Central. Enquanto

Estados e Munic{pios e Empresas Estatais fecharam suas contas sem se

distanciarem das previs~es do P'Jano, o Governo Central amargolJ um

d~ficit superior 136% ~ estimativa por e para ele formulada, o que fez

com que o seu resultado final ficasse acima, inclusive, da proje~go de
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2;8% do PIS qu~ lhe foi atribu{da antes do programa de ~stabil iza~io

d~ 1987. Em conjunto, o Governo C~ntral foi respons~v~l por 60% d~ to-

do o d~ficit gerado, seguido dos Estadas ~ Munic{pios com 29% e das

Empresas Estatais com 25%. A exce~io da Pr~vidincia, que tamb~m acusou

um"pequeno déficit em suas contas, os demais segmentos do setor p~bl i-

co a~re~2ntaram-se superavitários, permitindo que o resultado final

ficasse contida em 5,5% do PI8. Como consequincia, a d{vida mobil i~ria

federal conheceu, no per{odo, um crescimento r~al da ordem de 35,5%.

O objetivo deste trabalho ~ o de invest igar as dist intas es-

trat~gias que orientaram a pol {tica de combate ao déficit p~bl ico em

1987, os limites estreitos em que se moveu a pol {tica fiscal e as cau-

sas de seu fracasso. Este, como se veri, expl ica-se tanto por fatores

de ordem econBmica como pol {tica, que travaram e manietaram, ao longo

do ano, os esforças empreendidos pelos gestores da paI {tica econ3mica

Oe fato, 1987 foi o ano em que a crise financeira e fiscal

do setor p~blico mostrou-se mais transpa~ente e rev~lou toda a sua

gravidade. Foi também o ano em que Se assist iu a uma verdadeira corri-

da, com ixito, de v~rios agentes e setores da economia ~m dire~io aos

cofres p~bl icos, cujas portas mant iveram-se permanentemente abertas

para permitirem a negociaçio e a acomoda~~o de interesses paI {ticos, o

que contribuiu para frustar os esforços da pol{tica econ8mica de con-

ten~io das despesas p~bl icas. Como se n~o bastasse, foi também o ano

em que o Estado viu estreitar-se o seu poder de impor perdas ao e de

transferir recursos do setor privado para o setor p~bl ico com vistas a

viabi1 izar os objetivos de reduç~o do déficit. A resistincia de amplos

setores da sociedade ~ expans50 da carga tribut~ria bruta expressa,

num cl ima de permanente amea~a de desobedi~ncia fiscal, nio somente

fraudou as invest idas nessa frente como jOgOU por terra várias ganhos

anteriormente obtidos. Isso, aliado ~ desaceleraçio do crescimento da
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QUADRO 1

NECESSIDAO~S DE ÇINANCIAMENTO 00 SETOR PúBLICO - CONCEITO OPERACIONAL
(EM X 00 PIB)

1987I------------------------------ ~- _
IJ9861 . JQ I ProJeçio Anual I Projeç5o AnuaJ IPro9raroartDIRepro~raDaçiol
I I S€~l€str€ I Pré-EstabilizaçaoIPós-Estaoi1izaçaol No PCII I (nov€G\!)ro)IVerificado

I(verificado)l ! ! I !

Total .... r.~ •••••••••••••••• ,.

1 - r,overno Central •••••••••••

2 - Gov. Estilduais e Municipais

3 - E~pr€sas Estatais •••••••••
Aportes de capital do ÇND •

3,5

2,~

0,9

1,3

0,0

2,O

O,7

O,6

O,9

6,7

2,8

2,3

2,O
-O,3

6,2

2,5

2,1

2,1
-O,4

3,5

1,4

1,6

J,0
-O,4

4,9

1,8

1,5

2,2
-O,3

5,5

3,3

1,6

1,4
-O,3

-O,1

5 - Previdrnci? Social........ -0,2

6 - Fllf,dose Programas •••.•••• -O,5

-O,2

0,0 -0,1 -0,1 -0,\

-0,1

-O,2

-O,2

-O,6

ÇONTES: 1) BANCO C~NTRAI. 00 RRASli.• BRASIL - Progra~\a Econômit:o. Brasí\ ia, vols.16 € 17, março P. j1lnho de 1988.
2) CARNEIRO, RICARDO E ROMANO, RICARDO. A heterodoxia conservadora. Campinas, CECON/JE/UNICAMP, mimeo, março de 1987
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economia e ao maior estreitamento da base fiscal com o avan~o das

~~rtaç~es e com o maior peso do setor agropecu~rio no PIB, fez com qlJe

a carga trjbut~r;~ bruta quase se aproximasse dos n{veis atingidos em

meados da d~cada de 60. Se se considera, além disso, a express~o fi-

nanceira das d{vidas interna e externa na sua composiç~o, n~o deve

causar estranheza o fato de que, das estrat~gias que orientaram a po-

I {tica de combate ao déficit em 1987, o objet Ivo de sua reduç~o esti-

vesse nessa situaç~o, fadado ao fracasso.

-2 - OS OBJETIVOS DE COMBATE AO DEFICIT PUBLICO E DE AJUSTE FISCAL EM

1987

As duas eqlJipes que administraram a economia brasileira em

1987 - as do Ministro Dilson Funaro e Bresser Pereira - tiveram. em

que pese a sua concordância sobre os limites ao crescimento colocados

pela d(vida externa e ainda em rela~~o ~ necessidade de reduzir as

transferências de recursos para o exterior.motivaç~es dist intas para

~ formulaç~o de paI (ticas de combate ao déficit p~bl ico.

o documento que melhor revela a perspect iva da equipe econ3-

mica iderada pelo ent~o Ministro da Fazenda. Dilson Funaro. foi apre-

sentado ~ naç~o no dia 3 de abril denominado nO Financiamento do De-
i

senvolvimento Econ8mico no Per{odo de 1987-1991u•

A principal preocupaç~o do PLANO FUNARO. como ficou ele co-

nhecido. era garant ir a cont inuidade do crescimento econ8mico com dis-

tribuiç~o de renda. Sua principal meta era, assim, a obten~~o de uma

taxa m~dia de crescimento de 7% a.a. at~ 1991 considerada necess~ria

para, além de evitar o agravamento do problema do desemprego, atender

à necessidade de reintegrar ao mercado formal de trabalho uma parte do

i - Publ icado na (ntegra na Folha de S~o Paulo. de 4 de abril de 1987,
Caderno de Economia.
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expressivo desemprego estrutural e do subemprego existentes. Cqm a

economia crescendo a esse ritmo, e supondo um crescimento populacional

de 2,3% do PIS a.a., ~eria poss(vEl, argumentava-sE, obter uma expan-

sio anual de 4,2% do PIS per capita.

Contudo, a obten~~o de uma taxa de crescimento nesse n(vel

exigiria - supondo a plena util izaçio da capacidade produt iva - inves-

timentos correspondentes a cerca de 21% do PIS, supondo uma relaç~o

capital/produto igual a 3. Como o n(vel de investimento no pa(s estava

oscilando em torno de 16% do PIS, o objetivo de crescimento de 7% a.a.

exigiria. conforme o PLANO, um esfor~o adicional da ordem de 5% do PIe
para o per{odo 1987/1991. A pergunta que se colocava, entio, era: como

obtê-la. sabendo-se que o setor pJbl ico desde 1983 tem gerado poupança

negat iva e a contribIJi~~o da poupança externa prat icamente deixou de

exist ir também a part ir deste ano?
6 .,.C' c: n n c: to~. rln PI 6 l'J() c.' "0 ::> ri L"> 11

ri II t.~ .,

brasileiro depende fundamentalmente de uma pol (tica que combine um es-

forço interno de invest imento com uma contribuiç~o externa na forma de

reduç~o do n{vel de transfer~ncias 1 {quidasll• Seria portanto necessá-

rio, nessa perspect iva, reduzir o consumo interno e o Estado raciona-

lizar e restringir os seus gastos e"deixar de pagar uma expressiva

parcela dos juros aos credores externos.

o esforço de contenç~o interna real izado pelo Estado - o

PLANO projetava uma reduç~o de 1,2% do d~ficit no ano - n~o deveria.

entretanto, penalizar 05 invest imentos. Segundo.sua orientaçio 110 con-

trole das necessidades de financiamento do setor p~bl ico deverá base-
ar--sEo••• na reduç~o das despesas correntes e nas medidas já tomadas

para elevar a receita, e nio em cortes nos investimentos. Estes ~lti-

mos. pelo contr~rio, devem ser aumentados de forma a remover pontos de

estrangulamento na infra-estrutura, na oferta de serviços b~sicos e na

estrlJtlJrc\ incllJst"oial" ..
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Na perspect iva da equipe do Ministro Funaro. o combate ao

déficit pl.Íblico n~\o poderia. POl'..tanto. ser ft-~ito d~~ forma a reclllZilr os

investimentos pl.Íblicos, porque isso significaria lan~ar a economia na

recess~o. perpetuar os seus estrangulamentos, aumentar as incertezas e

estn?itar os horizont(,-~s dos a~~ó)tes econômicos. Os invest imento;' Plj-

bl icos-rlesempenhavam. assim. papel nuclear na estratégia de crescimen-

to. Para o seu financiamento arrolavam-se recursos oriundos do Fundo

Nacional de Desenvolvimento (FND) - que representava a pedra afeiçoada

dos gestores da pol{t ica econômica para viabil izar a pol {t ica de in-

vest: i mentos recursos do BNDES (Cz$ 84.6 bilh5es de dezembro de

1986) e do Banco do Brasil
2

(Cz$ 50 bilh3es também de dezembro de

1.986) • Este Esfor~o de invest imento do Estado. aI iado ~ redu~~o de

transferência de recursos para o exterior para 2.5% do PIB. garCt.nt i -.,

riam a elevaçâo da taxa dE investimento da economia para 21%. com o
OUP n crp<:,rimpnt'n rir:.' 7:~.;;c_;~_ Go'ç;T',.lr.i::l Virlhil i:..••dn_

Para a eqUipE do Ministro 8resser Pereira. que assumiu o co-

ma n do ti a p o 1 {t i c a f:.' c (;)1') ô m i c <:t n o P i n a 1 cf E Rb r i 1. a p e I" s P e c t i v <:\ e m Ir €d a-'

ç~o ao papel do dificit e dos investimentos pl.Íblicos difere da equipe
:~

anterior. Divulgado em julho de 1987, o Plano de Consistência Macroe-

con5mica (rCM) revela a estratégia que foi desenhada para a economia e

para as quest~es em discussâo.

