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VIl - O ESTADO E A FEDERACAO h -

o contexto atual de desenvolvimento da economia nacional e das

exigéncias colocadas pelo processo de globalizacao, abertura comercial

e integracao dos mercados financeiros e de produtos, o maior desafio
do Estado é o de conciliar objetivos que combinem politicas de austeridade fiscal
com eficiéncia microeconémica. Para isso, o Estado deve utilizar instrumentos de
politica econdmica e realizar reformas institucionais, sem comprometer seu papel
de provedor das politicas publicas indispensaveis para um desenvolvimento menos
desigual e mais equilibrado.

Em paises federativos, como o Brasil, esse desafio adquire proporc¢oes ainda
maiores, pois as politicas publicas devem também procurar manter o equilibrio
federativo e a coesdo nacional, ao mesmo tempo em que a autonomia federativa
precisa ser repensada a luz das novas exigéncias de harmonizagao das estruturas
tributarias em ambito internacional.

Nao se trata de uma tarefa facil, principalmente quando o Estado enfrenta sérias
limitacoes financeiras e fortes constrangimentos politicos para adotar as medidas
necessarias a promocgao e sustentacao do desenvolvimento. Eis alguns desses pro-
blemas:

* o0 elevado grau de rigidez do Orcamento Federal, que dificulta mudancas na
composicao do gasto e na redefinicao das prioridades publicas; como conse-
gUéncia, ha uma estreita margem para a realizacdo de investimentos publicos
em areas vitais, como as da saude, educacdo, seguranca, infra-estrutura eco-
ndémica e urbana, meio ambiente e ciéncia e tecnologia;

* os desequilibrios existentes na Federacao brasileira, provocados por distorcoes
que se acumularam nas trés ultimas décadas no nosso federalismo fiscal, e pela
auséncia de uma nova abordagem de politicas de desenvolvimento regional; e

* a ma qualidade do sistema tributario brasileiro, que prejudica o crescimento
econdmico nao somente pela dimensao, mas também pela composicao da carga
tributaria.

Importa, pois, compreender a natureza dessas limitacbes para avaliar as
possibilidades e os meios de supera-las.

1.1. Razoes da rigidez orcamentaria e da baixa capacidade de investimentos
publicos

O fendbmeno da rigidez orcamentaria ndo é recente, mas acentuou-se
consideravelmente nos ultimos anos e impds crescentes limitacoes ao
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Austeridade fiscal — Trata-se
da politica que se preocupa
em manter o equilibrio das
contas publicas, ou seja,
uma politica que favoreca
uma situacdo de austeridade
na qual nao ocorrem gastos
excessivos do governo em
relagdo as suas receitas,
evitando o surgimento de
déficits e de dividas publicas.

Federalismo — E a forma de
organizacao politica de um
pais em que as unidades
governamentais (os entes
federativos, como o governo
federal, os governos dos
estados e dos municipios,
por exemplo) sdo dotadas de
autonomia necessaria para
manter o equilibrio que se
estabelece entre eles para a
construcao da Federacéo,
nos campos politico,
tributario e financeiro. Isso
significa liberdade para
eleger seus governantes,
contar com competéncias
tributarias préprias e dispor,
inter alia, de poder de
decisdo para melhor alocar
os recursos de acordo com
as suas prioridades.

Orcamento Federal - E o
instrumento que registra as
receitas e despesas do
governo federal, bem como
os seus resultados, e por
meio do qual a sociedade
exerce controle e fiscalizagao
de suas agoes, por
intermédio de seus
representantes politicos.



Despesas discricionarias —
Sao as despesas ndo-
obrigatdrias, sendo passiveis,
portanto, de
remanejamento,
contingenciamento e de
cortes no orcamento, como
as que dizem respeito a
investimentos, ao custeio da
maquina publica e as
politicas sociais nao
protegidas por algum
dispositivo
constitucional/legal.

Despesas obrigatérias —
Sdo despesas protegidas por
alguma norma
constitucional ou legal, cuja
cobertura conta com fontes
especificas de receitas
vinculadas (educacéao e
saude, por exemplo) ou que
decorrem de direitos
legalmente constituidos,
como as que se referem,
entre outras, ao custeio dos
beneficios da Previdéncia
Social, ao pagamento dos
servidores publicos ativos e
inativos e as transferéncias
constitucionais e legais
intergovernamentais.

