Conflitos federativos e
reforma tributaria

FERNANDO REZENDE

INTRODUCAO

uas forcas importantes moldaram os trabalhos da Assembléia Nacional

Constituinte e tiveram influéncia marcante em decisoes relevantes para o
sistema tributdrio e a federagio. De um lado, a demanda de estados e muni-
cipios por autonomia financeira, indispensdvel para sancionar a autonomia
politica readquirida nas tdltimas etapas da transi¢ao do regime militar para a
democracia, com as elei¢des diretas para governadores em 1982. De outro, a
pressao dos movimentos sociais por universalizagao dos direitos da cidadania,
vista por muitos como condi¢dao necessdria para reverter a trajetéria de um
crescimento socialmente excludente verificado nos ciclos anteriores de
expansio da economia brasileira.

As demandas por autonomia financeira foram atendidas mediante
ampliagdo das bases tributdrias de estados e municipios e forte ampliagao das
porcentagens da receita dos principais impostos federais repartidas com esta-
dos e municipios mediante fundos constitucionais. A primeira, promovida
por meio da incorporagio ao antigo imposto estadual — o ICM — de bases tri-
butdrias até entao exclusivamente tributadas pelo governo federal, como os
combustiveis, a energia elétrica e as telecomunicagoes, além da ampliagao da
lista dos servigos tributados pelos municipios, atendia aos estados mais desen-
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volvidos e aos municipios de maior porte. A segunda, garantia aportes signi-
ficativos de receita tributdria aos estados de menor desenvolvimento e aos
municipios de pequeno porte.

No campo dos direitos sociais, a palavra de ordem era diversificar as fon-
tes de financiamento, para evitar a dependéncia de contribui¢oes sobre a folha
de saldrios, mais sensivel aos ciclos da economia, e blindar os recursos da segu-
ridade social, que universalizava o acesso & previdéncia, saide e assisténcia da
conhecida interferéncia do Tesouro Nacional. Presente nesta preocupagio
estavam as repetidas reclamagdes de antigos representantes da previdéncia a
respeito de desvio de contribuicoes previdencidrias para financiar outros gas-
tos, como, por exemplo, a constru¢io de Brasilia e a hidroelétrica de Itaipu.
Em decorréncia, o artigo 195 da Constitui¢ao Federal criou novas fontes de
financiamento e instituiu a figura do Or¢amento da Seguridade Social.

Instaurava-se, portanto, a dualidade tributdria que deu a luz irmaos sia-
meses. O sistema tributdrio e o regime de financiamento da seguridade
social, embora concebidos para serem entidades independentes, acabaram
nascendo unidos pelo abdémen. Desde entdo, o crescimento da seguridade
provocou a atrofia da federagao. Com o crescimento das contribuigbes para
a seguridade, a qualidade da tributagio foi se deteriorando, a0 mesmo tempo
em que os objetivos de reforcar a federacio, conforme a intengao dos cons-
tituintes, foram sendo progressivamente abandonados. Na auséncia de von-
tade, ou de entendimento sobre a necessidade de separar cirurgicamente os
irmdos siameses, os desequilibrios e as distor¢des foram se acumulando
gerando muiltiplos conflitos que tém impedido o avango de reformas tribu-
tdrias indispensdveis para dotar o pais de um regime de impostos que seja
compativel com os desafios que a economia global imp6em a competitivida-
de da produgio nacional.

O objetivo deste artigo é, portanto, explorar os problemas gerados pela
dualidade tributdria instituida em 1988 e enfatizar a necessidade de substituir
o limitado foco que tem sido adotado nas recentes propostas de reforma tri-
butdria por uma visao abrangente que tenha como referéncia a necessidade de
eliminar a mencionada dualidade e de remover os antagonismos que amea-
cam o equilibrio e a coesdo da federagio.

[.  OSs PRIMORDIOS DA CRISE

s problemas gerados pela dualidade fiscal comegaram a se manifestar
desde o inicio. Com as receitas federais reduzidas pela descentralizacio



promovida no capitulo tributdrio da Constitui¢do, o crescimento dos com-
promissos financeiros decorrentes da ampliagao dos direitos sociais levou a
imediata institui¢ao pelo governo federal das novas contribui¢bes previstas
no capitulo 195 da Constituigao, passando o novo or¢amento da segurida-
de social a ser constituido pelas antigas contribui¢des previdencidrias inci-
dentes sobre os saldrios e as novas contribuicdes sobre o faturamento e o
lucro das empresas.!