As metas de crescimento estabelecidas no reM foram mais mo-

destas do que as cont idas no PLANO FUNARO~ de 5% para o PIS em 1987,

6% em 1988 e 7% para o triênio 1989/1991.

A expansio prevista do invest irnento para viabil izar o cres-

cimento seria gradual, aumentando de 19,5% do rIS em 1987 para 24,3%

em 1991, o que corrEsponderia a um incremento de 4.8%. prdximo,

2 - As citaç~es e os n~rneros acima Est~o contidos no Plano Funaro.

3 - Folha de sâo Paulo. 17 de Julho de 1987, Caderno de Economia.



tanto, dos 5% cont idos no PLANO FUNARO. O financiamento dos

7

invest i-

mentos adicionais deveria ocorrer com o aumento da poupan~a dom~5t iea,

e, tamb~m de forma dec'isiva, com a reduçao das tran5~erências de re-

cursos para o exterior, via refinanciamento de parcela expressiva dos

juros. Mas, segundo o peM, na poupança requerida para este crescimento

ser i a, pr i mewd ia 1mE,~nt:€,~, gf:~rada pel o ~:;et:OI" pl.Íb1 ico" A var'i áVf:~l ele .:lj'us-

te, portanto, é a poupança do governo, que terá de ser substancialmen-

te elevada, através da contençio dos gastos correntes e eleva~ao da

carga t'''ibutária I íquidan•

Neste ponto se esclarece a postura da nova equipe em relaçao

ao déficit e aos invest imentos p~bl icos na economia. O aumento da pou-

p a n (j. a do 9 o v e("n o e a c em Sl::~CJu f:~n te r E~du ç ao do d ~ f ,ic it p~ b I i c o -- 11m a v a -

riável tida como instrumental no Plano - nia visam abrir espaços para

a expansao dos investimentos p~bI icos. Sao estabelecidos, inclusive,

cortes em invest imentos programados para o.ano - Administraçao Central

e Estatais - de forma a viabil izaro objetivo de reduçao do d~ficit ao

nível de 3.5% do PIS, projetando-se a mesma taxa de 7,5% do PIS para

os invest imentos do setor p~blico no periodo 1988/91.

déficit do governo visa, nessa nova estratégia, com o aumento est imado

de 5,4% do PI8 na poupança corrente do.governo entre 1987/91, abr i r'

espaços para o investimento privado, que ser~a o elemento dinâmico do

crescimento da economia brasileira no per {odo.

Essa tese nio era nova no pensamento do Ministro Bresser

Pere i r'c\. Em art i90 publ icado na Revista dE Economia Pol ít ica, logo

ap6s a divulga~io do peM, ele colecaria que~ dado o esgotamento do pa-

drao dos invest imentos que predominou na eCDnomia brasileira nos anos

70, baseado na poupanta estatal e ne 'endividamento externo, caberia ao

invest imento privado, na segunda metade dos a~os 80, um papel mais re-

levante na conduçgo dosinvest imentos. O Estado e suas empresas deve-

riam. nessa P2rspect iva,adotar medidas para recuperarem a sua capaci-
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dade de autofinanciarem seus invest imentos. sem a necessidade de 1an-

~arEm ~~~ da poupan~a privada. com o que estaria viabil izada a trans-

fer&ncia de rECU~=QS que atualmente financiam o setor p~bl ico para o
4

setor- pr ivado.

E' essa posi~io que norteia o rCM. Ao aumentar a sua capaci-

dade de poupan~a e reduzir o seu d~ficit. o setor p~bl ico liberaria

recursos do setor privado destinados a fi~anci~-10, ~brindo espaços,

com isso, para o aumento do investimento privado. No cen~rio desenhado

pelo peM. este ~ltimo saltaria. como proporçio do PIB. de 12,2% em

1987 para 16.8% em 1981. Como os invest imentos p~bl icos permaneceriam

na casa dos 7,5% a.a~. chegar-se-ia ao final do per{odo com a taxa de

24,3% do PIB, t ida como necess~ria para viabil izar o crescimento de

71..

Da que precede pode-se concluir que as administra~3es Funara

inter aI ia. a composiçgo da demanda agregada de forma a recuperar a

tranquilidade no front externo em 1987. Ambas também apontam a reduç~o

na transferªncia .de recursos para o exterior como medida indispens~vel

para a recuperaçâa da capacidade de invest imentos da economia. Mas di-

vergem sobre o papel que caberá ao Estado e ~s suas empresas no novo

ciclo de investimento e de crescimento. Para um ~ nuclear o papel do

setor p~blico, devendo a pol (t ica de reduçâo do déficit p~blico cen-

trar-se sobre as despesas de custeio, de forma a abrir espaços para os

investimentos estatais com vistas a el imin~r estrangulamentos atuais e

potenciais da economia. Para o outro, o aumento da poupan~a do Estado

e a redu~io de seu d~ficit tem por objet Ivo abrir espaços para o in-

4 - BRESSER PEREIRA, l.C. "Mudanças no padr~o de financiamento do in-
v E~s t i m~:n t o n o Br a s i 1n.. I~P. V i 5 t: <:\ d p Ec n n o J)) i a P() 1 í t i C e\. S f~o p C\ 1.11o •
Elr a s i 1 i 8 n s E~, Vo 1 • 7, n º 4, o u t •--dez. • I :t 9 8 7 •



9

vest imento privado ampl lar o.seu papel na economia e transformar-se em

seu elemento dinimico. Por isso, ao lado da expansio da receita tribu-

t~ria l{quida, os cortes de gastos propostos nio se restringem somente

~s despesas de custeio, mas contemplam tamb~m as destinadas aos inves-

timentos p~bl icos. Para Bresser, somente no caso do setor privado nio

responder adequadamente às nece~sidades de invest imento da economia, o

setor p~bl ico deveria voltar a ocupar a sua posi~io atual, ainda que

isso impl icasse no retorno ~ situa~io de geraçio de novos déficits.

Este era o grau de I iberdade que ele se concedia no modelo que funda-

mentou o rCM.

3 - ESTRATEGIAS E FRACASSOS DA POLíTICA FISCAL

Tanto a gest50 Funaro como a administra~50 Br~sser Pereira

empreenderam esforços para ultimar o objetivo de reduçio do déficit

tJ 1.1U " I , •• ".1 t':,: fU I.J '.! <:t =- T f "~'II'" 1;':: ~ ti (;l I II el.. ::-J r.-:" c:\..,. (:\ \_, \.J \":- r t:.: \_ t:: I l. C\ C\ \.1 • \•• , LI f I <."\ J. r \ •••••} 111fJ J l;;.

mentada por uma pol (tica de contençio de gastos do setor p~bl ico;

b) no processo de reordenamento institucional do setor p~bl ico, visan-

do criar mecanismos de controle, acompanhamento e fiscal izaçio dos

gastos pl.lblicos~

Esta seçio anal isa a estratégia adotada pelas duas adminis-

traç~es para a geraçio de recursos adicionais e contençgo de gastos

bem como discute as raz~es de seu fracasso. O processo de reordenamen-

to institucional do setor p~bl ico, para o qual as duas administraç5es

deram importante contribui~i07 ser~, pela sua importincia, tema de ou-

tro estudo.

3.1 - A estrat~gia FUNARO

o grande trunfo da equipe do Ministro Funaro para a expansio

das receitas p~bl icas em 1987 residia nos expressivos ganhos que est j-
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mava-se obter com o Cruzado 11 - um programa de correçao de rota da

economia que tinha como endereço certo a mudança na composiç~o da de-

manda agregada em prol das exportaç~eSe do invest imento - anunciado ~
c'
~)

naçio no dia 21 de novembro de 1986.

o Cruzado II cont inha virias medidas, que, em conjunto, de-

veriam garant ir ganhos financeiros para o setor p~bl ico estimados, ~

~poca, em 5% do PIB. Dentre elas destavavam-se= a expressiva e1evaçio

d~ pr~ços concentrada em um pequeno n~mero de produtos - gas01 ina,

~1cool, automdveis, bebidas e cigarros - cujos ganhos seriam apropria-

dos pelo governo via elevaçio da al{quota do IOF e do IPI, al~m de au-

mentar os recursos para o Fundo Nacional de Desenvolvimento (FNI) ;

elevaçio dos preços e tarifas das empresas p~bl icas, que encontravam-

se fortemente defasadas, comprometendo a capacidade de autofinancia-

mento dos setores at ingidos e seus n{veis de invest imento. Três foram

80/., serviços de telefone, em 35%; e o setor el~trico, que conheceu

reajustes diferenciados, oscilando entre 10% (~etor industrial e ru-

ra 1 ) e 44% (setor comercial e média do setor residencial), além, ob-

viamente, dos reajustes dos preços dos combust{veis. Com essas medidas

buscava-se garantir uma transferência de recursos do setor privado pa-

ra o setor p~bl ico via alteraçio dos preços relativos e reduç~o da

renda corrente, que seria garant ida pela proposta de expurgo do {ndic~

que corrigia os sal~rios dos elevados preços e impostos indiretos es-

tabelecidos pelo Cruzado lI.

5 - Uma an~lise detalhaela do Cruzado 11 encontra-se em: OI...:[VEIRAr F"A.
cl(:-~ €-~ I3:UI~~OTO ..JR., 13. O P<::\pel da pol{tica fi!:;cal n<il (:-:!:d:nüÉ'gí;3 ciD
C r I.l :o~a d o I I. Oe "1o Ho r i z o n t E 1 C E DE P L (:1r~I LJ F ti G, T e :ü o p ,,\l'o ,,\ D i S Cl.1 ':; ~;~:[Q
nQ 31, junho de 1987, 26p.
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O pacote completava-se com medidas que visavam incent ivar a

poupança financeira, atrav~s da correçio de imperfeiç3es da sistem~ti-

ca de tributaç~o incidente sobr~ os seus rendimentos, de est (mulos ~

caderneta de poupan~a tradicional e da criaç~o de novas modal idades de

poupança popular: a "poupança pec~l io", que se refere a uma caderneta

de poupança v~nculada, provavelmente ~ compra de im6veis; e o "Plano

de Poupan~a e Invest imento em 8enef(cio dos Trabalhadores

formado pelas empresas e dele podendo part icipar empre~ado e emprega-

dor. Ademais, al~m da flutuaç~o do c~mbio que voltaria a ocorrer, vi-

sando melhorar o desempenho do setor exportador, o Cruzado 11 estabe-

leceria incentivos de natureza fiscal - deduç50 do IR do PIS/PASEP e

reduç~o do IR adicional para as empresas exportadoras - para est imlllar

as exportaç3es e resgatar a tranquil idade no front externo.