A

investimento e a revisao das prio-
ridades orcamentarias. Ele se mani-
festa na ampliacdo do espaco que as
despesas obrigatérias ocupam no
orcamento, ai incluidas aquelas ne-
cessarias para honrar os com-pro-
missos com o pagamento da divida
publica e as que contam com alguma
forma de protecdo. Como resultado,
reduz-se o espaco para a realizacao de
escolhas orcamentarias e para mudan-
¢as na composicao do gasto publico.
Nos momentos de crise econdémica, as
despesas discricionarias sao cortadas
para garantir a austeridade fiscal.
Para o enrijecimento do orcamento
concorrem as receitas vinculadas ao fi-
nanciamento de uma 4area especifica e
as que resultam de direitos legalmente
constituidos. A tabela 1 mostra, como
exemplo do primeiro caso, as principais
vinculacbes de impostos e contribui-
¢oes contempladas no orcamento fede-
ral, no qual se destacam como 4areas

beneficiadas a educacdo, a saude e a
seguridade social. E, entre as despesas
obrigatdrias mais importantes, desta-
cam-se as do custeio dos beneficios da
Previdéncia Social e do pagamento dos
servidores ativos e inativos da Uniao,
além das transferéncias constitucionais
previstas para estados e municipios. O
avanco dessas vinculagbes, combinado
ao aumento das despesas obrigatorias
no orcamento, tem sido responsavel
por limitar as escolhas orcamentarias. E
pequeno o percentual de recursos que
resta para atender a Outras Despesas
de Custeio e Capital, que incluem os in-
vestimentos e politicas sociais que nao
contam com a protecao de alguma
norma legal, além do custeio de toda a
maquina publica (ver tabela 2).

Os dados contidos na tabela 2 e no
grafico 1 ddo uma idéia clara do au-
mento dos gastos obrigatorios no orca-
mento nos ultimos anos, em detrimen-
to dos gastos discricionarios. Estes

Tabela 1 - Vinculacoes das principais receitas de impostos e de
contribuigoes sociais no Orcamento de 2002

Receitas — Impostos AU e el

(Em %)

Vinculagbes

Em % do PIB
Importacao 0,60 18% para a educacao apos deducao de 20% para a DRU
Exportacdo - 18% para a educacao apo6s deducdo de 20% para a DRU
ITR - 50% para os municipios | Educacao: 18% ap0s transferéncias
constitucionais e DRU
IR 5,98 FPE: 21,5%| FPM:22,5% | Fundos Educacdo: 18% apds
Regionais: 3% | transferéncias constitucionais e
deducéo para a DRU
IPI 1,41 FPE: 21,5%| FPM:22,5% | Fundos Fundo Educacdo: 18%
Regionais: 3% | Compensacao as [apos Transf.
Exportacoes: Const. e DRU
10%
IOF 0,30 18% para a educacado apds deducdo de 20% para a DRU
I0F-ouro - Estados Municipios: | Educagao: 18% apos transferéncias
30% 50% Constitucionais e DRU
Contribuicoes Sociais
Cofins 3,94 Seguridade/Previdéncia: 80%
PIS/Pasep 0,97 FAT: 60% |BNDES: 40%
Salario-Educacao 0,27 FNDE: 1/3 Sec. Estaduais de Educacéo: 2/3
CPMF 1,54 Saude: 42,1% Previdéncia: 21% |Fundo de Pobreza: 21,1%
Cont. Prev. — RGPS 0,33 Custeio dos beneficios previdenciarios: 100%
Cont. Prev. — Serv. 5,37 Aposentadoria do setor publico: 100%
CSSL 1,01 Seguridade Social: 80%

Fonte: Cunha e Rezende (2003). Congresso Nacional/CMO. Parecer preliminar ao PL no. 31, de 2003. CN — Proposta Orcamentéria

de 2004. Brasilia (2003).
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Tabela 2 - Despesas primarias obrigatorias, juros pagos e despesas

Discriminacao

Primaria obrigatoria 731
Juros pagos 8,1
Discricionaria 18,8
Despesa total 100,0

discricionarias — participacao na despesa total, 2001-2004 Em %)
Realizado

Reprogramado
2003

73,5 74,9 73,6
9,8 10,8 10,5
16,6 14,3 15,9
100,0 100,0 100,0

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. PL do Orcamento de 2004. Brasilia, 28/08/2004.

Grafico 1 — Despesas primarias obrigatoérias, 2001-2004

(Em R$ milhoes)
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Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. PL do Orcamento de 2004. Brasilia, 28/08/2004.

caem de 19% para cerca de 15%, entre
2001 e 2004. Embora sejam assim con-
siderados, o grau de autonomia que o
governo realmente dispde sobre esse
montante é muito mais reduzido, pois,
como foi mencionado, eles incluem os
programas sociais que nao tém prote-
cao legal e o indispensavel custeio de
toda a maquina publica.