Com a regulamentacio dos novos dispositivos constitucionais, os gastos
previdencidrios, af incluidos os pagamentos da aposentadoria rural e da renda
minima garantida a idosos e pessoas portadoras de deficiéncias, passaram a
pressionar os recursos da seguridade, ocasionando duras rea¢des dos movi-
mentos ligados 4 satide com respeito ao nao cumprimento de um acordo taci-
tamente estabelecido, mediante o qual 30% dos recursos da seguridade deve-
riam ser aplicados no desenvolvimento e na melhoria do Sistema Unico de
Sadde recém implantado.

O conflito entre a previdéncia e a satide expunha uma deficiéncia bdsi-
ca da proposta do orcamento da seguridade social enquanto mecanismo de
garantia financeira das a¢bes por ele compreendidas: a reunido de direitos
de natureza distinta sob uma mesma forma de garantia. Como ¢ impossi-
vel delimitar o tamanho da conta a ser paga em decorréncia do crescimen-
to de beneficios por lei concedidos a aposentados e pensionistas, quanto
maior for o tamanho dessa conta menor serd a quantidade de recursos dis-
poniveis para financiar os compromissos assumidos com a sadde publica e
a assisténcia social. Em outras palavras, direitos individuais se sobrepoem
a direitos coletivos quando ambos estio acomodados em um mesmo regi-
me de financiamento.

Num contexto em que as contribuig¢des sobre os saldrios nao eram sufi-
cientes para bancar os compromissos com o pagamento dos beneficios pre-
videncidrios, faltavam recursos para financiar as demais agdes da segurida-
de. A conseqiiéncia ébvia foi o aumento das demais contribui¢oes para
atender as pressoes oriundas desses setores, principalmente a satude, cuja

7

capacidade de mobilizagdo politica é conhecida. Em 1993, a receita das

1. Arigor a proposta da seguridade social previa que estados e municipios também contri-
buissem para o financiamento da universalizagao dos direitos sociais por meio de aportes
financeiros ao Orgamento da Seguridade Social, mas a inviabilidade dessa proposta con-
jugada com a crise econ6émica que se estabeleceu logo em seguida a promulgacio da
Constitui¢ao fizeram com que essa intengao nunca se concretizasse.
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contribuicdes vinculadas a seguridade social,? exceto a contribuigio previ-
dencidria, ji correspondia A quase a metade da arrecadagio dos impostos
federais e, comparada aos valores de 1988, apresentava um crescimento trés
vezes maior do que o registrado pelas receitas préprias de estados e munici-
pios no mesmo perfodo.

Nos primeiros anos do Plano Real, as distor¢oes geradas pela dualidade
fiscal continuaram a se acumular, embora a um ritmo que ainda nio era capaz
de revelar com clareza suas conseqiiéncias. Com a vitéria sobre a inflagao, o
ajuste fiscal passava a depender de providéncias mais efetivas para eliminar os
desequilibrios orcamentdrios, j4 que a corrosdo inflaciondria das despesas dei-
xava de exercer este papel. No obstante, a sustentagio de um cAmbio sobre-
valorizado para segurar a inflacio adiou a necessidade de adogao de medidas
mais duras no campo fiscal. Assim, e apesar de novos aumentos nas contri-
buiges para reforgar o caixa da Unido, juntamente com a desvinculagao de
vinte por cento de todas as receitas federais para reduzir os desequilibrios, a
divida publica explodiu alimentada por juros elevados e por uma maior libe-
ralidade na administragio dos gastos.

Juntamente com a deterioragio da qualidade da tributagao, que acom-
panhava o crescimento de tributos cumulativos, perniciosos a eficiéncia da
economia, os desequilibrios federativos iam se acumulando, mas a um ritmo
que ainda nio era suficiente para deixar a descoberto o tamanho do proble-
ma que estava sendo criado. Com o abandono da 4ncora cambial como base
de sustentagio da estabilidade monetdria e a adogo do regime de metas de
inflagao apoiado em aperto fiscal e metas duras de geracao de superévits pri-
mdrios, a situagdo se agravou, como veremos em seguida.