Os ganhos que se pretendia obter com o Cruzado 11 em relaç~o

~ contençio dos gastos, via corte de outros subs(dios - especialmente

do trigo - nio conseguiram, entretanto, viabil izar-se. Sofrendo pres-

s3es dos setores interessados em sua manutençio, a proposta de ex-

t inç50 do subs(dio ao trigo foi abandonada ~s v~speras do fechamento

do Cruz~do lI, o que foi just ificado pelas autoridades governamentais

pela importincia de sua manutençio para preservar o poder aquisit ivo

das fam(l ias de rendas mais baixas. Apesar deste rev~s, cont inuava-se

apostando na pol (t ica dE conten~âo dos - gastos, via reduçio de subs(-

dios diretos e indiretos, ao que se somavam os ganhos esperados com o

saneamento dos bancos estaduais e com as reformas dest inadas a reduzir
6

os cu~tos e aumEntar a eficiincia da m~quina governamental.

6 - Cf. O Financiamento do DesenvolvimEnto EconBmico no Per(odo de
1987/1991, op. cito
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o fraca~so da estratdgia Funaro de reduçio do ddficit p~bl i-

co explica-se, em boa medida, pelo prdprio fracasso do Cruzado 11, em

virtude da reaçio que teria ele despertado junto aos diversos agentes

2:onBmicos, que ~eutralizariam, inclusive, medidas posteriormente ado-

tadas para fazer a sua corre~io de rota.

Nio pairam d~vidas atualmente de que a sarda do congelamen-

to, via Cruzado 11, foi feita de forma desastrada. A trucul~ncia de

suas medidas, concentradas na majoraçio de preços e al{quotas do IPI

sobre um pequeno n~mero de produtos, despertou entre os agentes econB-

micos fortes expectat ivas inflacion~rias. que rapidamente se refleti-

ram sobre o comportamento dos pre~os. A infla~io, medida pelo IPe, qUE

em novembro fora de 3,29%, at inge 7.27% em dezembro e mais que dobra

em janeiro de 1987. com a taxa de 16,82%. Ademais. ~ reaçio do empre-

sariado contra as medidas do Cruzado 11 somou-se a resist~ncia do mo-

vimento sindical contra a proposta de expurgo do (ndice salarial dessa

elevaçio de preços com vistas a Evitar o disparo do 9at ilha. Pressio-

nado. o governo acabaria abandonando essa proposta ~s vésperas do Na-

tal de 1986, comprometendo. com isso. a estrat~gia do Cruzado 11 de

impor perdas salariais aos trabalhadores. visando reduzir a renda dis-

pon{vel da economia.

E' neste contexto que devem ser entendidas as medidas fis-

cais adotadas pelas autoridades econ8micas no in(cio de 1987. Em pri-

meiro lugar. visando compensar as perdas dos ganhos que seriam obt idos

com o expurgo salarial. as autoridades econ8micas acionariam um conhe-

cido art if(cio para aumentar a carga tribut~ria do Imposto de Renda

sobre as pessoas f(sicas - o sub-reajuste da tabela do IR/fonte e da

declaraçio anual de rendimentos. Assim. determinou-se para a primeira
7

a correç5o de 12.3% para o primeiro trimestre de 1987, quando a in-

7 - Decreto nQ 93.939. de 15 de janeiro dE 1987.
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qualquer corre~io devido ao Plano Cruzado. E' verdade que a argumenta-

çio governamental de que a medida tinha por objetivo corrigir imper-

~ei~~es do sistema de bases correntes do imposto, que teria sido es-

truturado em bases falhas. era correta. O Mesmo argumento. entretanto.

nio se aplicava ao sub-reajuste estabelecido para a tabela da declara-

~io anual de rendimentos. Para esta, enquanto a inflaçio mfdia do pe-

r{odo alcan~ou 140%, o {ndice de sua correçio foi estabelecido em

11.0%. o que impl icava, de forma sub-rept {cia. um aumento nada despre-

z{vel da carga tribut~ria incidente sobre os contribuintes. Estas me-

didas deveriam propiciar. por um lado. um melhor desempenho do IR no

ano. compensando. ainda que parcialmente. os ganhos frustrados com o

I~ecuo dei pol {t iCe' !;;al,HOial e com o aumento da inf]a~âo. e garant ir.

por outro, a contraçio da renda dispon{vel da sociedade,

aSSim, um 005 ODJet IVOS ao ~ruzaoo 11. ~ara meJnorla da arrecaoaçao

determinOU-SE, ainda. que o Imposto de Renda das Pessoas Jur{dicas

(IRPJ) relativo ao ano de 1986 e transforreado em OTN, s6 poderia ser

recolhido aos cofres p~bl icos a part ir de 10. de março de 1987, quando

a OTN a estaria reajustada pela inflaçâo correspondente ao per{odo de
n

doze meses iniciado com a entrada em cena do Plano Cruzado.

o descontentamento dos agentes econBmicos em relaçio aos

efeitos engendrados pelo Cruzado II se mani'~staria. ante essas medi-
elas, de for'ma ampl ificada, toltH::ndo, ainda que parcialmente, as pre-

tens~es das autoridades econ6micas de reduzi~em.a renda dispon{vel da

economia e de aumentarem as receitas tributárias. Um cl ima de desobe-

diªncia fiscal ganharia corpo e forma entre 05 contribuintes a part ir

o _o Cf. OLIVE::Ir~I~, F .A. dr-::. e I3IM,()TO ~Jr~., ()~ rol rt: iCe' fisc<:\l: <:1,cr i':;l2
aberta. Campinas. CECON/IE/UNICAMP, mimE8., 1988, 48p.
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do an~ncio das medidas em janeiro e os primeiros quatro meses do ano

assit iriam a uma verdadeira queda de braços entre autoridades econ8mi-

cas/contribuintes, que culminaria, em abril, com a derrota parcial dos

primeiros, e, portanto, com a sua estratégia de redu~io do déficit p~-

b li cu '"

Nio foi, entretanto, somente nesta frente que os reveses fi-

zeram a sua apariç~o para o objet Ivo de restauraçio doas contas p0bl i-

caso Tanto as mudanças introduzidas na sistem~t ica de tributaçio sobre

o mercado financeiro como a morat6ria da d{vida externa decretada em

- .

num~ situaçio de impossibil idade de cont inuidade de paga-

mento de seus juros. representariam importante drenagem de recursos do

Imposto de Renda. ~ medida que reduziram-se as remessas de recursos

para o exterior e foi atenuada a cobrança do imposto sobre as ap] ica-

Como se n~o bastasse, a intervenç~o decretada pelo Banco

em cinco bancos estaduais - Banco"do Estado do Rio de Janeiro

(BANERJ), Banco do Estado do Maranh~o (BEM)~ Banco do Estado de Santa

C,:\t aI" i n,:\ (8ESC)~ Banco do Estado do Mato Grosso (REMAT) e 13,:\nco do

Estado do Cear~ (8EC) - no m&s de março. se bem visasse estancar uma

torneira de gastos incontrol~veis que compromet ia o controle do défi-

clt p~bl ico. indicava que expressivos disp&ndios adicionais tEriam que
<)}

ser real izados para o seu saneamento.

A essas dificuldades se somavam problemas gerados no seio do

pr6prio governo e de suas empresas. Desde o final dE janeiro, a

PETROBRAS, alegando que a defasagem entre os seus custos de produ~go e

o preço de seu produto final Estava deteriorando a sua situaç~o finan-

ceira, deixaria de recolher aos cofres do Banco Central os recursos do

FND oriundos do empr{st imo compulsório incidente sobre os preços da

9 - Cf. Veja, 4 de março de 1987.
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gasol ina e do ~lcool. Est imava-se, em meados de abril, que o seu d~bi-

to montava a Cz$ 4 bilh~es, comprometendo os planos de invest imentos
10

programados com os recursos do FND.

Mas abril apenas come~ava a mostrar a sua face nada cordial

de conten~go do d~ficit p~bl ico. 'As vésperas de expirar o prazo pa~a

a entrega da declara~go anual de rendimentos para a pessoa r{sica, o

Presidente da Rep~bl ica, contrariando as posi~~es do Ministro da Fa-

zenda e do Secretário da Receita Federal, edita um decreto, qUE, se

favorece por um lado o contribuinte, compromete ainda mais, por outro,

as contas do governo. Pelo decreto é ampl iado o prazo de pagamento do

imposto de seis para oito meses, e permit ida a compensa~io do imposto

a pagar com os cr~ditos dos contribuintes junto ~ Receita Federal re-

lativos ~s restitui~~es de 1985 até o limite de 70 OTNs, e postergado

o prazo de vencimento da la. parcela para o dia 30 de abril. Em rela-

çio ~s pessoas jur{dicas, o governo, também sob pressgo, autoriza o

lançamento da correçâo monet~ria do imposto recolhido como despesa

opE~rac ion,,\I para o c~lculo do imposto a pagar relativo ao ano-base de

1987. Ambas decis5es fragil izariam o papel que deveria ter o IR como

~ .

redutor da renda dispon{vel e como elemento importante da restaura~~o
1.1-

das cont <.'I!5 pl.Íb1 i cas.

Por outro lado, sucumbindo ~s press~es exercidas por alguns

setores econ5micos, que, embalados nas perspectivas do Plano Cruzado

viram seus planos de invest imento frustrarem-se e suas dificuldades

financeiras aumentarem com a acelera~âo inflacionária e a rápida ele-

10 - Veja, 15 de abril de 1987.

:1.1 _. Cf. OLIVEIRA, F.A. de e BIA~)OTO JR •• G. Política fisC:c\l: a cri--
se aberta. op. cit •• p.7-8.
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vaçio dos juros nominais, o governo adotaria um elenco de medidas, em

abril, para socorri-los. Estas, que iam desde o refinanciamento de d{-

vidas contra{das durante a vigência do Plano Cruzado por agricultores,

micro, pequena e m~dia empresa, inclu{am, tamb~m, a isençio parcial

ou total de sua correçio monet~ria - de acordo com o tamanho dod~bi-

to - e completavam-se com a abertura de cr~ditos para Estados e Muni-

c{pios promoverem a rolagem de suas devidas. As esti'mat ivas dos dis-

p&ndios adicionais que O governo teria com essas medidas situavam-se,

~ ~poca, em torno de Cr$ 100 bilh~es, indicando que o objet ivo de re-

duçio do d~fic'it p~bl ico em 1,2% do PIS previsto no PLANO FUNARO tor-

nava-se irremediavel~ente comprometido.