Com essas limitagoes, o item mais
afetado é o investimento, que se trans-
forma na principal area do orcamento
a ser ajustada para o cumprimento das
metas fiscais anuais. Como as proje-
¢oes de receitas e despesas do orca-
mento sao balizadas por variaveis sujei-
tas as incertezas e instabilidades que

marcam, desde a segunda metade da
década de 90, o cenario macroeconé-
mico internacional, o governo tem ne-
cessidade de promover ajustes no orca-
mento. Um dos recursos usados tem si-
do o de contingenciar parte dos gastos
com investimentos, isto é, condicionar
sua realizacao a disponibilidade efetiva
de recursos e transferir para o exercicio
seguinte uma parcela crescente de in-
vestimentos feitos no ano anterior, o
gue no jargao orcamentario é conheci-
do por “Restos a Pagar”.

A tabela 3 e o grafico 2 sao revela-
dores do baixo nivel de investimentos
realizados pelo governo nos ultimos
anos, como resultado desse processo.
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Estagios das despesas —
Sdo as trés etapas que
cumprem uma despesa do
orcamento: empenho,
liquidacdo e pagamento. No
primeiro estagio, empenho,
a administracdo publica
garante, previamente, seu
enquadramento no
orcamento autorizado e a
existéncia de recursos para
efetuar determinada compra
de bens e servigos, o que
representa para o credor
garantia de que os valores
empenhados tém respaldo
orcamentario. A liquidagao
consiste no ato por meio do
qual a administracao
confirma, apés ter feito sua
conferéncia, o recebimento
dos bens comprados ou
contratados. O terceiro
estagio, o do pagamento,
refere-se a quitacdo da
compra de bens ou servigos
realizada pela administracdo
publica. No final do
exercicio, as despesas que
foram empenhadas, mas
nao completaram todos
estes estagios (liquidagado ou
pagamento), sao inscritas no
orcamento do exercicio
subsequente na rubrica
Restos a Pagar.



Tabela 3 — Relacao entre as despesas orcamentarias com investimentos,
Orcamento Fiscal e Seguridade Social e valores liquidados e pagos,

1996-2003
Ano Liquidado/ Autorizado Pago/ Autorizado

1996 56,2 -

1997 66,4 -

1998 62,3 -

1999 76,7 41,2

2000 68,6 35,3

2001 74,8 29,9

2002 55,7 24,7

2003 6,0 5,4

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN)/Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi).

Grafico 2 — Despesas orcamentarias com investimentos, 1996-2003

(Em R$ bilhoes)
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Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao e Ministério de Previdéncia e Assisténcia Social.

Vé-se, ainda, que a transferéncia de pa-
gamentos para o ano seguinte cresceu
a partir de 1999 e foi comprometendo
os investimentos ao longo dos anos
recentes. Isso tem acontecido com tal
intensidade, que a relacao entre o
montante liquidado (isto é, o que foi
liberado para pagamento) e o que foi
autorizado pelo orcamento reduziu-se,
a partir de 2001, até atingir o indice de
6% em 2003. Isso ocorreu em razao da
necessidade de aumentar o aperto fis-
cal para lidar com a turbuléncia acumu-
lada no segundo semestre de 2002 e
inicio de 2003.

1.2. Desequilibrios federativos e
auséncia de mecanismos de
cooperacao intergovernamental

A par das restricoes do Orcamento
Federal, também ¢é limitada a contribui-
cao que os demais entes da Federacao,
ou seja, os estados e municipios, po-
dem dar a implementacao de politicas
prioritarias para o desenvolvimento.
Além de exibirem um elevado nivel de
endividamento, enfrentam dificuldades
para administrar seus orcamentos com
a queda de receitas provocada pelo
baixo dinamismo da economia.



Em tese, embora todos estejam iso-
ladamente em dificuldades, seria pos-
sivel obter melhores resultados com
uma articulacdo mais efetiva das poli-
ticas publicas e uma maior cooperacao
entre governos federal, estaduais e
municipais. Mas a existéncia de enor-
mes disparidades na reparticao dos re-
cursos orcamentarios de estados e mu-
nicipios, fruto de um ultrapassado e
distorcido sistema de partilhas e trans-
feréncias de receitas, dificulta a aber-
tura de caminhos de cooperacao entre
as trés esferas de governo em prol de
uma maior oferta de politicas publicas
para o desenvolvimento (Oliveira, 1995,
Rezende, 2003 e 2004) (ver grafico 3).

As disparidades mencionadas foram
reveladas em um estudo recente rea-
lizado por Sérgio Prado (Prado, 2003)
sobre o sistema de transferéncias de
impostos no Brasil. Esse estudo agrega
todas as inumeras fontes de recursos
que compdem os orcamentos esta-
duais e municipais. Ele revela diferen-
cas tao grandes na relacao entre o
tamanho dos orcamentos e o nimero

de habitantes em cada jurisdicao, que
desafia qualquer tentativa de encontrar
uma explicacao logica para elas.

