CAPITULO 2

Uma Agenda para a Reforma Fiscal*

Renato Villela**

Ao longo dos dltimos anos tem crescido a convicgdo de que sem um
ajustamento nas contas piblicas nio serd possivel estabilizar a economia
brasileira de forma duradoura. Hoje, € opinido generalizada entre os analistas
e parcelas cada vez maiores da sociedade que, mesmo que politicas antiinfla-
cionrias de cunho heterodoxo — tidas como 0 tinico meio eficaz de derrubar
taxas de inflagdo da ordem de 30/40% ao més — surtam o efeito desejado,
elas niio serdio capazes de manter a eventual estabilizagio por periodos mais
extensos na presenga de déficits fiscais significativos, sejam eles efetivos ou
potenciais.

O diagn6stico mais aceito atualmente € de que, além de um forte
componente inercial, a inflagio brasileira apresenta como caracteristica
marcante uma tendéncia permanente de aceleragioc — mais ou menos
forte, dependendo do tipo de politica econdmica de curto prazo em vigor.
Tal tendéncia aceleracionista se vincula A continua deterioragiio das expecta-
tivas em relagfio ao futuro de nossa economiia e tais expectativas pessimistas,
por sua vez, estariam ligadas A percepgdo de que o setor piblico brasileiro
padece de um desequilibrio crénico e potencialmente crescente.

Nesse sentido, a percepgiio dos agentes privados € a de que o governo
(principalmente a Unido) € incapaz de se financiar de formit nfo-inflacion4ria
e, portanto, em algum momento no futuro € passivel de se ‘‘tornar insolven-
te”. Tal percepgio assume graves proporgoes, uma vez que a quase totalidade
dos ativos financeiros de nossa economia se lastreia, de uma forma ou de
outra, em titulos da divida piblica.

* Q presente texto foi elaborado 3s vésperas da Revisdo Constitucional que teve inicic em
outubro de 1993, na qual se pretende reformular virios dispositivos de cariter fiscal. Como, na
opinifo do autor, uma reforma como esta ndo se restringe a alteragdes no texto constitucional,
ndo ha preocupagdo em situar as medidas aqui discutidas no contexto de tal revisio. O autor
agradece a Ricardo Varsano c a José Cléudio Ferreira da Silva os comentdrios a uma versio
inicial deste trabalho.

** Do IPEA/DIPES.
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Assim, é dificil imaginar como um plano de esgqbi]izagﬁo possa se sustentar
sem que se perceba que o setor piblico estd equilibrado ou, pelo menos, em
vias de se ajustar.

2.1 - Ajuste Permanente versus Equilibrio Eventual

Uma questsio interessante associada ao diagndstico acima r_esum;do f que
os principais fatores responsdveis pelo longo processo inflaciondrio nio se
relacionam necessariamente A situagdo econémica corrente. Isto €, o compo-
nente inercial vincula-se 2 inflagio passada e as expectativas referem-se a
condigdes futuras antecipadas pelos agentes.!

Como decorréncia disso, observou-se nos tltimos anos, principalmente no
triénio 1990/92, a persisténcia da inflagdo a despeito dos expressivos supe-
révits de caixa exibidos pelo Tesouro Nacional. A forma como tais superavits
foram gerados explica por que eles nio tiveram a capacidade de infundir nos
agentes econémicos a convicgdo de que se tinha conseguido ajustar 0 setor
publico, ainda que inicialmente os entdo responsdveis pela condugio da
politica econdmica procurassem demonstrar estar disso convencidos.

Com o Plano Collor, em mar¢o de 1990, deu-se um espetacular cresci-
mento da arrecadagio fiscal nos dois meses que 0 sucederam. Para tanto,
contribufram a possibilidade de recothimento de tributos em cruzados novos,
entiio percebidos como ativos sem nenhum valor, ea dréqua redug_ap qa
despesa advinda da suspensio dos desembolsos relativos 2 divida mobili4ria
federal, que havia sido confiscada.