Ao renunciar ao comando da pol(tica econBmica no final de

abril, o Ministro Dilson Funaro transferiria, para o seu sucessor,

al~m dos problemas de aceleraç~o inflacion~ria e de intranquilidade no

front externo, dados os minguados super~vits que vinham sendo obtidos

na balança comercial e o baixo n(vel at ingido pelas reservas externas,

o irresolvido problema do d~ficit p~bl ice. As tentativas de reduz(-lo

haviam sido frustradas nio somente pelo fracasso do Cruzado 11 mas,

também, pelo vigor com que os interesses privados e pol (tiC05 conse-

guiram, diante de um governo fragil izado em termos de legitimidade e

c~pdibilidade, material Izar as suas demandas por recursos p~bl icos.

Com isso a pol (tica fiscal, ao contr~rio do pretendido, assumiria uma

feiçio pass~va, com os gastos fora de controle, dirigindo-se para ca-

nais que n~o contemplavam os invest imentos produt ivos, conforme a es-

tratcigia desenhada pela equipe FUNARO. O déficit operacional de 2% do

PIO registrado para o primeiro semestre confirmaria que a batalha des-

fechada para a sua reduç50 - o objetivo era reduze-lo para 1,7% do PIO
em 1987 - havia sido, nessa primeira fase, perdida.
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3.2 - A estrat~gia 8roesser Pereira

Ao a<.:;sumir o Ministdrio da Fazenda nos ~lt imos dias de

c.-\br i 1 , em substituiçio ao Ministro Dílson Funaro, o Prof. Lu{s Carlos

Bresser Pereira j~ trazia, em sua bagagem, algumas iddias sobre a es-

tratigia que acreditava ser a mais adequada para enfrentar as dificul-

dades em que o país se encontrava mergulhado.

De acordo com o seu diagnóst ico, 05 problemas que desperta-

vam preocupaçio no curto prazo referiam-se ~ demanda agregada sobre-

aquecida e ao desequil {brio dos preços relativos, que seriam, segundo

sua an~lise, frutos das políticas fiscal e monet~ria expansionistas

anteriores e dos desacertos do Plano Cruzado, cujas consequências de-

sastrosas para a aceleraçio inflacion~ria e redu~~o dos super~vits da

balan~a comercial eram ineg~veis. A longo prazo, os óbices colocados ~

trajetdria de crescimento auto-sustentado diziam respeito ~ divida EX-

\. "~'.I I I (:\ ..-:. C\ \j \.1 C. f I \... i \.. \.1 \.) ;:) \':. \" \.1 I 1,.1' I •••• U A I \- \.JI 7 '-I '.1 ,':. \.1 " \:'. I t {:\ V 't."\ 111"1 1-' \.} I IJ. lU .•. <:\ \..1\.1"1 \ •. ,.) I I :;) I

deráveis recursos para o exterior. e, de outro. poupança do setor pri-

vador 1 imitando 05 invest imentos da economia e restringindo a sua ca-

pacidade de expans~o. Foi com este diagndstico que a equipe de Bresser

Pereira apresentou a sua estrat~9ia de curto e de longo prazo para a

economia brasileira.

A preocupaç~o no curto prazo da nova administraçio da econo-

mia foi a de adotar medidas com vistas a reverter a aceleraçio infla- ..

cion~ria e recompor os superávits da balança comercial de forma a a-

fast:alr a ;i ntranqu i 1 ie1ade do front e:-(\:erno.

8,5% do Cruzado real izada em maio seguida da de 9,5% em junho teriam

por objetivo, na estratigia e1elineada, compensar a defasagem cambial

existente. criando espaços para revitalizar as exportaç5es. Em relaçio

ao problemu inflacion~rio~ caminhar-se-ia no sent ido de promover IJm

real inhamento dos preços, manter e1esaquecida a demanda e reduzir o
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déficit p~bl ico. Com isso estariam criadas, acreditava-se, as condi-

ç5es para a implementaçio do um novo congelamento de preços e sal~rios

sem incorrer nos erros do Plane Cruzado. Quanto ao longo prazo, c o 10--

cava-se a renegoc.iaçio em outros termos da d{vida externa, visando re-

duzir as transfer~ncias de recursos para o exterior, e o combate efe-

tivo do déficit p0blico, abrindo espaços para o investimento privado,
~--uma vez que considerava-se esgotado o padrio de financiamento do setor

p~blico. Na estratégia, a questio do déficit, embora colocadi como va-

ri~vel instrumental, assume, assim,

objetivos pretendidos.

posiçio-chave para viabilizar os

o tratamento conferido ao problema do déficit p~blico alte-

ra-se ao longo do ano ~ medida que vio se evidenciando as dificuldades

d~ reduz{-lo ~ meta estabelecida, com o que ficava compromet ida toda a

estratégia desenhada pela nova equipe. Do otimismo que predominou no

infcio da gestio sobre as possibil idades de seu controle, P<.-l.ssou-s(-~

por um perfodo de temor sobre a sua magnitude em julho/agosto, ainda

que sem perder as esperanças de cont~-lo, para desaguar finalmente no

desaponto sobre as possibilidades de sucesso da empreitada, quando

comprovou-se que forças de distintas naturezas eram capazes de se opor

e de neutral Izar as medidas adotadas para viabiliz~-la. A essa altura,

a meta de reduçio do déficit p~blico adquire, porque compromet ida, im-

portincia vital para a gestio BRESSER PEREIRA, uma vez que sem o seu

equacionamento, os objetivos de curto mas principalmente os de longo

prazo, tornavam-se invi~veis. Desgastado no final de 1987 e sofrendo

press5es d~ toda sorte, o Ministro Bresser Pereira lan~a um arrojado

pacote-fiscal/tributirio que destoava de sua estratégia inicial e que,

se vitorioso, lhe daria condi~5es de controlar, de fato, as contas e o

défic it. p~bl icos ..
A an~lise feita em seguida procura examinar essas distintas

fases da gestio BRESSER PEREIRA no tocante ~ polftica de combate ao
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d~ficit p~bl ico sem perder a.perspectiva de sua vinculaçio com 09 ob-

jetivos de curto e longo prazos. Com ela obtêm-se os subs(dios para

aval lar as causas de seu fracasso.

3.2.1 - A fase prt-estabil izaçio

o per(odo que antecedeu o novo congelamento de preços e sa-

lirios foi marcado pela estratégia de up5r ordem na casau para a sua

o congelamento se tornava evidente h medida que. apon-

tando equ(vocos comet idos durante o Plano Cruzado. a nov;;\equ ipc;:: i e:\

revelando a sua simpatia pela manutençio de taxas de juros reais posi-

recomposiçâo dos preços e tarifas do setor p~bl ico, pela desaceleraçao

cio Cl"f~S;C i m(;::nto inicialmente o Ministro Bresser Pereira anunciou uma

meta de 3% de exransio do PIS para 1987, que considerava realista - e

pela manutençâo da liberdade de reajustes de preços do setor privado

Estabelecida na gestio de O(lson Funaro. Paralelamente, acreditava-se

que a aceleraçSo das desvalorizaç~es cambiais contribuiria para a r..••••. '-
\:"1"

pansâo das exportaç~es e que o processo de renegociaçio da d(vida te-

ria um desfecho favor~vel, j~ que se acenava. também. com a possibil i-

clade de que o pagamento de uma parcela,dos juros fosse retomado.

o aceno feito pelo ministro sobre a possibil idade de um novo

choque para a economia inviabil izou-o, todavia, dentro do prazo dese-

jado e desencadeou fortes press~es instabilizadoras por parte dos a-

gentes econBmicos. Numa at itude defensiva em alguns casos, especulati-

va em outros, ou ainda apenas procurando corrigir a defasagem existen-

te em seus preços, o mercado imediatamente reagiu, promovendo remarca-

ç~es em seus n(veis, o que desarranjou ainda mais a estrutura de pre-

ços relat ivos - uma das preocupaç~es da nova equipe econ5mica - e

exacerbou temerariamente as expectat ivas inflacionárias. A taxa de in-

f 1 <:\<;: f:io, medida pelo IPe, que em março fora de 14,4%, atingiria 20,96%
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em abr;], 23,31 em maio e 26,06% em junho. Com isso, a estrat~gia fi-

caria comprometj'&a,_com a economia vendo agravar suas instabil idade,

amea~ada cada vez mais con~retamente pelo processo de hiperinflaçio

tendo como parceira a recessio.

Foi neste quadro de instabil idade e de desaceleraçio da

economia que alguns setores penal izados com o Cruzado 11 viram suas

p~ess5es surtirem efeito. Amparados na justificativa de ser necess~rio

diminuir os preços de determinados produtos, recompor as margens de

lucros de algumas empresas e de recuperar a demanda que se encontrava

desfalecida - o que comprometia a pr6pria geraçio de impostos para o

governo, e, portanto, a reduçio do d~ficit p~blico - as autoridades

econ8micas deram in(cio ~ reduç50 dos empr~stimos compuls6rios sobre

os autom6veis e das al(quotas do IPI incidentes sobre determinados

produtos que haviam sido majorados com o Cruzado 11.
12

Assim. pelo Decreto-Lei no. 2329. de 20 de maio de 1987

seria extinto o empr~stimo compuls6rio incidente sobre a comercial iza-

çio de carros usados e reduzida de 30% para 15% a aI (quota cobrada so-

bre os valores dos ve(culos novos ou que se situassem na faixa de at~

um ano de fabricaçio. A prefergncia das autoridades econ6micas, nesse

primeiro momento, para reduzir os preços dos' automciveis via reduçio do

compulscirio e nio das aI (quotas do IPI ~ reveladora de sua estratégia

de operar com o m~ximo de recursos 1 ivres, reduzindo os que se encon-

travam vinculados a invest imentos. O que ~ coerente com a posiçio da

nova equipe sobre o papel que deveria assumir o investimento privado

no novo ciclo de crescimento, ocupando espaços antes de responsabili-

dade do setor p~bl ico. De qualquer forma, com essa medida d~-se in(cio

~ desmontagem do FND, que, como foi visto, constitu(a uma peça vital

na estrat~gia de crescimento da administraçio anterior.