No caso dos estados, a comparagao
dos valores per capita da receita
tributaria para o ano 2000 revela nu-
meros finais que oscilam entre
R$ 287,2 (Maranhdo) e R$ 1.493,4
(Roraima) para uma média nacional de
R$ 505 (ver grafico 4). Tais diferencas
se explicam pela superposicao de
transferéncias com finalidades distintas
e que operam sob légicas proprias de
reparticio. Mesmo o Fundo de
Participacao dos Estados (FPE), que
redistribui recursos fiscais em beneficio
das regides e estados mais pobres,
provoca em contrapartida significativas
desigualdades entre estados dessas
mesmas regides. Isso pode ser veri-
ficado na tabela 4, que apresenta esses
valores para cada regiao e, em cada
uma, os estados com maior e menor
receita per capita final.

No caso dos municipios, como mos-
tram a tabela 5 e o grafico 5, o perfil de
distribuicao das receitas tributarias por

Grafico 3 — Renda per capita da receita tributaria — razao entre o valor maximo

e minimo por regiao
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Fonte: Secretaria do Tesouro/MF.
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Fundo de Participacao dos
Estados (FPE) — Trata-se de
um fundo cujos recursos sao
destinados, em boa medida,
para os estados menos
desenvolvidos do pais,
notadamente para o Norte e
para o Nordeste. Criado com
a reforma tributaria de
1966/67, é um fundo que
conta, desde a Constituicao
de 1988, com 21,5% da
arrecadagao tanto do
Imposto de Renda (IR) como
do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI).



Grafico 4 - Receita total por habitante
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Fonte: Prado (2003).

Tabela 4 - Regioes e governos estaduais: receita per capita, 2000

Regides/estados

Receita disponivel per capita sem Receita disponivel per capita com

fundos de participacao

Norte 293,8
Para 208,8
Roraima 4571

Nordeste 205,0
Maranhao 119,2
Sergipe 246,5

Sudeste 571,3
Espirito Santo 533,9
Sao Paulo 723,2

Sul 458,7
Parana 421,1
Santa Catarina 475,5

Centro-Oeste 455,0
Distrito Federal 703,0
Goias 359,0

Brasil 422,6

(Em R$/hab.)
fundos de participacao Receita final
533,4 554,8
329,1 339,4
1388,7 1493,4
338,9 359,0
274,8 287,2
530,1 556,7
585,6 590,0
592,9 603,8
726,5 7291
490,3 493,8
457,9 463,3
504,6 514,8
530,1 547,8
744,0 784,6
428,2 437,5
494,3 505.3

Fonte: Prado (2003).

habitante seque o formato de um U,
com a perna ascendente deste U sendo
mais curta, indicando que os valores se
reduzem progressivamente com o au-
mento da populacdo. No patamar infe-
rior estdo os municipios de tamanho
médio (com populagao entre 30 e 50 mil
habitantes), enquanto os munici-pios
das capitais (os mais populosos)
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registram receitas inferiores as dos
pequenos municipios. De acordo com os
resultados de sua pesquisa, Prado
constata que municipios com até 5 mil
habitantes recebem receita per capita
superiores as das capitais, configuran-
do o que ele chama de miniparaisos

fiscais. De novo, é a superposicao de
l6gicas distintas, aplicadas as diversas




Tabela 5 - Brasil: receita disponivel per capita dos municipios, por
estratos da populacao, 2000

(Em R$)
Populacao Receita disponivel fora FPM FPM total Receita final
Até 5.000 262,7 321,8 596,9
De 5.001 a 10.189 226,1 166,2 399,6
De 10.190 a 16.980 209,2 132,8 348,7
De 16.981 a 30.000 224,0 109,5 339,0
De 30.001 a 50.940 231,6 86,0 323,0
De 50.941 a 75.000 272,9 70,4 349,7
De 75.001 a 101.216 285,8 61,6 352,3
De 101.217 a 125.000 347,6 53,2 406,5
De 125.001 a 156.216 337,1 58,5 402,1
Acima de 156.216 386,2 35,3 427,0
Capital 535,5 32,9 570,0
Brasil 344,7 76,2 425,9

Fonte: Prado (2003).