Adicionalmente, outros pontos que alimentaram a ilusdo de que o ajuste
tinha sido atingido foram o alarde com que se anunciou a execugio de uma
profunda reforma administrativa, a superestimativa do impacto sobre a
sonega¢do que teria o fim dos titulos (inclusive cheques) ao portador e a
desatengio ao fato de que ap6s a Constituigio de 1988 estados e municipios
agregadamente passaram a ter peso significativo do ponto de vista da execugdo
da politica fiscal. Nesse contexto, apés a volta da arrecadagio a niveis normais
e com o retorno gradual da inflagdo, resultados positivos do Tesouro s6 foram
possiveis principalmente através da contengdo do saldrio do funcionalismo e
do chamado “controle do gasto na boca do caixa™, isto €, nio se honrando
0s compromissos nas datas devidas.?

1 Ainda que se tenham observado fatores afetando contemporaneamente o comportamento
dos pregos, tais como choques sazonais de oferta e outros, inclusive respondendo por mudangas
de patamar nas taxas de inflacio, € incgivel que seus efeitos sdo limitados no tempo ¢ que, em
principio, podem ser neutralizados com os instrumentos tradicionais de politica econémica de
curto prazo. A inércia e a formagdo de expectativas desfavordveis respondem, tanto pela
manutengio do elevado nivel dessas taxas como por sua tendéncia ascendente.

2 Deve-se mencionar gue os resultados positivos s foram conseguidos pelo fato de que
os encargos da divida piblica sdo contabilizados pelo critério de caixa, isto &, quando sao
efelivamente pagos. Desta maneira, os juros dos titulos publicos confiscados devidas a cada més
s0 Toram considerados para efeite do cdmputo do déficit por ocasiio de seu resgate.
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Assim, foi possivel gerar ao longo de meses a fio superdvits na execugio
do Tesouro. Entretanto, ainda no decorrer de 1990, ficou claro que o confisco
tinha sido efetivamente 0 vinico fator a impactar de forma menos efémera os
fluxos fiscais da Unido. Com o passar dos meses, 3 medida que se tornou
evidente que mesmo o confisco nfio se materializaria plenamente, uma vez
que se decidiu ndo realizar os prometidos leildes de cruzados novos, conso-
lidou-se a id€ia de que, mais uma vez, o ajuste fiscal permanente nfo tinha
sido realizado.

A despeito de a politica fiscal ter sido aparentemente restritiva, sabia-se
que ela era fruto de artificios vidveis apenas enquanto a inflagio nio baixasse.
Quando niio fosse mais possivel “‘segurar o gasto na boca do caixa’’ ou manter
subindexados os salérios do funcionalismo e os beneficios previdencidrios, o
déficit voltaria a aparecer.? Dado que o processo inflaciondrio brasileiro é
percebido como crénico pelos agentes econdmicos, enquanto nio houver a
certeza de que a causa priméria do déficit — o descompasso estrutural entre
despesas e receitas pablicas — foi eliminada, as expectativas quanto 3
incapacidade de financiamento ndo-inflacionrio da Unido continuarfo a ter
0 papel aceleracionista sobre as taxas de inflagdo.

Patece 6bvio, portanto, que a estabilizagio econémica requer mais do que
o equilfbrio eventual das contas piblicas. E preciso que os agentes econfmicos
percebam que um ajuste permanente esi4 em curso. No entanto, mesmo que
os efeitos do ajuste, que devem decorrer de uma reforma fiscal, nio se
concretizem em curto espago de tempo, seu impacto sobre as expectativas se
far4 sentir imediatamente, desde que os agentes se convengam da viabilidade
técnica e politica das propostas de ajuste e percebam que elas estio sendo
postas em prética.

2.2 - A Necessidade de uma Reforma Fiscal

Ainda que no momento este seja seu principal papel, a reforma fiscal nio
¢ somente necessédria para que se possa atingir a estabilizagio nos moldes do
que foi acima discutido. Numa perspectiva mais ampla, tal reforma teria como
finalidade a redefinicdo do Estado brasileiro para que ele possa, além de
cumprir mais eficientemente suas atividades tradicionais, atmar como indutor
da retomada do desenvolvimento econdmico e social.