12 - Decreto-Lei nQ 2329, de 20 de maio de 1987.
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Ainda em maio seriam reduzidas, tambclm, as aI (quotas do IPI
incidentes sobre bebidas de uma maneira geral, que haviam sofrido

pressiva majora~io com o Cruzado 11. Entre essas inclu(am-se, nessa

primeira rodada, mosto de uva, vinhos, vermutes e sidra, cujas ind~s-

trias encontravam-se com suas margens de lucro comprimidas. Os ganhos

esperados com o Cruzado 11 rapidamente comE,avam a esfumar-SE n~o so-

mente pela acelera~io inflacion~ria e pela desacelEra~io da Economia,

mas também porque as autoridades econBmicas davam in{cio concretamente

~. desmontagem de suas pe~asn

Em junho, diante de previsio de mudan,a de inflaç~o para um

patamar ainda mais elevado do que fora registrado em maio, explicado,

em boa parte, pela transparincia dos objet i~os da gestio Bresser Pe-

reira, um novo pacote de medidas, que tinha no congelamento e na mu-

dan~a da pol{tica salarial seus principais pilares, foi anunciado com

o claro objet Ivo de impedir que a economia mergulhasse na hiperinfla-

ção.

3.2.2 - O Plano Bresser

O Plano de Estabilização do Ministro Bresser Pereira, anun-

ciado ~ na~ão no dia 12 de junho de 1987~ perseguia v~rios objet ivos:

a) reverter o processo inflacion~rio em aceleração; b) desaquecer a

demanda interna; e c) criar condi,3es para que a Economia recuperasse

a sua capacidade de gerar megasuper~vits na balança comercial. Para
tanto, o Plano Bresser, como ficou conhecido na literatura este pro-

grama de estabiliza,ão, contemplou como variiveis de ajustamento 05

os juros, o cimbio, os salirios e o déficit p~blico. O trata-

mento a elas conferido deu-se de forma diferenciado e ao déficit foram

dispensados cuidados especiais, denotando a importincia que ele assu-

mia na Estratégia.

o cimbio, que conheceria uma desvaloriza~ão de 9,5%, passa-
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ria a ser corrigido, juntamente com os juros, por uma taxa minimamente

correspondente ~ inflaçio, na primeira fase do plano, enquanto os pre-

ços e sal~rios ficariam congelados durante tr~5 meses. Na segunda fa-

se, enquanto os preços ~ sal~rios passariam a ser corrigidos também

durante trªs meses pela m~dia geom~trica da taxa de inflaçgo do tri-

mestre anterior - {ndice que foi denominado Unidade de Referência de

Pre~os (URP) - o cimbio e os juros continuariam sendo corrigidos pela

inflaçio do mês anterior. Segundo Carneiro, as novas regras de indexa-

çio estabelecidas para essas vari~veis mostram " ••• um claro favoreci-

menta dos setores apl icadores I (quidos no mercado financeiro e dos ex-

portadores numa intensidade maior do que aquela definida pelas regras
13

de indexaçio do Cruzado II em novembro de 1986". Para os gestores da

poi{tica EconBmica, a manutenç50 de juros reais positivos justificava-

se para evitar a formaçio de estoques especulativos e para desencora-

jar a fuga de recursos financeiros para at ivos reais, consumo e mer~a-

do paralelo de moedas estrangeiras. J~ com as desvalorizaç~es reais do

cimbio, o objetivo claramente perseguido era arecuperaçio dos mega-

super~vits comerciais.

Em relaçâo ao d~ficit p~bl ico, o Plano 8resser adotaria me-

didas de duas naturezas: a) voltadas para fazer avançar o processo de

recordenamento institucional do setor p~bl ico, entre as quais se in-

clu{am a unificaçio orçamentária, a limpeza de fun~~es do Banco Cen-

tral, do Banco do Brasil e do Tesouro Nacional, e a nova pol{t ica de

administraçio da d{vida p~blica; b) voltadas diretamente para a melho-

ria do desempenho das contas p~bl icas quer via recupera~io de receitas

e/ou conten~5o de gastos.

No que diz respeito ~ segunda frente real izou-se, como medi-

da mais relevante, um consider~vel reajuste nos pre~os e tarifas do

13 - CARNEIRO, Ricardo. op. cito
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setor p~blico, como 05 do ~lcool e gasolina (13,1%), que cinco dias

antes haviam sido elevados em 20%; energia el~trica (45%); aço (32%);

tarifas telef8nicas (33,8%); produtos petroqu{micos (8%) e tarifas

rortuirias (42%). O objet Ivo era claro: recuperar a defasagem Existen-

te, aI iviar as pressaes sobre os cofres do Tesouro e obter ganhos no

combate ao d~ficit p~bl ico.

Pelo lado dos gastos anunciava-se o corte de subs{dios ao

trigo concedidos ao consumidor e o adiamento de in~meras obras que im-

rI icavam gastos de capital e de custeio que estavam programadas, tais

como: Ferrovia Norte-Sul, Ferrovia da Produçio, Ferrovia Leste-Oest=.

Trem Bala, Terceira Turbina de Itaipu, setor sider~rgico, projetos dos

pdlos petroqu{micos do Rio Grande do Sul e da Bahia, construçio da

Linha Vermelha etc.

Embora se produzissem com o Plano de Estabil izaçio efeitos

positivos para a reduçio do d~ficit p~bl icor eram ainda imprecisos os

n~meros que permit iriam viabil Izar a sua meta de 3,5% estabelecida pe-

la pol {t ica econ8mica para o ano de 1987. Em elaboraçio, à ~poca, en-

contrava-se o Plano de Consist&ncia Macroecon8mica (PCM), que viria a

constituir o documento referencial da estrat~gia de curto e longo pra-

zos da nova equipe e onde estariam dimensionados tanto os ganhos pro-

piciados pelo Plano Bresser para as contas p~bl iCBS como o d6ficit es-

perado para o ano, ident ificando-se as frentes de expansio da receita

e de contençio dos gastos.

Todavia, antes da divulgaçio do peM, o governo, pressionado

por alguns segmentos da economia, terminarüa por fazer novas conces-

saes, que contribuiriam para comprometer o desempenho previsto para as

contas p~blicas em 1987. Em pri~ei~o lugarr ut il izadno como arma o

instrumento da demissio para ver atendidas suas reivindicaçaes, a in-

d~stria automobil{sticaconseguiria el iminar, no final de Junho, os

, r
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14
empr~stimos compulsdrios remanescentes sobre os veículos novos. A

alternativa posta para as autoridades econBmicas para a reativaio das

~'endas de veículos, que haviam despencado com a elevaçio do IPI e a

instituiçio de empr~stimo compulsdrio acompanhadas da proibiçio da

formaçio de n000s consdrcios, era a diminuiçio das aI íquotas do impos-

to ou a extinçio definitiva do compulsdrio sobre a venda de veículos.

Coerentes com a sua estrat~gia, os gestores da pol {t ica econamica no-

vamente optariam por abrir mio dos recursos vinculados. Com isso, uma

das peças-chave dos investimentos p~bl icos - o FND - cont inuava a ser

desmantelada, minando as contas p~blicas.

Em segundo lugar, procurando dar uma soluçio definitiva ao

problema das dividas contraídas pelos produtores rurais durante o pe-

ríodo compreendido entre fevereiro/86 e junho/87, o governo concedeu,

no in(cio de Julho, uma anistia geral da 'correçio monet~ria dos d~bi-

tos bancários contraídos naquele per iodo pelos agriCUltores. ~or ou-

tro lado, estabeleceu que os preços pagos aos produtores passariam a

ser corrigidos pela taxa de inflaçio numa clara reorientaçio da pol(-

tica de estímulo ~ agricultura, cujo farol se deslocaria do crtdito

para os pre~os. Finalmente, visando compensar as perdas em que incor-

reria com essas medidas, o governo eliminaria o subsídio implícito ao

cr~dito rural, determinando que o valor dos financiamentos concedidos

passaria a ser corrigido, tamb~m, pela variaçio da OTN.

Em julho, o Plano de Consist~ncia MacroeconBmica (peM) seria

divulgado pelo governo. Nele constavam claramente a estrat~gia da po-

l{tica econBmica que se pretendia materializar no curto e longo pra-

zos, os n~meros estimados para o déficit p~blico e as frentes que se-

riam trabalhadas, em relaçio ~s receitas e despesas, para viabil Izar

sua meta.

14 - Decreto-lei n9 2340, de 26 de junho de 1987.
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3.2.3 - O Plano de Consistincia Macroecon8mica (PCM)

No PCM divulgado em julho de 1987 coloca-se, de fbrma cris-
tal ina, a estratégia a ser seguida para reduzir as transferincias de

recursos para o exterior e as medidas adotadas para a conten~io do
• déficit p~blico, que, embora considerada uma vari~vel instrumental, ~

medida que poderia ser manejada de forma compensatciria, adquire cres-

centemente uma importincia vital na estratégia. Nio ~ dif(cil entender

a razio disso.

o balanço das contas p~bl icas realizado no primeiro semestre

de 1987 havia registrado um d~ficit global do setor p~bl ico correspon-

dente a 2% do PIS. AS projeçaes efetuadas pelos gestores da pol(tica

econBmica para o ano indicavam, com base nesse resultado e na expecta-

tiva de maiores gastos que tradicionalmente ocorrem no segundo semes-

tre, um d~ficit da ordem de 6,7% do PIB. Como os ganhos estimados com

esperado de 6,2% para o ano. Ora, um déficit dessa magnitude nio 50-

mente comprometeria as estratégias de curto e longo prazos da equipe

econBmica como dificultaria as ncgociaçaes em relaçio aos novos termos

da d{vida que deveriam ser ap~esentadas aos credores externos. Estas

as razaes que. conduzir iam a questio do déficit p~bl ico a assumir uma

importincia vital no esquema da .equipe Bresser. Expl icitada no peM,
sua meta para 1987 seria de 3,5% do PIB, o que exigiria sua reduçio em

2,7% do PIB. Como se pretendia materializar esse objet Ivo?

Conforme expl icitado no rCM este esforço de reduçio recairia

sobre o Governo Central (-1,1%), sob~e os Governos Estaduais e Munici-

pais (-0,5%) e sobre as Empresas Estatais (-1,1%). As medidas para

concret izi-Io contemplariam a expansio das receitas e a reduçio dos

gastos.