2. O AJUSTE FISCAL E A FEDERACAO
2.1 Dualidade fiscal e rigidez orgamentdria

O abandono da ancora cambial, em 1999, forgou a adogao de uma poli-
tica fiscal mais rigorosa no segundo mandato do presidente Fernando

2. Tais contribuigdes — chamadas de gerais — incluem a arrecadagio do PIS-Pasep, Cofins,
CSLL e CPME As contribuigdes sociais gerais nao estdo inseridas no capitulo tributdrio
da Constitui¢do, mas ndo podem ser classificadas como parafiscais (como ¢ o caso das
contribui¢oes previdencidrias e do FGTS). Trata-se, na verdade, de tributos semelhantes
aos impostos indiretos, com ampla incidéncia, deles s6 se distinguindo pela vinculagao
ao financiamento da seguridade social.



Henrique Cardoso. Entretanto, a dificuldade em promover a contengio dos
gastos jogou toda a responsabilidade pela geragao de superdvits fiscais nas cos-
tas dos responséveis pela arrecadagao. Fortes aumentos nos tributos, promo-
vidos mediante revisao das bases de incidéncia das contribui¢oes, aumento de
aliquotas e sucessivas prorrogacoes de medidas supostamente transitdrias
(como a CPMF e a DRU) foram promovidos, acentuando o desequilibrio
entre o crescimento das contribui¢des e o comportamento dos impostos de
competéncia do governo federal. Em conseqiiéncia, a carga tributdria saltou
para cerca de 39% do PIB em 2005 — mais de nove pontos de porcentagem
acima do indice de 1998.

Conforme mencionado, a contribui¢io mais importante para o aumen-
to recente da carga tributdria adveio das contribuigbes sociais. Em conse-
qiiéncia, o crescimento da carga foi acompanhado de mudancas importantes
na sua composi¢do. Atualmente, a arrecadagio das contribuigdes sociais ji
ultrapassa o montante coletado com os impostos de competéncia federal e
também a receita do ICMS obtida pelo conjunto dos estados.

O recurso as contribuigdes sociais para sustentar o ajuste fiscal foi incen-
tivado por trés razoes principais. Uma, de cunho federativo — a descentrali-
zagdo do poder de instituir e administrar os impostos e o aumento da parce-
la da arrecadagio dos impostos federais transferida a estados e municipios,
conforme o disposto na Constitui¢io de 1988 nao deixava outra alternativa.
Outra, de natureza legal — as regras aplicadas as contribui¢oes sio muito mais
frouxas do que as aplicadas aos impostos tradicionais. A terceira razao ¢ de
cunho administrativo — as contribui¢des sio tributos bem mais féceis de
administrar e de arrecadar.

A cumulatividade das contribui¢des sociais (parcialmente amenizada
com as mudangas recentes na respectiva legislagio) aumentou a ineficiéncia
econdmica dos tributos, jé agravada pela fragmentagao das bases tributérias,
pelas distor¢oes acumuladas no ICMS e pela tributagao dos servicos pelos
municipios. Alguns avangos no campo da desoneragao das exportagdes e dos
investimentos foram conseguidos a duras penas e alguns deles (como a Lei
Kandir) sao fonte renovada de conflitos na federacio.

De outra parte, a expansio das contribui¢des sociais teve por conseqiién-
cia a rigidez dos or¢amentos, dada a vinculagio constitucional de suas recei-
tas a gastos com a seguridade social. Na esfera federal, o conjunto das despe-
sas obrigatérias, que inclui aquelas protegidas pela Constitui¢do ou por
legislagao infra-constitucional, as transferéncias a estados e municipios, a
folha de pagamentos com o funcionalismo e os compromissos com a divida
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publica, ji equivale a2 90% do total das despesas nao financeiras do orgamen-
to federal e tende a crescer em decorréncia de dispositivos que reajustam auto-
maticamente o valor de alguns dos beneficios que o Estado mantém. Tendo
em conta que da parcela restante ainda devem ser deduzidos os gastos rela-
cionados com o dia-a-dia da operagao dos vérios 6rgios publicos, a principal
conseqiiéncia deste fato ¢ o virtual esgotamento da capacidade de investi-
mento do governo federal, com as conhecidas seqiielas que acarreta para a
infra-estrutura, especialmente no campo dos transportes.