3 Ainda que nfo se possa afirmar que esta seja a vinica causa, é significativo o fato de que
os déficits de caixa do Tescuro tenham se tornado fregilentes e cada vez mais elevados no ano
de 1993 — primeiro ano em que o contingenciamento do orgamento foi legalmente proibido.
Sem esse instrumento ¢ muito mais dificil para o Tesouro Nacicnal resistir 3s multiplas e fortes
pressdes decorrentes da nio-execugio de gastos conslantes no or¢amento.
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Assim, a reforma fiscal deveria buscar nfio s¢ reequilibrar o setor piblico
brasileiro, mas também definir mais claramente a extensio de seu papel, bem
como a distribuigdo de suas atribuicdes entre niveis de governo.*

A Constituicio de 1988 cristalizou uma tendéncia que vinha se desenhando
a0 longo dos anos 80 de desequilfbrio estrutural do setor piblico. A
redemocratizagio do pais — cujo ponto culminante foi justanente a promul-
gacdo da Carta Magna — foi o terreno fértil sobre o qual floresceram as idéjas
voltadas ao alargamento e consolidagio de conquistas sociais, de autonomia
das unidades federativas e entre os poderes da Repiblica e de um sentimento
geral de oposigio A centralizagdo e concentragio de poder no Executivo
federal que caracterizaram os anos de ditadura.

As saudiveis medidas nessa dire¢io nZo foram, entretanto, acompanhadas
por uma série de outras de caréter complementar visando garantir um minimo
de consisténcia ao modelo de Estado que estava nelas implicito. Mais
especificamente, se a agdo direta do setor piblico na 4rea social foi signifi-
cativamente aumentada, notadamente naquilo que concerne 4 seguridade, nfio
se pode afirmar que os meios para exercé-la tenham sido previstos nos
volumes compativeis com a necessidade de financid-la.

Pode-se dizer que a Constituigdo em vigor reflete um claro descompasso
entre o tamanho do Estado desejado pelos cidaddos em seu papel de consu-
midores de bens e servigos publicos e aquele julgado por eles conveniente
enquanto contribuintes, O primeiro € significativamente maior do que o
segundo e a solugdo (ou nio-solugio) até aqui encontrada foi a de ajustar um
a0 outro financiando o Estado provedor de bens e servigos com o auxilio do
imposto inflaciondrio.

2.3 - A Agenda

Em lugar de uma agenda itemizada de questdes a serem abordadas em uma
reforma fiscal, pretende-se aqui apresentar comentérios criticos aos principais
temas atualmente em debate nessa 4rea.

Conforme discutido acima, o que se espera para nortear uma reforma
fiscal, em primeiro lugar, ¢ que fique bem definido qual o tamanho e o perfil
do Estado que se deseja; qual o nivel e a qualidade dos servigos que se quer
que ele preste; e qual a importincia que se deseja que ele tenha na retomada
do processo de desenvolvimento. Somente ap6s tais definigdes é que se pode
pensar em termos de quanto vai custar e como deve ser financiado. Infeliz-
mente, até a véspera da Revisio Constitucional, a discussio sobre o papel do

4  Observe-se que as difercntes dimenses dessa questio. inclusive aquela referente 3

estabilizagdo c(zonérnica_, sdo aqui separadas apenas para clarificar a discussio. Uma reforma
fiscal deve trati-las conjuntamente.
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Estado brasileiro em nada avangou desde a elaboragdo do texto que agora se
pretende rever. Para haver convergéncia de idéias em grau suficiente para
que um projeto de reforma possa ser aprovado sem mutilagdes importantes €
necessrio que se provoque e promova, ainda durante o processo de revisio,
uma ampla e profunda discussdo sobre o papel do Estado brasileiro nos
préximos 10 ou 15 anos. Somente a partir dela é que se pode conceber um
modelo de distribui¢fio federativa de suas atribuigdes, bem como o sistema
tributdrio adequado ao Estado que serviri.

Mesmo na falta dessa ampla discussio, pode-se relacionar algumas ques-
toes que v€m sendo apontadas como alvo de uma profunda reforma e, em
alguns casos, isso € feito sem que haja preocupagio maior com Suas
repercussdes €m um contexto mais amplo.

Quando se fez refer@ncia, alguns pardgrafos acima, ao perfil desejado para
o Estado, tinha-se em mente ndo s6 os tipos de servigos piiblicos, mas também
a que niveis de governo eles devem ser atribuidos. Os avangos da Constitui¢ao
de 1988 em termos do aperfeicoamento de um Estado federativo, conforme
Jj4 se tem falado exaustivamente, restringiram-se 2 reparti¢io das receitas €
ndo dos gastos, com impactos 6bvios sobre o financiamento das atividades da
Unido. Certamente, pensar em reformar o Estado hoje significa que nio se
pode deixar de discutir, de forma técnica e politicamente copsistente, meca-
nismos de redistribuigio dos encargos entre a Unifo, os estados e os
municfpios.