No tocante ,as Empresas Estatais computavam-se os efeitos be-
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néficos Fesultantes da FecupeFação de seus pFeços e taFifas pFopicia-

dos pelo Plano BresseF e a definição de que os seus Feajustes passa-

r!~m a seguiF, doravante, a mesma pol ítica estabelecida paFa o setoF

pr ivado, o que-g-ar-ant iF ia o fOFtalec imento de sua capac idade de auto-

financiamento, aliviando suas PFess~es sobFe o caixa do TesouFo. Aos

ganhos espeFados nessa frente de Cz$ 44,9 bilh~es somar-se-iam a eco-

nomia a seF obtida com os cOFtes pFogFamados de Cz$"70,4 bilh~es em

suas despesas cOFFentes (Cz$ 38,9 bilh~es) e de capital (Cz$ 31,5 bi-

lh~es), o que, totalizando Cz$ 119 bilh~es, corresponderia a 1,1% do

PIB.
Para o Gov~rno Central programaram-se ganhos com a redução

dos subsídios ao consumo, ~ comercializaç~o e ~ produção de produtos

agrícolas da ordem de Cz$ 32 bilh~es; com a regularização do fluxo de

caixa do governo em relação ~ folha de pagamento dos funcion~rios p~-

blicos que passaria a ser paga no mis vencido, propiciando ganhos de

Cz$ 22 bilh~es; com a redução dos encargos "financeiros da dívida mobi-

li~Fia do TesouFo de Cz$ 15 bilh~es, dada a aceitação e o baixo custo

das LBCs; com a ~conomia de Cz$ 5 bilh~es que seria propiciada pela

regulamentação do seguFo-desemprego;e, finalmente, com a real ização

de um cOFte 1 inear de 13% nas demais despesas correntes e de capital

dovaloForçado, o que representaria uma redução de 0,4% do PIB. Com

isso, estaria garantido o esforço de reduçio de 1,1% do déficit p~bli-

co pelo Governo Central.

Em relação aos governos estaduais e municipais o esforço de

redução do déficit deveria ser realizado através de uma diminuição dos

1 imites autorizados de rolagem e colocação adicional da dívida mobi-

bili~ri~ (de Cz$ 80,4 paFa Cz$ 41,9 bilh~es), da redução do déficit

decorrente do saneamento financeiro dos bancos estaduais e da conces-

são de créditos especiais em processo de contratação (de Cz$ 81,4 para

Cz$ 59,9 bilh5es). Em conjunto, essas medidas propiciariam ganhos da



27

ordem de Cz$ 60 bilh5es, o correspondente a 0,5% do PIB.

Como variável instnlmental, entretanto, o déficit: pl.Íblico

poderia, consoante o rCM, ter reavaliada a sua meta caso os investi-

mentos privad6s nio respondessem adequadamente aos est {mulos que sur-

giriam, com a sua redu~io, para a ocupaçio de Espaços anteriormente

preenchidos pelo setor pl.Íblico, ou mesmo para reverter tendências re-
cessivas que se instalassem na economia. Nesse sent ido, no déficit

eram depositados os graus de 1 iberdade reservados pelas autoridades

econ8micas para viabil Izar a sua estratégia.

3.2.4 - Acorreçio de rota do déficit

A confirmaçgo em agosto de que a meta. de 1,9% do PIS para o

déficit estabelecida no rCM havia sido superada, indicando que se ca-

minhava para o n{vel de 2,2% do PIS, levaria as autoridades econ6micas

a adotarem, no final do m~s, um novo pacote de medidas com vistas a

fazer a sua corre~~o de rota, co~plementando o esforço real izado em

Julho, que havia se centrado Em cortes nas despesas de pessoal e em

dispêndios correntes da Unigo e das estatais.

O pacote de medidas anunciado no final de agosto visaria ba-

sicamente a reduzir a despesa pl.Íblica através da contençio da expans~o

do crédito para o setor pl.Íblico e da instituiçio de controles mais ri-

gorosos para os seus gastos. Para o primeiro caso foram congelados,

aos n{veis de 30/07/87, os valores das operaç5es da Caixa Econ6mica

•

Federal (CEF). do Banco Nacional de Desenvolvimento Econ6mico e Social

(BNDES) e do Banco da AmazBnia (BASA) com o setor pl.Íblico, assim como

as operaç5es de repasse de inst itui~5es oficiais de crédito para o

mesmo setor pl.Íblico. Ademais, revogou-se a competência do Ministro da

Fazenda de conceder excepcional idade na concessgo de novos emprést imos

ao setor pl.Íblico e 1 imitou-se o acesso ao cr~dito aos programas j~

existentes nas instituiç5es oficiais ou destinados ~ rolagem das d{vi-
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das, eliminando, com isso, a possibil idade do setor p~blico conseguir

empr~st imos junto ao Banco Central, atrav~s das agências do Banco do

Brasil no exterio~. O pacote ainda estabelecia que, a partir de 1988,

o~ empr~stimos ao' setor p~blico passariam a ser controlados atrav~s da

fixa~io de I imites no or~amento de ap] icaç5es dos bancos oficiais.

Em rela~go a outros mecanismos de controle e de redu~go das

despesas, o pacote estabelecei" i,,,: a) um teto salarial. para os sel"vido-

res da administra~go p~blica federal direta e indireta, inclusivf:~ 05

mil itares, correspondente a 80 sal~rios m{nimos, determinando o conge-----
lamento dos que. ultrapassassem esse patamar at~ que se enquadrassem no

novo teto; b) proibi~go para as empresas estatais concederem, em 1987,

ganhos reais de sal~rios a seus funcion~rios, restringindo 05 reajus-

tes salariais ~ taxa de infla~io; c) as Secretarias de Planejamento e

de Administra~io passariam a fiscalizar com rigor 05 tetos estabeleci-

dos para o pagamento de pessoal dos minist~rios; d) proibiçio da cria-

d\o, at~ o final do ano, de novos tipos de subs{dios ao cr~dito para

05 quais nio houvesse dota~io orçamentária; e e) reduçio de 7,25% para

4% da comissio do Banco do Brasil para a real iza~io de operaç5es de
j.~j

repasse de interesse do Tesouro.

Explorando, por outro lado, a alternativa de aumento dos im-

postos para garantir a met~ tra~ada para o d~ficjt p~bl ico, as autori-

dades econBmicas modificariam, ainda em agosto, a tabela do Imposto de

Renda na fonte, que vigoraria entre setembro e dezembro, de forma a

aumentar a carga tribut~ria incidente sobre o contribuinte e, com is-

50, expandir a arrecadaçgo fiscal. Isto porque, com a justificativa do

'congelamento, a nova tabela nio seria corrigida em rela~io ~ anterior,

o que significava que os reajustes dos sal~rios qUE teriam in{cio em

15 - Para as medidas do pacote, ver: Folha de Sio Paulo, 28 de agosto
de 1987, Caderno de Economia e Gazeta Mercantil, 28 de agosto de
iC)87, P.j.-~j.



setembro aumentariam, em termos reais, o IR incidente sobre os contri-

buintes pessoas f(sicas. Al~m disso, com a nova tabela introduzia-se
uma nova al(quota de 50% - a aI (quota-teto na tabela anterior era de

16
45% - para as rendas mais elevadas. Em conjunto, essas medidas se-

riam im~ortantes para impedir que o Imposto de Renda conhecesse uma

queda ainda maior no ano.

o pacote de austeridade credit (cia e de conten~io e contro-

1e dos gastos de agosto mostraria, nos meses que se seguiriam, toda

a sua fragil idade diante de um governo que, para permanecer no poder,

nio se dispas a viabil Izar as determinaçges da pol (tica econBmica e
f1exibi1 izou, negociando a duraçio de seu mandato, as restriçges es-

tabelecidas para o combate ao d~ficit p~blico. Assim, os setores que

seriam at ingidos pelas medidas prontamente se opuseram, com sucesso,

~ sua apl ica~io - exemplo consp(cub refere-se ~ posiçio dos governa-

dores aos ~staoos - como seriam seguloamente oesrespeltaaos por se9-

mentos intragoverno as normas relativas ~ pol {tica salarial. Como

se nio bastasse, cresceriam com {mpeto, no segundo semestre, as de-

mandas privadas por recursos p~bl icos, que, atendidas em virtude do

quadro pol(tico, levariam ao fracasso definitivo da pol(tica de com-

bate ao d~ficit p~bl ico em 1987, e, portanto, ~ estratigia da equipe

Bresser Pereira. Assim, dentre as medidas adotadas Em agosto para

fazer a correçio de rota do d~ficit, pode-se afirmar que teriam ixito

apenas as que diziam respeito ~ correçio da tabela do IR. O fracasso

.. das d~mais obrigaria as autoridades econBmicas a procederem, três

meses depois, uma revisio dos n~meros est imados para o dificit p~blico

em 1987.

16 - Decreto-Lei nQ 2356, de 28 de agosto de 1987.
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3.2.5 - O déficit no per{odo de flexibiliza~io dos preços

No in{cio do per{odo de flexibilizaçio de preços oficialmen-

te ma~cado para o dia 01/09/87, as autoridades econBmicas ainda mos-
------ ~~

travam-se confiant~s'sm rela~io ao sucesso de sua estratégia.

o per{odo do ~ongelamento, a infla~io situara-se em patamares reduzi-

dos, tendo atingido 3,05% em julho e 6,36% em agosto. Apostava-se, por

outro lado, no sucesso em rela~io ~ renegociaçio da d{vida Externa e

na reduçio das transferências de recursos para o exterior. Quanto ao

déficit p~blico, acreditava-se que as medidas de julho/agosto seriam

capazes de contê-lo nos n{veis projetados no peM.
Durante o per{odo de congelamento haviam sido int ensa,-:;as

press~es de v~rios setores da economia, inclusive de empresas esta-

tais, para que fosse promovida uma corre~io de seus preços, que, se-

gundo o argumento esgrimido, encontravam~se defasados. A esse respei-

to, a queda de braços travada entre a Industrla automoblllstlca e o

governo terminaria rendendo frutos para a primeira ~ medida que, ainda

que de forma compensatciria, conseguiu ela que fossem reduzidas, embora

n~~o n<':\dimensão pr0~t0~ndid<,:\,<':\saI {quotas do IPI incident€~=; sobrE:~ os
17

ve{culos de uma maneira geral. Isto representaria uma nova sangria

nos recursos p~bl icos e, portanto, mais um dbice que surgia ~ consecu-

~io do objetivo de reduçio do déficit p~blico. Comparada ~s press~es

vitoriosas por recursos p~bl icos que ocorreriam por parte de v~rios

segmentos da sociedade entre setembro e dezembro, inviabil izando de

forma definit iva a meta estabelecida para o déficit p~blico em 1987, e

portanto a estratégia mais ampla da pol {tica econBmica, a concessão

feita ~ ind~stria automobil {stica poderia, contudo, at~ ser considera-

17 - Decreto 94.776, de 7 de agosto de 1987.