Grafico 5 — Receitas municipais per capita — por tamanho dos municipios
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Fundo de Participacao dos
Municipios (FPM) — Trata-se
A . - de um fundo cujos recursos
fontes de transferéncia, que explica esse operacao intergovernamental, que po- <30 distribuidos entre os

estranho perfil. Além disso, até a-gora deriam melhorar as politicas publicas municipios do pais, de

ndo se enfrentou a necessaria revisao sem comprometer a responsabilidade Zf)%rgl‘;g%%”;‘;'etigr?;adger
dos critérios de rateio do Fundo de fiscal. A esse respeito, vale citar a expe- capita.Assim como o Fundo
Participacao dos Municipios, confor- riéncia recente na area da educacao, ?e_ Pa_rt&C'PaGaO dOSfEStadOSI
. . .~ . Ol Criado com a reforma
me previsto na Constituicao de 1988. com o Fundo de Desenvolvimento do tributéria de 1966/67. Desde
Tamanhos desequilibrios sao fontes Ensino Fundamental e Valorizacdo do 1988, este fundo conta com
;s s . 22,5% da arrecadacao do
d(? o!esperdluo dos escgslsgs recursos Magistério (Fundef), que trouxg impor Imposto de Renda (IR) e do
publicos. Eles tornam dificil e proble- tantes resultados para a universali- Imposto sobre Produtos
méatica a adocao de mecanismos de co-  zacdo do acesso a escola. Industrializados (IPI).
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Custo-Brasil — Corresponde
ao custo da producéo
nacional, que determina o
nivel de competitividade da
economia brasileira nos
mercados externos e em
relacdo ao produto
importado.

1.3. As distorcoes do sistema
tributario

As restricoes ao corte de gastos,
somadas a deterioracao da qualidade
do sistema tributario, provocada pela
necessidade de promover o ajuste fiscal
com aumento de impostos economi-
camente ineficientes e socialmente per-
versos, acabam por elevar o chamado
custo-Brasil, reduzir a competitivida-
de das exportagoes e limitar a expan-
sdo do mercado interno.

A tabela 6 mostra a evolucao e a
composicao da carga tributaria entre
1998 — ano que antecede o inicio do
compromisso assumido pelo governo
brasileiro com a austeridade fiscal — e
2003. Como se percebe, a carga tribu-
taria cresceu, nesse periodo, de 29,7%
para 34,9% do PIB (ver grafico 6). Por si
s6, esse expressivo aumento, num
periodo de tempo pequeno em que a

economia se manteve estagnada, ja
seria suficiente para afetar o crescimen-
to. Ele eleva o custo da producao na-
cional, reduz o poder de consumo da
sociedade e conduz o mercado interno
a um estreitamento. Essas implicacoes
ainda se tornam mais graves quando se
observa sua composicao.

Como se depreende dos dados con-
tidos na mesma tabela, o crescimento
da carga tributaria explica-se, em sua
guase totalidade, pelo aumento das
contribuicoes sociais destinadas ao
financiamento da Seguridade Social
(+3,2% do PIB), de outras contribui-
c¢oes econdmicas e sociais (+0,3% do
PIB) e pelo aumento da arrecadagao do
ICMS (+1,1% do PIB). De fato, ainda
que a arrecadacao do imposto de ren-
da tenha crescido 1,2% do PIB, entre
1998 e 2003, esse aumento foi parcial-
mente neutralizado pela reducdao de
arrecadacao e participacao, no PIB, de

Tabela 6 - Composicao da carga tributaria brasileira, 1998-2003

(Em % do PIB)

Esferas de governo/tributos 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Tributos federais
Imposto de renda 5,22 5,67 5,43 5,79 6,72 6,41
IPI 1,76 1,67 1,70 1,61 1,46 1,26
Outros impostos 1,17 1,37 1,10 1,10 0,93 0,84
Contr. previdenciaria 5,10 4,87 5,06 5,09 5,28 5,19
Cofins 1,93 3,17 3,50 3,79 3,77 3,74
CPMF 0,89 0,82 1,31 1,43 1,51 1,48
CSLL 0,72 0,69 0,79 0,75 0,92 1,04
PIS 0,78 0,97 0,87 0,93 0,83 0,94
Outras contribuicoes 0,36 0,45 0,43 0,49 0,57 0,56
FGTS 1,84 1,79 1,70 1,76 1,67 1,60
Cide-combustiveis 0,0 0,0 0,0 0,0 0,56 0,54
QOutros tributos federais 0,63 0,67 0,58 0,63 0,52 0,61
Tributos estaduais
ICMS 6,66 6,97 7.47 7,86 7.83 7,73
Outros tributos estaduais 1,12 1,09 1,09 1,16 1,36 1,41
Tributos municipais
ISS 0,58 0,60 0,55 0,57 0,59 0,59
IPTU 0,46 0,43 0,41 0,44 0,48 0,50
Outros tributos municipais 0,51 0,51 0,51 0,52 0,43 0,41
TOTAL 29,74 31.74 32,49 33,92 35,53 34,88

Fonte: Secretaria da Receita Federal. Carga Tributéria no Brasil (2003). Brasilia,Receita Federal. Coordenacdo Geral de Politica
Tributéria, dezembro de 2004 (Estudos Tributarios 11 e 13).
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Grafico 6 — Evolucao da carga tributaria por esfera de governo, 1998-2003
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Fonte: Ministério da Fazenda (MF)/STN e Secretaria da Receita Federal.