E ing&muo pensar que o atual descompasso entre atribuigdo do gasto piiblico
e disponibilidade de recursos para financis-los decorre da falta de uma visdo
mais abrangente dos responséveis pela elaboragio da Constituigdo de 1588,
Ele resultou muito mais da incapacidade politica da Uniio em reverter um
quadro claramente inconsistente em termos de sua capacidade futura de
financiamento de gastos, mas altamente desejivel do ponto de vista das
bancadas estaduais e municipalistas. Assim, dreas tradicionais de competéncia
estadual e local, como educagdo, merenda escolar, servigos ligados 2 saide
e A assisténcia social, infra-estrutura e transporte urbano, saneamento bisico,
dentre vérios outros, em que a descentralizagdo é tradicionalmente apontada
como fator de aumento da qualidade e eficiéncia da a¢do piblica, continuaram
a ser financiadas principalmente com recursos de origem federat.

Dada a atual reparti¢io da receita disponivel® entre niveis de governo, &
concebivel imaginar que o governo federal também possa abrir mdo para
administragdes subnacionais de snas responsabilidades em outras 4reas cuja
competéncia niio & tio bem definida como as citadas acima. Esse seria o caso,
por exemplo, dos gastos relativos 3 construgio e manutencdo da rede

5 Trata-se da receita que a unidade governamental dispde apds transferir para outros niveis
de governo a parcela dos seus tributos que s3o partilhados e receber a parte que lhe cabe nos
tributos de competéncia das outras esferas.
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rodovidria, cuja atuagio de governos como o de Sdo Paulo mostrou a
viabilidade dessa acdo.

Como tem sido bem demonstrado pelo grau de sucesso dos esforgos das
autoridades econfmicas federais, mais do que dificuldades técnicas ligadas a
transferéncia desses encargos a estados e municfpios, os empecilhos reaimente
dificeis tém sido as resistdmcias politicas. Tais resisténcias originam-se
obviamente com mais forga nas administragdes que potencialmente receberdo
os encargos. Entretanto, um segundo foco de oposicdo & des.centrahzagfﬁo
situa-se no préprio governo federal. Os ministérios e agéncias da Unido
responséveis pela prestagio desses servigos ou pelo repasse QOs IECULSOS que
os financiam, os chamados ministérios e Grgdos setoriais, véem nessa
transferéncia de responsabilidades o fim ou a dréstica redugdo de sua
influéncia politica.

Voltando ao caso dos estados e municipios, a resisténcia se baseia no
argumento de que niio dispdem de recursos para absorver as novas responsa-
bilidades, sustentando-o com evidéncias acerca do seu nio muito .favorﬁvel
desempenho financeiro recente. Essa falta de recursos decorre princ;palmente
do fato de que as administracdes subnacionais tiveram tempo suficiente para
ajustar seu padrdo de gastos ao novo quadro de receitas definido em 1988,
sem incluir nesse padrio os resultados de uma eventual descentralizagio. Por
isso, hoje, estados e municfpios acenam com a insuficiéncia de recursos
correntes para rejeitar a idéia de descentralizagiio ou para aceitd-la apenas na
hip6tese de um aumento na sua participagdo nos recursos fiscais do pals.

Evidentemente, & dificil imaginar hoje, dado o graun de comprometimento
da receita disponivel da Unifio, que se possa elevar o nfvel de recursos para
estados e municfpios sem que se possa aumentar a carga tributdria global da
economia, sendo este um ponto sensfvel nas discussdes sobre a reforma.

De fato, 0 sistema tributirio tem side recorrentemente apontado como o
principal alvo de profundas alteragdes na 4rea fiscal. Os defensores mais
ardorosos, e tecnicamente menos sofisticados, dessas alteragdes vém argu-
mentando que a carga tributéria brasileira € excessiva, induzindo  sonegagio,
€ que 0 atual sistema tributirio é por demais complicado (com mais de 60
tributos), tormando-se vm entrave 2 atividade econ6mica. As propostas
geralmente associadas a tal posicio defendem a redugdo significativa do
mimero de tributos e também da carga que eles impdem ao setor produtivo.