A velocidade com que o or¢amento federal foi se tornando mais rigido se
revela mediante os niimeros apresentados a seguir. Em 1987, as despesas obri-
gatorias absorviam 47% da despesa nao financeira, ou 7,6% do PIB. Quinze
anos depois elas j4 haviam mais do que dobrado em porcentagem do PIB
(15,3%), subindo novamente para 15,7% em 2004 e ultrapassando o pata-
mar ja mencionado de 90% das despesas nio financeiras (91%).> Mantidas as
regras vigentes as despesas obrigatdrias continuario sua trajetéria ascendente,
tornando o Estado incapaz de exercer suas funges e deflagrando uma crise
fiscal sem precedentes na histéria nacional.

A rigidez orcamentdria cresceu apesar da ado¢ao de medidas para des-
vincular parte dos recursos arrecadados com o aumento das contribui¢oes
sociais. Com a adogao do FSE e sua posterior transformagiao na DRU, 20%
das receitas arrecadadas com as contribuigbes sociais passaram a ficar dispo-
niveis para financiar outros gastos e sustentar as metas estabelecidas para a
geragio de superavits primdrios nas contas da Unido. Assim, 4 medida que
crescia a necessidade de gerar superdvits mais elevados para evitar o cresci-
mento desordenado da divida publica, aumentava a arrecadagio das contri-
buigbes, o que, por seu turno, abria espagos para o crescimento dos gastos
amparados pela seguridade (a cada rodada de aumento das contribuigdes
sociais, 80% dos recursos ficavam disponiveis para financiar o aumento des-
ses gastos). Em conseqiiéncia a expansio das contribui¢des fez com que o
or¢amento federal se tornasse mais rigido e a descentralizagdo tributdria per-
seguida em 1988 fosse revertida, principalmente no que concerne a partici-
pacio dos estados no bolo tributdrio nacional.

Para conciliar a centralizagao das receitas com a descentraliza¢io do gasto
— a maior parte da responsabilidade pela provisiao dos servigos de satide e
assisténcia social cabe a estados e municipios —, a saida foi expandir as trans-

3. Os dados acima sio extraidos do trabalho de Raul Velloso apresentado no Férum
Nacional, ver Velloso (2005).



feréncias nao-constitucionais, o que acentuou os desequilibrios federativos e
reduziu a liberdade de estados e municipios em matéria de alocagao dos recur-
sos orgamentdrios em virtude de essas transferéncias serem direcionadas a pro-
gramas especificos. A rigidez orcamentdria estendeu-se também a estados,
principalmente, e a municipios, afetando fortemente os seus investimentos.

A rigidez dos orgamentos estaduais e municipais vem se acentuando nos
tltimos anos 2 medida que o espirito de ampla liberdade para a aplicagio dos
recursos transferidos que presidiu a elaboragio da Constitui¢io de 1988 foi
sendo abandonado. Na versao original, o texto constitucional vedava a vin-
culagdo de tributos a érgdo, fundo ou despesa, exceto os 25% da receita de
impostos e transferéncias destinados 2 manutengio e desenvolvimento do
ensino. No entanto, emendas ao texto constitucional introduziram novas
regras que limitaram a liberdade no uso dos recursos estaduais e municipais,
como a vinculagio dessas receitas para oferecer garantias referentes a dividas
com a Unido e para financiar as agbes de sadde. No caso do Fundef, a sub-
vinculagio de recursos ao ensino fundamental também acarretou uma nova
ingeréncia nos or¢amentos sub-nacionais. Nio se trata, aqui, de discutir o
mérito dessas vinculagoes, mas sim de ressaltar o seu efeito sobre a gestao dos
recursos publicos.

Juntamente com as novas obriga¢oes inseridas na Constituigao Federal,
que, além das receitas orcamentdrias de estados e municipios vinculadas a gas-
tos em educagdo, determinam a aplicagio de no minimo 12% e 15%, res-
pectivamente, a gastos em satde, as transferéncias recebidas a conta do SUS,
os compromissos com a renegocia¢ao das dividas com a Unido, as parcelas
apropriadas pelos Poderes Legislativo e Judicidrio e os encargos com o fun-
cionalismo ativo e inativo (no caso dos municipios ampliados com o aumen-
to do saldrio-minimo) também contribuem para reduzir a muito pouco o
grau de liberdade de governadores e prefeitos com respeito a livre disposi¢ao
de seus recursos orcamentdrios.