0,5% do IPl e de 0,3% dos demais tri-
butos do Orcamento Federal.

Ha conseqliéncias negativas para
producao, investimentos e exportacao
vindas do aumento das contribuicoes
sociais — apesar de modificacoes recen-
tes na sua forma de cobranca — e tam-
bém do ICMS, em virtude da dificul-
dade de aproveitamento dos seus cré-
ditos. Fica claro, portanto, que o au-
mento dos tributos caminhou na con-
tramao da modernizacao tributaria re-
qguerida pela globalizacao e pela aber-
tura da economia. Nesse periodo, o
retrocesso na qualidade da tributacao
nacional, que se observa desde o final
da década de 70, ganhou nova veloci-
dade, como indica a cronologia das
contribuicbes sociais apresentada no
quadro 1 adiante.

De fato, considerando apenas as
contribuicoes que financiam a Seguri-
dade Social, juntamente com as demais
contribuicbes econdmicas e sociais co-
bradas pela Unido (FGTS, Cide-combus-
tiveis, salario-educacao), verifica-se que
sua participagcao na carga tributaria
chegou a 45% em 2003. Esse percen-

tual elevado da uma boa idéia do que a
ineficiéncia da tributacdo representa
em perda para a competitividade na
producdo nacional e para o crescimen-
to econdmico. Apesar de o governo ter
aprovado a extincao parcial da cumula-
tividade do PIS, a partir de 2003, e da
Cofins, a partir de 2004, as novas re-
gras aplicadas a cobranca desses tribu-
tos ainda estao longe de serem sufi-
cientes para eliminar as distorcoes que
eles acarretam.

Além de ruim para a economia, a
politica tributaria dos ultimos anos
também ignorou a questao da equi-
dade, com 80% do valor arrecadado
por impostos indiretos e apenas 20%
por impostos diretos (imposto de ren-
da e impostos sobre o patrimoénio).

As limitacbes apontadas precisam
ser removidas para que o Estado possa
recuperar sua capacidade de imple-
mentar politicas ativas de desenvolvi-
mento. Para isso, é necessario desmon-
tar a armadilha criada pela Constitui-
cao de 1988 nos campos fiscal e social.
Esta promoveu a descentralizacao da
competéncia tributaria entre governo
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QUADRO 1 - Cronologia do avanco das contribuicoes sociais na estrutura

tributaria
Ano Fatos

1988 Constituicao prevé, no Artigo 195, a criagdo de novas contribuicdes para o financiamento da
Seguridade Social

1988 Criagao da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), de acordo com a Lei n° 7.689/88

1990 Aumento da aliquota do Finsocial/ Cofins para 2% e mudancas na forma de cobranca do PIS

1991 Criagao da Cofins em substituicdo ao Finsocial

1994 Criagcdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE) e do Imposto Provisério sobre Movimentacao
Financeira (IPMF)

1996 Criagao da Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF) para o financiamento da
saude

1999 Aumento da aliquota da Cofins para 3%

2002 Criacdo do Cide-combustiveis

2003 Extincdo parcial da cumulatividade do PIS e aumento da aliquota de 0,65% para 1,65%

2004 Extingdo parcial da cumulatividade da Cofins e aumento da aliquota de 3% para 7,6%

federal, estados e municipios, mas in-
viabilizou formas de conciliar essa des-
centralizacao com a ampliacao dos di-
reitos sociais. Para que se entenda a na-
tureza dessa armadilha é necessario ex-
plicar como ela se origina.

2. QUAIS A ORIGEM E AS CAUSAS DO
AGRAVAMENTO DAS LIMITACOES DOS
RECURSOS E DA ATUACAO DO ESTADO?

As limitacoes que o Estado brasileiro
enfrenta na atualidade para implemen-
tar politicas de desenvolvimento tém
origem em duas mudancgas importantes.
Ambas foram introduzidas pela Cons-
tituicdo de 1988, nos capitulos referen-
tes ao federalismo fiscal e aos direitos
sociais. A despeito do mérito e das in-
tencbes que as motivaram, essas mu-
dancas e a reacao a elas explicam o pa-
drao seguido nos ultimos anos para pro-
mover o ajuste fiscal requerido pela es-
tabilizacdo da economia e o enfrenta-
mento das turbuléncias internacionais.