Ainda que se possa negar que a carga tributiria global seja alta —25%
do PIB nfio é um nivel excessivo por qualquer padrdo que se queira utilizar
—, 0 mesmo nio se pode fazer acerca das alegaghes quanto 3 excessiva
complexidade de nosso sistema tributdrio. Porém, em relacio a este iltimo
ponto, a argumentacdo até agora apresentada parece equivocada.

Associando a multiplicidade de tributos 3 complexidade do sistema, a
critica principal € a de que tanto o contribuinte atalmente gasta tempo e
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recursos significativos para cumprir suas obrigagdes tributérias quanto o fisco
tem que administrar e fiscalizar impostos e contribuigées em volume tal que
gera atribuicdes acima de sva capacidade. Duas propostas relativamente
recentes de alteragdo do sistema tributdrio ap6iam-se nessa linha de argumen-
tos: a do Imposto Unico, que eliminaria praticamente todos os tributos
existentes & 0s substltuma pela taxagio das transa¢Ges bancérias, e o chamado
Projeto Ponte,® que busca aperfeigoar aquela proposta.

A idéia em ambos os casos € substituir o sofisticado sistema tributério hoje
vigente por outro apoiado em impostos ndo-declarat6rios’ e, portanto, tidos
como “‘insonegdveis”’. Esse tipo de imposto tem sido largamente utilizado no
pais, principalmente a partir de 1980, com o intuito de aumentar a receita
fiscal de forma relativamente ficil. Por esse motivo, sua manutengdo tem sido
alvo de criticas severas, defendendo-se sua eliminacdo em virtude das
distorgGes que lmpoem ao sistema produtivo.? E de se estranhar, portanto,
que se sugira que o pais restrinja seu elenco de tributos a um ou dois desse
tipo.

Tais propostas associam, portanto, a complexidade do sistema tributdrio
principalmente aos impostos sobre o valor adicionado (Imposto sobre Produ-
tos Industrializados e Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos),
de concepg¢fio mais recente, e ao Imposto de Renda. Sdo esses, de fato, tributos
relativamente complexos, posto que foram aperfeigoados ao longo do tempo
no sentido de atender aos objetivos de methor justiga fiscal e neutralidade
alocativa. Por isso mesmo, sdo eles os tributos preferidos por todas as
sociedades que ultrapassam os primeiros estigios do deseavolvimento. E nio
€ sua existéncia a principal causa da complexidade reinante na 4rea tributdria
nacional.

Mais de 20 anos de alta inflagdo impuseram a adogfo por parte do fisco
de uma série de regras de administragdo visando proteger o valor real da
receita ptblica. Criaram-se indexadores os mais diversos, alteraram-se prazos
de recolhimento, mudaram-se bases de tributos e modificaram-se procedi-
mentos com impressionante freqiiéncia, numa tentativa de minimizar as
perdas decorrentes da inflagdio, tanto as ocasionadas pelo chamado efeito
Tanzi quanto as causadas pela competente engenharia tributiria que o setor
privado vem realizando. Essa € a principal causa da complexidade de nosso
sisterna tributdrio. Assim, se alguma reforma no futuro vier a eliminar todos
os impostos, contribuigdes € taxas, exceto 0 [P, o [R e 0 ICMS, nosso sistema
tributdrio continuard sendo um dos mais complicados do mundo, enquanto

6 Substitutivo do Deputado Luis Roberto Ponte ag Projeto de Emenda Constitucional, do
Deputado Flavio Rocha, que propée o citado Imposto Unico.

7  Tributos cuja cobranga independe da agio do contribuinte em declarar a ocorréncia de
sen fato gerador.

8 Os exemplos mais notdrios sA0 o Finsocial, o PIS/Pasep e, mais recentemente, o IPMF;
todos alvo de intensa oposigio, inclusive a nivel judicial.
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nio se eliminar a inflagdo. Se, por outro lado, a reforma elimigar tais tributos,
substituindo-os por outros infquos e promotores da ineficiéncia alocativa, ela
prejudicaré o desenvolvimento econémico e social do pafs.

Como j4 foi mencionado, impostos (e contribuigdes) com tais_caractcrfs-
ticas j4 existem em nosso sistema tributério — os chamados tributos ‘“‘em
cascata™ — e t2m sido merecidamente apontados como um dos fatores que
mais prejudicam a competitividade da produgdo nacional. Entretanto, a
elevada inflag3o e todos os desvios que dela resultam em termos da adminis-
tragdo tributaria piblica e privada, associada a alarmante falta de estatisticas
confisveis relativas A estrutura da economia brasileira,’ impedem a realizagdo
dos estudos necessdrios a uma reforma desse porte sem que Se COITa O risco
de uma desestruturagio dos mecanismos tradicionais de financiamento do
setor piblico brasileiro.