A estabilizagdo da moeda também agravou a rigidez dos orgamentos.
Num contexto de inflagio elevada, como o que predominou por um longo
tempo no passado recente, o raio de manobra para a aplicagdo de recursos era
ampliado pela corrosao dos valores referentes a gastos com o funcionalismo e
com o custeio da mdquina governamental. Com o fim da inflagao, qualquer
ajuste nos valores relativos a estas despesas passou a depender da existéncia de
espago para cortes e de decisdes politicamente sensiveis.

A crescente dependéncia de estados e municipios de transferéncias fede-
rais para exercer as responsabilidades que lhes sao atribuidas pela Constitui¢ao
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Federal no campo das politicas puablicas contraria o principio de que a des-
centraliza¢do fiscal é um caminho sauddvel para aumentar a eficiéncia e a efi-
cdcia do gasto, bem como para a co-responsabilidade de contribuintes e
governantes (accountability). A descentralizacio fiscal é saudével quando os
governos sub-nacionais s3o responséveis por financiar, com recursos préprios,
uma parte significativa dos seus gastos, e quando aquelas unidades federativas
cujas economias nao geram bases tributdrias significativas financiam seus gas-
tos mediante transferéncias compensatdrias que obedecem a principios de
equalizagao fiscal e a regras transparentes de repasse.

Na3o foi essa a trajetéria do federalismo fiscal brasileiro no periodo pos-
terior 4 Constitui¢do de 1988. No curto espago de doze anos — entre 1997
e 2005 —, a contribui¢do das receitas proprias para o financiamento dos
governos sub-nacionais caiu de trés quartos para dois tergos, em decorrén-
cia do rdpido incremento das transferéncias de recursos federais. Vale a pena
destacar que esse crescimento das transferéncias federais deve-se exclusiva-
mente A explosio dos repasses vinculados a gastos sociais (satide, principal-
mente) e a um variado conjunto de outras transferéncias (royalties, trans-
feréncias voluntdrias, transferéncias de capital e outros repasses de recursos
de menor importincia — ITR, IOF-Ouro, CIDE). Tais fatos merecem ser
destacados quando um dos itens importantes da agenda dos debates sobre a
questao fiscal no Brasil é a necessidade de imprimir eficiéncia e eficdcia a
gestao publica.

2.2 Desequilibrios federativos e md qualidade da tributacdo

Paralelamente 4 centralizagio das receitas tributdrias e ao engessamento
dos or¢amentos, a natureza do ajuste fiscal promovido nos dltimos anos acen-
tuou os desequilibrios federativos. Em 2005, a participagio das transferéncias
federais no financiamento dos gastos nao-financeiros dos estados brasileiros
havia subido para cerca de 24% — um aumento de mais de quatro pontos per-
centuais em relagio ao nivel de dez anos atrds. No caso dos municipios a
dependéncia de transferéncias federais, além de ser bem maior, cresceu de
30% para cerca de 34% em apenas seis anos (entre 1998 e 2004), a despeito
do uso que os municipios economicamente mais importantes fizeram de suas
bases tributdrias préprias. O aumento das transferéncias diretas de recursos
federais para municipios é um trago marcante do federalismo fiscal brasileiro
e concorre para a redugdo da capacidade dos governos estaduais coordenarem
a gestdo de politicas publicas em seu territdrio.



Mais importante ainda do que a ampliagio dos desequilibrios na repar-
ticdo de recursos entre o conjunto dos entes federados — o desequilibrio ver-
tical — s3o os desequilibrios que se acumularam com respeito a capacidade
financeira dos estados e dos municipios — os desequilibrios horizontais. Dados
os impactos diferenciados das diferentes regras que conformam o rateio dos
fundos constitucionais e a reparti¢ao das demais transferéncias de recursos
arrecadados pela Unido sobre o tamanho dos orgamentos estaduais e munici-
pais, as divergéncias entre a disponibilidade de recursos e a natureza das res-
ponsabilidades que deveriam ser por eles exercidas foram se ampliando nos
tltimos anos, e variam em razao do tamanho da populagio, do grau de desen-
volvimento, da regido e da condi¢do socioeconémica de suas populagoes.
Além dos conflitos que gera, tal situagao produz efeitos negativos a luz das
demandas por eficiéncia na gestao das politicas publicas.