2.1. Origem: o federalismo fiscal e
os direitos sociais na Constituicao
de 1988

Fruto de um amplo movimento da
sociedade que pos fim ao regime mili-
tar (1964-1985), a Constituicao Federal
de 1988 catalisou o sentimento domi-
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nante das forcas de oposicdo. Estas
identificavam, a época, descentraliza-
¢ao como redemocratizacao e a apon-
tavam como o caminho seguro para
garantir mais direitos sociais para a
populacao e maior controle do Estado.
Depois de vinte anos de autoritarismo,
de concentragao de poder e de recur-
sos no Poder Executivo federal, parecia
natural crer que descentralizar o poder
e a oferta de politicas publicas fosse
uma acao eficaz para responder aos
anseios da sociedade por mais direitos
de cidadania.

Assim, na elaboracao da Constitui-
cao, procurou-se combinar elementos
que garantiriam o fortalecimento fi-
nanceiro dos governos estaduais e mu-
nicipais, alterando a equacao de dis-
tribuicao do bolo tributario que vigo-
rou no regime militar. Tal medida obje-
tivava dar condicoes financeiras a essas
esferas de governo de participar do es-
forco de cobertura e de financiamento
dos direitos sociais, que também foram
ampliados.

Contudo, como se pretende de-
monstrar, o caminho encontrado para
conciliar a descentralizacdo dos tribu-
tos com a ampliacdo dos direitos so-
ciais estd na raiz das dificuldades en-
frentadas pelo Estado brasileiro a partir
da década de 90 para promover um
ajuste fiscal de melhor qualidade.



A Constituicao de 1988:
construindo os direitos da
cidadania

O objetivo de ampliacao dos direitos
da cidadania que norteou a Constitui-
cao de 1988 ¢ explicitado nas mudan-
cas introduzidas nos capitulos do
sistema tributario nacional (Titulo VI,
Cap.l) e da ordem social, no capitulo
especifico da Seguridade Social (Titulo
VIII, Cap.ll). Tratados separadamente,
esses temas ressentiram-se da auséncia
de elos que lhes dessem organicidade e
consisténcia. Como consequéncia, pro-
duziram efeito contrario ao preten-
dido. Seus resultados acabaram por a-
nular parte dos ganhos da descen-
tralizacdo promovida e tornaram pro-
blematica a cobertura dos direitos
sociais ampliados.

A descentralizacao tributaria

Com respeito a descentralizacao tri-
butaria, nao existem duvidas de que as
mudancas da nova Constituicao contri-
buiram, de forma expressiva, para o
fortalecimento do federalismo no pais.
Elas ampliaram a autonomia dos go-
vernos municipais e estaduais, promo-
veram consideravel redistribuicao do
bolo tributario em prol dos estados e
municipios e inverteram a equacao da
distribuicao das receitas caracteristica
do regime militar. De fato, estados e
municipios ganharam maior autono-
mia tributaria com a nova Constituigao,
pois passaram a determinar as aliquo-
tas de alguns de seus impostos e
recuperaram da Unido sua prerrogativa
de conceder isencdo de seus proprios
tributos. Todavia, o aspecto mais im-
portante para o aumento dessa auto-
nomia foi a ampliacdo do campo de
competéncia de tributacao de estados
e municipios, o que ampliou sua capa-
cidade de gerar receitas proprias.

Os municipios, que no sistema an-
terior contavam com apenas dois im-
postos tradicionais, o IPTU (Imposto
Predial e Territorial Urbano) e o ISS
(Imposto Sobre Servigos), passaram a
contar com o Itbi (Imposto de Trans-
missao de Bens Imoveis intervivos) e
com o Imposto sobre a Venda a Varejo
de Combustiveis (IVVC). Os estados
também ampliaram seu campo de
competéncia, na substituicao do antigo
ICM (Imposto sobre Circulacao de Mer-
cadorias) pelo atual ICMS (Imposto
sobre Circulacao de Mercadorias e
Servicos), que incluiu os servicos de
transporte rodoviario (ISTR) e comuni-
cacoes (ISC). O ICMS incorporou tam-
bém, em sua base, os impostos Unicos
— sobre Combustiveis e Lubrificantes
(IUCL), sobre Energia Elétrica (IUEE) e
sobre Minerais (IUM). Até entdo, esses
impostos eram cobrados pela Unido e
repartidos entre as esferas governa-
mentais para aplicacao de seus recur-
sos na infra-estrutura.

Mas foi na partilha das receitas tri-
butarias entre governo federal, esta-
dos e municipios que mais se avangou
na descentralizacao dos recursos publi-
cos. A nova partilha resultou de pres-
soes feitas por representantes de inte-
resses estaduais e municipais, ao longo
de todo o Congresso Constituinte, para
aumentar sua participacao no bolo tri-
butario. Ao final, conseguiu-se a apro-
vacao de uma proposta de redistribui-
cao de receitas que ia muito além do
que fora apresentado pela Comissao de
Reforma Tributaria e Administrativa
(Cretad)’, criada pelo governo para
elaborar sugestoes a respeito.