Por fim, deve-se ter em mente que, a curto prazo, ndo € possivel
compatibilizar ajuste fiscal com redugdo de carga tributéria global. Dadas as
demandas por recomposi¢io da infra-estrutura econdmica e social do pafs,
serd necessdria a sua ampliagdo e esta serd menor quanto maior for a
participagdo dos estados e dos municipios no esforgo de ajuste pelo lado das
despesas, na linha do que foi acima discutido.

Neste particular, existe expressiva margem de recuperagio da receita fiscal
que, a princfpio, independe de alteragbes mais profundas no texto constitu-
cional; 0 combate 2 resisténcia do contribuinte em cumprir suas obrigagdes
fiscais. Grosso modo, pode se dizer que tal resisténcia se d4 em dois nfveis:
0 ilegal — da evasio e sonegagio — e 0 legal — da contestagio judicial. No
primeiro caso, maior rigor por parte do fisco, apoiado por seu methor
aparelhamento, é 0 caminho 6bvio a ser seguido. Vale lembrar os efeitos
positivos de um combate mais intenso 3 evasio e 3 sonegag3o que j4 se fizeram
sentir no infcio de 1993. Enuetanto, existe ainda amplo espago a ser ganho,
principalmente em termos do aperfeigoamento da mé4quina fiscalizadora e da
legislagdo fiscal visando elevar substancialmente os custos da sonegagao.

No segundo caso, com vistas a reduzir o amplo e fértil campo disponivel
para se contestar judicialmente o recolhimento de tributos, deve-se pensar em
rever e consolidar normas legais e administrativas de tributos, realizando-se
uma auténtica “limpeza’’ no emaranhado de dispositivos em que se transfor-
mou a legislagdo tributdria brasileira. A idéia seria empreender uma profunda
reformulagio na administragdo fiscal e na relagdo fisco/contribuinte, uma
relagio inerentemente de conflito, mas que deveria estar associada a respeito
miituo ¢ ndo estd. O objetivo seria, em resumo: ao bom contribuinte, tudo
que seja possfvel para facilitar o cumprimento de suas obrigagdes; ao mau, a

9  Os dados disponiveis para estudos desse feitio baseiam-se ainda no Censo Econdmico
de 1980, isto €, retralam a economia brasileira de uma década e meia atris.
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lei, revisada para ser mais severa. Paralelamente a tal esforgo, seriam
necessirias medidas no sentido de caracterizar a agdo governamental como
necessdria e meritéria e nfio como perversa e ineficiente, o que parece ser a
visdo atual do contribuinte a seu respeito.

Mais objetivamente, se poderia pensar na criagio e manutengio de um
“Grupo Permanente de Aperfeicoamento do Sistema Tributdrio” e de um
“Slstema de Acompanhamento e Avaliagdo do Gasto e de Politicas Pabli-
cas™.!

Trata-se, quanto ao primeiro, de um grupo de elevado nivel técnico,
composto de economistas, juristas e administradores fazendérios, que, pou-
pados das tarefas do dia-a-dia, se dediquem continuamente ao aperfeicoamen-
to dos diversos aspectos relacionados ao sistema tributirio (legislagdo,
normas, sistema de arrecadagio, sistema de fiscalizagio, efeitos econdmicos
de medidas etc.). Seria um grupo pequeno, subordinado diretamente ao
Ministro da Fazenda, com o objetivo de coordenar o esforgo de aperfeigoa-
mento, usando para a execugdo dos trabalhos o pessoal do Ministério, bem
como contratando consultores quando necessdrio. Serta o contraponto no
governo do planejamento tributirio utilizado pelo setor privado. Durante o
processo de reforma, este grupo se encarregaria da coordenacdo das tarefas
a ela relacionadas e ap6s seu término assumiria sua fungdo permanente, ji
com a experiéncia ganha no processo. Evidentemente, a proposta aqui
apresentada para a Unido pode ser replicada nos estados e municipios.