•

31

As demandas por recursos p~bl icos brotaram de forma ampl ifi-

cada, tanto do prciprio setor p~bl ico como do setor privado, basicamen-

te para o refinanciamento de d{vidas e cobertura de suas necessid~~~s

adicionais de cr~dito. Por outro lado, como se nio bastasse, v~rios

segmentos do governo come~aram a desrespeitar as regras salariais es-

tabelecidas para o funcionalismo p~blico com o pacote de agosto. A

sucess50 desses casos em um curto per{odo de témpo constitui a prova

mais inequ{voca de que os interesses pol {ticos do governo e a estrat~-

gia da pol{tica econBmica caminhavam em dire~~es opostas.

Assim, no final de setembro, o Conselho Monet~rio Nacional

(CMN) liberaria uma linha de cr~dito de Cz$ 14 bilh~es para o refinan-

ciamento de 75% das d{vidas contra{das pelos usineiros com os bancos

estaduais e privados, contrariando as determina~~es credit{cias do

pacote de agosto. Em outubro, por outro lado, v~rias empresas priva-

das se apresentariam como candidatas à obten~io de expressivos recur-

50S p~bl icos. Os pleitos de US$ 65 ~ilh~es da ENGESA, de US$ 40 mi-

lh~es da TRANSBRASIL, d~ US$ 50 miltl~es da SHARP, de US$ 20 milhaes da

ZANINI e ta~b~m da CBT e de US$ 50-100 milh~es da MENDES JR. indicavam

que, se atendidos - o que era provável dadas as ligaç~es dessas empre-

sas com o governo - o esfor~o de contençio do d~ficit iria por ~gua

abaixo. Em dezembro, nio somente a SHARP conseguiria obter um empr~s-

timo de US$ 100 milh3es do BNDES, como a ENGESA arrebataria US$ 165

Em outubro seria a vez das empresas estatais derrubarem, num

efeito domind, a pol {tica salarial estabelecida por Bresser Pereira e

a comprometerem, com isso, nio somente a meta do d~ficit p~blico para

1987 como tamb~m a prevista para o ano seguinte. Em primeiro lugar, o

18 - VEJA, 21/10/87 e 16/12/87.
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Banco do Brasil concederia um reajuste de 44,5% aos seus funcion~rios,

superando de forma espetacular os 14,8% permitidos pelo Plano Bresser.

Ao Banco do Brasil se seguiria o Banco Central, que estenderia tamb~m

ao seu corpo de fun~ion~rios as mesmas vantagens, e a Caixa EconBmica

Federal que concede~ia 40% de reajuste aos seus quadros. Acompanhando

a tendência de reajustes salariais a~imada inflaçio, a PETROBRAS fa-

ria uma correç~o de 41% dos sal~rios de seus funcion~rios. E, engros-

sando o cl ima de desobediência dentro do prciprio governo, o Presidente

Sarney, justificado no cl ima de descontentamento e nos atos de rebel-

dia nos meios militares, concederia, no final de outubro, um reajuste

de 110% para a categoria, que seriam distribufdos em outubro de 1987 e
19

janeiro do ano seguinte.

A esses movimentos que minavam o objetivo de reduçio do d~-

ficit p~blico para 1987, ainda se somaria outra oriunda da revisio or-

çament~ria feita pela Secretaria do Planejamento, que, se nio corrigi-

da, implicaria maior volume de despesas nio previstas também para

1988, colocando em risco a meta de 2% do PIB estabelecida para o défi-

clt neste ano. De fato, o Ministro Anfbal Teixeira, cuja Pasta em que

atuava foi encarregada de fazer a revisio orçament~ria para 1988, mo-

dificara, em beneffcio dos programas que se encontravam sob a sua res-

ppnsabil idade, ,os n~meros do orçamento, ao fazer a sua correçio, de

forma diferenciada. da nova previs~o inflacion~ria.

Como se nio bastasse, os resultados produzidos pelo Congres-

so Constituinte no capftulo referente ao sistema tribut~rio indicavam

uma expressiva perda de receita da Uniio para 1988 em favor dos Esta-

dos e Munic{pios. Estimada em torno de 20% da arrecadaç~o federalr
essa perda nio deixava d~vidas de que se alguma providência nio fosse

adotada para compens~-lar

19 - Veja, 21 e 28/10/87.

um desequil fbrio mais profundo das contas
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pdbl icas em 1988 seria inevit~vel.

Foi em meio a esses acontecimentos oriundos em boa medida do

pr6prio seio do governo, e sofrendo press~es crescentes do setor pri-

vado por recursos pdbl icos e ainda para que fosse feita uma corre~io

de rota da pol (t ica econ8mica - o que em conjunto minava as bases da

administra~io Oresser Pereira - que, em novembro, seria procedida uma

revisio do Plano de Consistincia MacroeconBmica (peM), estabelecendo

novos ndmeros para o d~ficit pdbl ico. Com essa revisio, a certeza de

que a batalha anti-d~ficit estava sendo perdida para for~as poderosas,

e, com isso, toda a estratigia deSEnhada. Diante dessa evidência, i

que o combate ao d~ficit pdbl ico se transforma numa questio decisiva,

assumindo uma posi~io vital que inexist ia na formula~io original da

estrat~gia. Porque sem sua reduçio, sabia-se, estariam comprometidos

os objet ivos de curto e longo prazos de combate ~ infla~io e de modi-

fica~io na composi~io da demanda agregada de forma a abrir espaços pa-

ra um novo CICIO U~ creSClmentu I lueraao pelus IflVESl ImenlUS p~,vauos.

3.2.6 - A revisio do PCM e dos ndmeros do dificit

Em novembro, no 10. Relat6rio de Acompanhamento do Plano Ma-

cro, dedicava-se toda a atençio ~ revisio do dificit pdblico para

1987. Sua reprogramaçio mostrava, como se percebe no Quadro 2, um

aumento de 1,4% do PIS em relaçio ~ meta estimada de 3,5% contida no

rCM. Os agentes respons~veis por essa ampl iaçio das Necessidades de

Financiamento do Setor Pdblico (NFSP), segundo o conceito operacional,

eram pela ordem de importincia, as Empresas Estatais com um crescimen-

to de 1,3% do PIO e o Governo Central com 0,4%. Para os Estados e Mu-

nic(pios reprogramava-se uma redu~io de seu déficit da ordem de 0,1%

do PIS em relaç50 ~ meta inicial, enquanto para a Previdência Social E

para o segmento Fundos e Programas previa-se a geraç50 adicional de

super~vit, para cada um, tambim correspondente a 0,1% do PIO.



34

QUADRO 2

NECESS!DADES DE FINANCIAMENTO DO SETOR PUBLICO (NFSP)
CONCEITO OPERACIONAL - 1987

REVISAO DO PLANO MACRO

Cz$ milhões

Programado PCM Reprogramado
Discriminação

Valor /. do PIO Valor /. do PIB

j. - Governo Central • • • • • • • llII 165,2 1,4 213,0 1,8

2 - Governos Estaduais e Mu-
nicipais .............~. 188,7 1,6 171,7 1,5

3 - Empresas Estatais ..." .. 118,0 1,0 258,5 2,2

Aportes do FND ..- ...... --47,2 .-0,4 -29,0 -0,3

4 _. Prev idênc i,,\Social ..... 2,6 0,0 -14,5 -0, j.

5 -- Fundos e Programas ..... -i 1,8 -0,1 -26,3 --0,2

Total.- •.•................

FONTE: BACEN/DEPEC.

57~~,4

PIB: Cz$ 11.796,5 bilhões reestimado em 12/11/87.

Segundo o relatdrio esse aumento devia-se principalmente

" ••• ~ ocorrência de aumentos não orçados em alguns itens da despesas".

No caso das Empresas Estatais, a principais causas local izavam-se no

comportamento dos grupos ELETROBRAS e SIDERBRAS. Para o primeiro, o

aumento teria ocorrido devido ao não recolhimento da Reserva Geral de

Garantia (RGG) e da Reserva Geral de Reversão (RGR) pelas concession~-

n~rias estaduais de energia elétrica além do não pag~mento da energia

comprada junto ~ ELETROBRAS. Para o segundo, devido à retra,ão da de-

manda ele aço.

Em ambos os casos também teria contribu(do para a amplifica-

çio do desequil(brio, a defasagem existente nos preços e nas tarifas

desses setores. Segundo o relatdrio, "essa frustração de recursos re-
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sultou, adicionalmente, em acr~scimo nos encargos financeiros da d(vi-

da banc~ria. Como consequincia, o dclficit programado da ELETROBRAS

passou de Cz$ 17,9 para Cz$ 62,5 bilh~es e, o da SIDERBRAS, de Cz$ 52

para Cz$ 89,1 bllhges". Para as demais empresas, inclusive as esta-

duais e municipais, também eram apontadas como causas, a queda na ge-

raçio de receita, em funçio da defasagem dos preços, o aumento nos

dispindios com pessoal acima da previsio orçament~ria e o aumento dos
~.~0

encargos financeiros.

No tocante ao Governo Central o relatdrio atribu(a aos gas-

tos adicionais com pessoal, com os encargos da d(vida e com os subs{-

dios ao trigo, a responsabil idade pelo aumento das despesas acima do

que fora previsto. E o acr~scimo no déficit sd nia teria sido maior

por ter havido uma menor aquisiçio de café e por ter-se alcançado um

resultado positivo na venda de outros produtos agr(colas, o que com-
21

• . '. ,. I

r ~•I •• ' .•••1 •••••• ., r .•..,I '- I "" A 111 \~ • I ••.•.••• '1 'oi .••••••••••111 '" • I \o '"" ''-1''- •• ~\~ \,.,O•..•."" '\.,~ " \.;.1.\.o~;';;'O ••

J~ O resultado favor~vel no campo dos governos estaduais e

municipais seria expl icado pelas medidas que haviam sido adotadas com

o objet Ivo de conter o endividamento dessas esferas de governo, espe-

cialmente as que passaram a discipl inar a real izaçio de operaç~es de
22

crédito com os bancos oficiais.

A confirmaçio de que o d~ficit seria mais elevado em 1987, o

mesmo ocorrendo em 1988, caso nio fossem adotadas medidas que fizessem

a sua correçio, transforma-lo-ia, ~quela altura, no principal problema

a ser enfrentado pelos condutores da paI (tica econBmica. E' a part ir

20 - Cf. 1Q Relatdrio de Acompanhamento do Plano Macro, publ icado na
Folha de Sio Paulo, de 20/11/87, Cad. de Economia, p.A-30.