As evidencias desses desequilibrios foram apresentadas em estudos recen-
tes (PRADO, QUADROS e CAVALCANTI, 2003) e se manifestam por
enormes ¢ inexplicdveis assimetrias encontradas nos valores dos orcamentos
estaduais e municipais em relagio ao tamanho das respectivas populagoes.
Grandes diferengas na capacidade de financiamento de estados de uma
mesma regiao — o or¢amento per capita do Maranhao sendo pouco mais da
metade do de Sergipe e o do Pard menos de um quarto do de Roraima — e de
municipios de diferentes portes (com municipios muito pequenos dispondo
de uma capacidade financeira maior do que as grandes metrépoles) — refletem
a maneira desordenada como os conflitos federativos foram sendo tratados
nos ultimos anos e as dificuldades que tal situagao acarreta para coordenar a
atuagdo do setor publico em dreas que sio fundamentais para o processo de
desenvolvimento, como a educagio, a satde, a seguranga publica, a infra-
estrutura urbana e o meio-ambiente.

De outra parte, o recurso as contribui¢des sociais para bancar o ajuste fis-
cal aboliu as fronteiras que definiam os espagos tributdrios entregues a com-
peténcia exclusiva de cada ente federado. Com a expansio do Pis/Cofins e a
criagdo da CPME o governo federal passou a tributar a produgio e circulagdo
de mercadorias e servigos de forma ampla, invadindo os campos tributdrios de
estados e municipios. Em decorréncia, as mesmas bases tributdrias passaram
a ser exploradas de multiplas formas, obedecendo a legislagoes distintas e na
auséncia de integragio administrativa. O aumento da carga tributdria e a
diversidade do 6nus fiscal suportado pelos contribuintes aumentaram a com-
plexidade do sistema tributdrio e trouxeram um enorme retrocesso com res-
peito a qualidade da tributagao nacional.
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A fragmenta¢io das normas tributdrias e dos procedimentos aplicados
nio permite que o Brasil avance no sentido da harmonizagao da tributagio
aplicada a bens e servigos em todo o territério brasileiro, o que reduz a com-
petitividade dos produtos nacionais nos mercados mundiais, a sustentagao
dos produtores brasileiros no mercado doméstico, e o processo de inte-
graciao econdmica regional. Com a superposi¢ao de poderes tributdrios o
governo federal e os estados competem na tributagio de mercadorias em
geral, nos combustiveis, nos transportes, nas comunicagdes e na energia elé-
trica, ao passo que Unido e municipios disputam a tributagao dos servigos.
Tal competi¢ao se d4 em prejuizo dos contribuintes e ¢ também fonte de
conflitos na federacio.

As distor¢des do sistema tributdrio brasileiro geram dois efeitos perver-
sos. Elas retiram poder de competi¢gdo a0 mesmo tempo em que incentivam
a escolha de solugdes economicamente menos eficientes com respeito 4 com-
petitividade global das cadeias produtivas. Quanto maior for a demora em
corrigi-las, maior serd a dificuldade para ajustar o padrio produtivo brasileiro
as exigéncias da economia global.

3. AJUSTE FISCAL, CONFLITOS FEDERATIVOS E
RESISTENCIA A MUDANGAS

Arigidez dos or¢amentos e os antagonismos na federagio explicam a
enorme resisténcia imposta nos ultimos anos a mudangas. O receio de
que reformas estruturais no sistema tributdrio afetem a arrecadagio e com-
prometam as metas fiscais pde o governo federal na defensiva. De outra
parte, os estados, engajados em uma ferrenha competi¢ao e pressionados a
reformar o cadtico regime que governa a cobranga do ICMS, sé se unem
para demandar maiores compensagoes do governo federal para cobrir bura-
cos em seus or¢amentos. Pouco envolvidos no debate das reformas, os
municipios confiam na sua capacidade de bloquear no Congresso Nacional
mudangas que firam os seus interesses. Sintomdtico da crenga na capacida-
de de resisténcia dos municipios ¢ a ndo inclusio da agenda das propostas
de reforma apresentadas na tltima década da polémica proposta de elimi-
nar a anacronica separagao entre servigos e mercadorias instituida em 1967
e mantida desde entao.