O “Sistema de Acompanhamento e Avaliagio do Gasto e de Politicas
Piiblicas™ visaria assegurar a continua melhoria da qualidade da despesa
piiblica. Desenvolver e operar tal sistema € tarefa tipica — talvez a mais nobre
— de um sistema nacicnal de planejamento. Seus resuitados informariam nfo
s6 a elaboraco das propostas or¢amentirias anuais e planos plurianuais como
também as atividades de coordenagiio horizontal e vertical das agdes gover-
namentais.

Dois outros pontos que nio poderiam deixar de estar incluidos em uma
agenda como esta sdo os referentes A seguridade social e A privatizagdo ou
controle das empresas estatais. Entretanto, como ¢les sdo temas de capitulos
especificos do presente volume, optou-se aqui por nio detalhar sua discuss3o.

Finalmente, restaria a questio do funcionalismo piiblico, cujos saldrios,
por mais deprimidos que se encontrem atualmente em termos reais, consti-
tuem importante fonte de despesa. Neste particular, as propostas até agora
apresentadas resumem-se 3 eliminagio da estabilidade no emprego conferida
ao funciondrio piiblico, o que tem gerado um acalorado debate. Por um lado,
muitos argumentam que esta é uma condicdo indispensével & solugdo do

10 Esta proposta foi anteriormente apresentada no documento “SugestGes para Agdes na
Area Fiscal”, de Ricardo Varsano (mimeo, outubro de 1992).
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problema fiscal da Unido, o que € verdadeiro numa perspectiva de curto prazo
€ numa conjuntura que torne impossfvel a compressdo de seu saldrio real. O
contingente de funciondrios piblicos hoje € de tamanho tal que se constitui
muma fonte importante de descontrole potencial da despesa. Para tanto, basta
que se abandone a politica de contengdo do valor real do saldrio do funcio-
nalismo vigente hd alguns anos.

A estabilidade dos servidores piblicos, por outro lado, € adotada em v4rios
pafses com o objetivo principal de garantir que a agio executiva governamen-
tal nio serd afetada pelas freqiientes alteragdes politico-partiddrias de seus
escaldes superiores, estabelecendo, por conseguinte, um mfnimo de continui-
dade na execugdo das politicas piblicas. Conseqilentemente, pode-se argu-
mentar que, em principio, apenas os servidores pertencentes as chamadas
atividades tipicas de governo deveriam estar assim protegidos. Por sua vez,
a definigfo de quais seriam tais atividades depende da discuss@o sobre o papel

do Estado brasileiro, discussiio esta que ainda se encontra longe de se
encerrar.

Trata-se, portanto, de mais um exemplo de como a Constitnigio de 1988,
que tornou estiveis praticamente todos os servidores, nio foi elaborada a
partir de um modelo coerente para o setor piblico. Como decorréncia disso,
a questdo da estabilidade tem sido examinada numa perspectiva equivocada.
Sua extingao € hoje considerada como praticamente indispensivel para melhor
equilibrar as finangas piblicas, ao passo que deveria ser encarada apenas
COmo um instramento para tornar o Estado brasileiro mais eficiente. A rigor,
o fim da estabilidade nio significa necessariamente a demissio de funcionirios
e, sim, a possibilidade de fazé-lo. Portanto, parece claro que, no contexto de
uma reforma fiscal, ndo se deve vincular medidas nesse sentido 3 redugdo
pura e simples da despesa. O argumento correto para que o governo resgate
a capacidade de empreender politicas eficazes de recursos humanos — o que
requer, entre outras coisas, a possibilidade de contratar e dispensar pessoal
— € a neceSsidade de aumentar a qualidade de seu gasto.

2.4 - Consideragdes Finais

Discutir uma agenda para a reforma fiscal num momento em que se
empreende uma Revisdo Constitucional cuja principal atribuicio €, aparen-
temente, corrigir as distorgSes na 4rea fiscal introduzidas pela Carta de 1988
€ uma tarefa um tanto ingrata. Ao longo do presente texto, procurou-se deixar
claro que uma reforma fiscal técnica e politicamente vidvel e, portanto,
permanente requer o prévio conhecimento das preferéncias da sociedade
brasileira quanto ao tamanho, o papel e o perfil do Estado. Ademais, para
que essa reforma possa contribuir para a estabilizagio econdmica, também

em bases permanentes, ela nfio pode ignorar a necessidade de se dotar o Estado
de mecanismos estéveis de financiamento nio-inflaciondrio.
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