21 - idem.

22 - idem.



36

dessa certeza que entra em gestaçio o pacote fiscal/tribut~rio do Mi-

nistro Bresser Pereira, que seria apresentado no final do ano como

~nica alternat iva para a soluç;o do problema. O pacote, pela sua am-

plitude e profundidade revelar~~ como' se veri mais ~ frente, quede um

papel pouco importante na formulaçio original da estrat~gia econ6mica

da equipe, a política fiscal adquiriria relevincia central e decisiva

para viabiliz~-la. Mas antes da apresentaç~o do pacote fiscal, o Mi-

nistro Bresser Pereira conheceria novos reveses na sua estrat~gia.

Pressionadas pelas ind~strias cujos preços de seus produtos

haviam sido elevados através da majoraçio das aI íquotas do IPI com o

,,-

Cruzado 11, as autoridades econBmicas iriam, gradativamente, cedendo

~s -suas reivindicaç~es e reduzindo o imposto sobre eles incidentes,

es~udadas no argumento de ser necess~rio reverter o desaquecimento da

sobre as bebidas em geral conheceria nova redu~~o em

demanda e recompor as suas margens de lucro. Assim, o IPI incidente
2~}

outubro, en-_. -. -, ... - ~-. '- .. -
.~; '"". f I ••• "I

quanto a aI íquota estabelecida para as cervejas seria reduzida de 130%
24

para 100% em novembro retornando, em dezembro, aos 80% vigentes an-
25

tes do Cruzado 11. Igualmente, o imposto sobre automciveis seria re-

duzido, em novembro, para 42%, ao mesmo tempo que o governo passava a

concordar, sucumbindo ~s press~es agressivas da Autolatina, em recupe-

rar a defasagem de preços alegada pelo setor automobilístico com um

reajuste que seria dividido em duas parcelas. Press~es driundas de ou-

tros setores, ~ ~poca, iam na mesma direçio, revelando que se tornava

crescentemente difícil para o governo a tarefa de viabilizar o seu
. 2b

programa de estabilizaçio.

23 Decreto 95.032, de 14 de outubro de 1987.

24 - Decreto 95.159, de 6 de novembro de 1987.

25 - Decreto 95.484, de 14 de dezembro de 1987.

26 Folha de S~o Paulo, 12 de novembro de 1987.
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27
3.2.7 - O pacote fiscal de dezembro

o pacote fiscal do Mi~istro Bresser Pereira, cujo conte~do

come~ou a vazar para a impren~a por volta de novembro e foi apresenta-

• do ao Presidente da Rep~bl ica no m&s seguinte para aprova~io, repre-

sentou a cartada decisiva para que fosse garant ida a conten~io do d~-

~icit no nível de 2% em 1988 - meta considerada vital para que o equi-

]íbrio da economia fosse atingido em suas várias frentes. Arrojado,

preparava-se tamb~m, com o pacote, espa~os para uma ren~ncia digna do

ministro e de sua equipe, caso nio fosse ele aprovado, sob o pretexto

de que a estrat~gia seria inviável sem mudan~as corajosas na polít ica

fiscal.

o pacote revela as preocupa~ges que incomodaram o ministro,

durante a sua gestio, com as for~as que provocaram o fracasso de sua

política de combate ao d~ficit p~bl ico em 1987 ao buscar criar meca-

nismos e instrumentos para neutral izar sua açio em 1988. Buscava-se

com ele, assim, aumentar a carga tributária incidente sobre a economia

e reduzir os gastos do governo, al~m de adotar medidas disciplinadoras

dos reajustes salariais do setor p~bl ico e corret ivas das manobras or-

~amentárias real izadas pela SEPLAN.

Em rela~io ~ carga tributária, estimava-se que um ganho de

aproximadamente 1,3% do PIS seria obtido com as medidas propostas. A

novidade é que promovia-se uma redistribui~io do 6nus do Imposto de

Renda entre os contribuintes, atenuando sua incid&ncia sobre as rendas
, . mais baixas e ampl iando-a para os maiores rendimentos. Avanç:ava-se,

além disso, no aprimoramento do sistema de bases correntes com a exi-

gincia do pagamento trimestral do IR para os contribuintes com mais de

27 - Ver a respeito: OLIVEIRA, F.A. de e AIASOTO JR., G.
fiscal: a crise abertaU, Opa cita

UA pol ít ica
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uma fonte de renda e propunha-se a eliminaçio de uma s~rie de privil~-

9ios tributirios e a ext in~io/reduçio de determinados incent ivos fis-

cais. Integrando a proposta, previa-se a taxaçio pela tabela progres-

siva do IR dos rendimentos do capital e a sugestio de criaçio de um
-~-impostõ' sobre os ganhos de capital de 20%. Além disso era proposto,

como medida inovadora, a tributaçio ihtegrada dos lucros das pessoas

jur{dicas na declara~io das pessoas f{sicas, a taxaçio pelo IR das

opera~ies de curto prazo no mercado financeiro e nos segmentos especu-

lativos das bolsas de valores, de mercadorias e de outros mercados de

liquidaçio futura. Completando as medidas tributirias, previa-se enca-

minhar ao Congresso Nacional, sob a forlna de projeto de lei, sugestio

para a criaçio de um Imposto sobre a Fortuna, que deveria ter como ba-

se de c~lculo o patrim8nio l{quido do contribuinte, o limite de

~io de 50.000 OTNs e a al{quota de 0,5%.

isen-

No tocante ~ contençio de despesas do setor p~blico, com o

qual estimava-se uma economia de 3% do PIB, eram duas as frentes con-

templadas no pacote: a) a reduçio do grau de intervençio do Estado na

economia, com a privat izaçio das exportaçies de aç~car e com a ext in-

~io do monopdlio estatal de compra e venda de trigo~ b) a extinçio de

drgios governamentais t idos como ineficientes e injustificiveis" tais

como o IBC, o DNOCS, para ficar com alguns exemplos. Além disso, era

prevista a transferincia para os Estados das Centrais de Abastecimento

(CEASAS) e da Cia. Brasileira de Transportes Urbanos (CBTU).

Finalmente, o pacote estabeleceria regras mais rigorosas pa-

ra o reajuste salarial das empresas estatais, visando impedir os au-

mentos excessivos concedidos em 1987, e propunha uma revisio do orça-

mento Geral da Uniio (OGU) para corrigir as' previsies de gastos com

pessoal e contornar a manobra orçamentiria da SEPLAN. Para tanto, era

sugerida a criaçio de uma Reserva de Contençio Monetiria, que deveria

absorver os recursos em excesso alocados nos progra.as daquela Pasta.
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Para Bresser, somente com a aprovaçio global dos pontos do

pacote seria poss(vel administrar a economia em 1988, reduzir o d~fi-

clt para 2% do PIS e evitar ser surpreendido, na sua trajetdria, por

aumentos salariais inesperados e gastos orçamentários plantados à

,
sorrelfa. Com este diagndstico foi apresentado ao Presidente Sarney o

pacote no final do ano. A oposiçio colocada ao pacote poria fim ~s

pretens3es do ministro e faria desabar, de vez, as possibil idades de

ixito de sua estratégia. Sem condi~3es para viabil izá-la, nio lhe res-

tou outra alternat iva senio a ren~ncia. Entre os pronunciamentos e en-

trevistas realizados à época pelo ministro, chama a atençio uma em que

ele revela a importincia vital que teria adquirido a pol (tica de con-

trole do d~ficit p~bl ico para a corre~io de rota da economia. Segundo

ele N ••• O novo ministro deverá ter for~a suficiente para aumentar as

receitas em 1,3% do PIB e cortar as despesas. Caso contr~rio, a econo-
~~8

mia se tornaria inadministrável.N

0-- 0;_ L ...-. ") l'. ,_ ....

r ...,,_"'./~........\~, \.....•'_..~I ""' I ••••• " ••• :: •• 1 ~ C ;'" c ~' .' ."r '-,..•.......,-
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de Bresser Pereira incorporava algumas de suas sugest3es mas deixava

de lado as que teriam provocado a sua queda. Assim, algumas alteraç3es

no IRPF - r~ajuste na tabela progressiva em 250%, correçio monetária

do imposto a pagar e da restituiçio, complemento trimestral do impos-

to, reduçio do n~mero de faixas e de aI (quotas do Imposto de Renda na

Fonte e da tabela progressiva para 1989 - bem como a ext inçio e/ou re-

duçio de alguns incentivos fiscais, embora nio na dimensio proposta,

figuraram no pacote editado. Al~m disso, outras aIteraç3es sugeridas

no IRPJ das empresas de transportes colet ivos, na taxaçio das apl ica-

çies financeiras de curto prazo e n~s bolsas de valores e de mercado-

rias, no mercado futuro, entre outras, seriam tamb~m incorporadas. Em
~~9

conjunto, est imava-se um ganho, com essas medidas, de 0,9% do PIB.

28 - Folha de Sio Paulo, 19 de dezembro de 1987, p.A-7.
29 idem.
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J~ em relaçio aos Impostos sobre Ganhos de Capital e de Ren-

dimentos do Capital, decidiu-se encaminh~-los sob a forma de projeto

de lei para aprovaçio no Congresso Nacional, juntamente com o Imposto

sobre Fortuna. Como isso significava que eles entrariam em vigor so-

mente em 1989, caso fossem aprovados, deixava-se de contar com impor-

1

tantes mudanças de que se dispunha na proposta original tanto para au-

mentar a arrecadaçio como para imprimir maior progressividade ao sis-

tema.

Finalmente, a ausincia de mençio no pacote sobre a extinçio

de empresas estatais, ~ exceçio da transferincia das CEASAS" E C8TU pa-

ra os Estados, seria a demonstraçio de que nio se pretendia adotar me-

didas que colocassem em risco as negociaç3es pol {ticas, particularmen-

te em torno da duraçio do mandato do Presidente que se votava na Cons-

tituinte"

Os ganhos previstos com o p(fio pacote fiscal que acabou

sendo editado no final de 1988 distavam sobremaneira dos pretendidos

com a proposta original." Com a sua aprovaçio deitou-se por terra a es-

trat~gia de~enhada e revist~ pela segunda equipe econ8mica de correçio

dos desequil {brios da economia brasileira. E entrou em cena uma nova.

estrat~gia ~conBmica, onde a questio do d~ficit cont inuaria desempe~
nhando um papel nuclear.
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