Na3o obstante, a consciéncia de que a natureza do ajuste fiscal praticado
nos ultimos anos, baseado num vertiginoso incremento da arrecadagio de
impostos, chegou ao limite faz com que uma mudanga de atitude se torne



imperiosa. Premido pela forte reagio da sociedade a novos aumentos de
impostos, o governo se vé na necessidade de adotar medidas para conter o
crescimento dos gastos e reduzir a rigidez do or¢amento. Dado que as despe-
sas com os beneficios previdencidrios, impulsionadas por aumentos reais do
saldrio minimo e pela ampliagdo do nimero de beneficios (com destaque para
o auxilio-doenga), respondem pela maior pressao sobre os gastos publicos, ela
¢ o alvo principal das propostas de reforma. Ainda que menos expressivo, o
crescimento dos gastos em sadde, alicercado em novas garantias constitucio-
nais também preocupa. Juntos, previdéncia e satide respondem pela maior
parte do crescimento dos gastos de custeio no passado recente.

Cabe ressaltar que a melhoria da qualidade tributdria e a recomposi¢ao
do equilibrio federativo passam, portanto, pela mesma questao que afeta o
ajuste fiscal: a seguridade social. E possivel contornar os impactos fiscais da
seguridade social no campo macroecondémico com medidas pontuais de efei-
tos transitérios, mas essa estratégia, além de nao ser isenta de riscos, adia por
um prazo que pode ser demasiadamente longo as mudangas tributdrias reque-
ridas pela micro-economia e as alteragbes no federalismo fiscal demandadas
pela federagao.

Mudangas que impliquem separar da previdéncia o chamado “compo-
nente assistencial”, isto ¢, os beneficios que nio tém uma rela¢io direta com
a contribui¢io, entram em choque, portanto, com um dos principios mais
festejados da Constitui¢ao de 1988, o da solidariedade no financiamento da
seguridade social. Da mesma forma, a redugio das garantias constitucionais
ao financiamento da satde e a elimina¢ao do piso previdencidrio contrariam
a determinagdo de tornar efetivo o principio de universaliza¢io do acesso a
saide e de preservagao do valor dos beneficios. Assim, ainda que limitada, a
reforma da previdéncia implica rever a proposta da seguridade social de uni-
versalizagio dos direitos de cidadania.

Além disso, a proposi¢io de atender primeiro as preocupagdes com a
macroeconomia significa postergar por um prazo que parece demasiadamen-
te longo as necessidades da micro-economia e da federagio. Dado que o
impacto de mudangas pontuais sobre o gasto publico — desvinculagio dos
beneficios previdencidrios (principalmente os chamados assistenciais) do sal4-
rio-minimo, imposi¢io de limites aos gastos de custeio (o que implica rever a
EC da satde) e promogio de uma nova rodada de reformas da previdéncia,
para eliminar privilégios (vantagens para as mulheres, limites de idade...) e
reduzir o déficit atuarial — ¢ diluido no tempo, mesmo com a ampliagao da
DRU e a prorrogagio da CPMF, os resultados esperados em termos de reto-
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mada dos investimentos e queda da relagio entre a divida publica e o PIB s6
se fariam sentir na sua plenitude em um prazo nio inferior a dez anos.*

Em decorréncia, a reforma tributdria e a eficiéncia da gestdo publica con-
tinuariam aprisionadas em espagos estreitos. Com a necessidade de ampliar
investimentos, a impossibilidade de reduzir a carga tributdria de modo signi-
ficativo levaria a continuidade dos ajustes pontuais nos impostos para ir remo-
vendo, gradualmente, as distor¢oes mais relevantes. No tocante a gestdao
publica, os problemas causados pela distincia entre o financiamento (recursos
centralizados) e a gestao das politicas sociais (descentralizada) continuariam
impondo dificuldades a eficiéncia e a eficdcia do gasto.

O foco exclusivo nos gastos busca adiar o enfrentamento das reformas
necessdrias para recompor o equilibrio federativo, ao passo que a sustentagao
artificial da proposta da seguridade social dificulta a promogao de um ajuste
estrutural das contas publicas. Nesse contexto, a prorrogagao de medidas pro-
visérias torna-se uma rotina e a moderniza¢io tributdria assim como a efi-
ciéncia da gestao publica ficam comprometidas. A alternativa ¢ enfrentar a

reforma do federalismo fiscal.

4, CONCLUSAO: REFORMA TRIBUTARIA OU
NOVO MODELO DE FEDERALISMO FISCAL?

despeito dos indmeros sinais de esgotamento da opgao até agora adota-

da para conduzir o processo de reforma tributdria e de ajuste das contas
publicas, ¢ impossivel ignorar os desafios que a globaliza¢ao da economia e
das finangas, juntamente com a formagdo de blocos econémicos regionais,
impdem as federagdes. Estas sao duplamente afetadas pela imposigao de cres-
centes limites 4 autonomia dos Estados nacionais. De um lado, a harmoni-
zagao das politicas econdmicas, principalmente a tributdria, exige uma maior
uniformizagao dos impostos cobrados em todo o pais, abalando um dos pila-
res tradicionais da autonomia federativa. De outro, a necessidade de susten-
tagao do equilibrio fiscal conduz a imposi¢ao de crescentes limites ao gasto
publico e ao endividamento de estados e municipios, & medida que uma

4. De acordo com a simulagio apresentada em texto de Antonio Delfim Neto e Fabio
Giambiagi (2005), as alteragbes mencionadas fariam com que o gasto corrente do gover-
no federal em 2016 caisse para 16,5% do PIB — um ponto percentual inferior aos niveis
atuais —, o que mantida a carga tributdria federal em 19,30% do PIB permitiria que os
investimentos publicos subissem gradualmente até atingirem 2,12% do PIB em 2016.



rigorosa disciplina fiscal ¢ fundamental para o sucesso da integracio na eco-
nomia mundial.

Em paralelo, a abertura e a globaliza¢io criam focos de tensao que ten-
dem a acirrar os antagonismos. Esses focos se manifestam: a) na tentativa, por
parte da Unido, em impor controles mais rigorosos sobre a gestiao adminis-
trativa e financeira de estados e municipios e nas rea¢des que ambos oferecem
ao cerceamento de suas autonomias; b) na demanda de estados e municipios
por compensacoes de perdas sofridas em decorréncia de decisdes adotadas
pelo governo federal; ¢) no enfraquecimento dos lagos de solidariedade nacio-
nal provocado pelas novas oportunidades de comércio com paises vizinhos; e
d) na eclosio e escalada da guerra fiscal.

Em federagdes marcadas por elevadas desigualdades regionais e sociais,
como a brasileira, a cooperacio intergovernamental no atendimento das res-
ponsabilidades do Estado requer um ajuste periédico nos mecanismos de
transferéncia de recursos financeiros que conformam o modelo de federalis-
mo fiscal, de forma a ajustd-los 2 dindmica espacial do pais. Essa nao tem sido,
todavia, a prética brasileira. A despeito das evidéncias, todas as propostas de
reforma tributdria que foram elaboradas nos ultimos quinze anos evitaram
abordar as mudangas necessdrias no federalismo fiscal, sob a justificativa de
que o tema ¢ politicamente explosivo. Todavia, a experiéncia estd demons-
trando que essa estratégia, além de limitada, contribui para acumular dis-
tor¢oes e dificultar as préprias mudangas.

A abordagem limitada que tem presidido os recentes debates sobre a
reforma tributdria ignora que a revisao do sistema de impostos, que envolve a
questdo da atribuigdo de competéncias para instituir e administrar tributos na
federagdo, determina, juntamente com o sistema de partilhas e transferéncias,
o perfil da reparti¢ao de receitas na federagao. Assim, a alteragdo isolada de
uma das faces desse perfil ndo ¢ capaz de corrigir as distor¢oes atuais, poden-
do, ao contrério tornd-las ainda mais graves. Além disso, ela limita as possi-
bilidades de promover uma reformulagao mais abrangente do préprio sistema
tributdrio, uma vez que fica mais dificil conciliar os interesses envolvidos e
encontrar um novo ponto de equilibrio entre competéncias e transferéncias.
O Brasil nao precisa apenas de uma reforma tributdria. Precisa de uma pro-
funda reforma do federalismo fiscal.
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