Na proposta aprovada, o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) e o
Fundo de Participacao dos Estados (FPE)
tiveram seus percentuais elevados, res-
pectivamente, de 17% para 22,5% e de
14% para 21,5%. A estes foram adicio-
nados mais 3% destinados ao Fundo
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Constitucional de Financiamento das re-
gides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
criado com a Constituicao. Além disso,
do montante arrecadado do IPI, mais
10% seriam destinados ao Fundo de
Compensacao das Exportacoes de pro-
dutos manufaturados, criado para com-
pensar estados e municipios de perdas
de receitas do ICMS provocadas pela
isencao desse imposto nos produtos ex-
portados, prevista na Constituicdo. Isso
significa que dos dois impostos tradi-
cionais mais importantes que permane-
ceram na esfera da Unido com as mu-
dancas realizadas (o IR e o IPl), a ela ca-
beria apenas 53% da arrecadacao do
primeiro e 43% do segundo. Isso ja sina-
lizava dificuldades para o cumprimento
das novas responsabilidades que lhe
foram atribuidas.

Os efeitos gerados por essas mudan-
¢as nos trés anos apds a promulgacao
da Constituicao nao deixam duavidas
sobre a melhoria para os governos es-
taduais e municipais em detrimento da
Unido. Em relacao a arrecadacao direta
de tributos, a Unido viu sua participa-
¢ao na carga tributaria declinar de
72,3%, em 1987, para 63,4%, em

1991, enquanto a dos estados aumen-
tou de 25,2% para 31,2% e a dos
municipios de 2,5% para 5,4%, no
mesmo periodo. Esses ganhos foram
ainda maiores ao se considerar o con-
ceito de recursos efetivamente disponi-
veis, que é obtido descontando-se as
transferéncias intergovernamentais: a
participacao da Unidao no bolo tribu-
tario é reduzida de 64,1% para 54,6%,
entre 1987 e 1991, mas a dos estados
aumenta de 23,3% para 29,6%, e a dos
municipios de 12,6% para 15,7% nesse
mesmo periodo? (ver grafico 7). Para a
Unido, que perdia expressiva partici-
pagao no conjunto das receitas, tais
perdas s6 poderiam ser compensadas
com a transferéncia de encargos seus
para estados e municipios, o que, alias,
era a justificativa para essas mudancas
e, mesmo assim, supondo-se que o ni-
vel da carga tributaria se mantivesse.
Apesar do aumento na parcela da
receita federal que compode a base dos
fundos constitucionais divididos com
estados e municipios (o FPE e o FPM), a
alteracao nos critérios de partilha des-
ses fundos foi remetida a uma lei com-
plementar que acabou nao sendo feita.

Grafico 7 - Mudancas na distribuicao das receitas tributarias
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Brasil: o estado de uma nacao m




Em consequéncia, agravaram-se as dis-
torcoes com respeito a reparticao hori-
zontal de recursos na Federacao.

Além disso, com a incorporagao dos
impostos Unicos (IUCL, IUEE, IUM) e
dos impostos especiais (ISTR e ISC)
entdao de competéncia da Unido - a
base de incidéncia do ICMS, de compe-
téncia estadual, retirou-se do governo
federal uma importante fonte de
recursos para investimentos vitais em
infra-estrutura econdémica, em Aareas
como energia, transportes, comunica-
cOes e saneamento. No entanto, a ex-
pectativa de que a ampliacao da base
tributaria de estados e municipios ge-
rasse novos mecanismos de coopera-
cao federativa, voltados para a cober-
tura dos direitos sociais, nao se concre-
tizou.

A Seguridade e a ampliacao dos
direitos sociais

O conceito de Seguridade Social da
Constituicao de 1988 procurou cons-
truir uma rede de protecao social e
garantir a ampliacao dos direitos de
cidadania, com a universalizacao de
acesso e a prestacao de alguns servicos
publicos essenciais a populacao. Ele foi
definido no seu artigo 194 como “...um
conjunto integrado de acbdes de
iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar, ob-
servado o principio da universalidade
da cobertura e do atendimento, os
direitos relativos a saude, a previdéncia
e a assisténcia social”. Embora tenha
ampliado consideravelmente o contin-
gente de beneficiarios, o conceito ape-
nas abrigou atividades que ja eram a-
tendidas pela Previdéncia Social na es-
trutura anterior, tanto a concessao de
beneficios da Previdéncia, quanto as
acoes da saude e da assisténcia social.
Outras dimensoes relevantes como a
educacao, a moradia e o saneamento

foram excluidas dessa definicao e re-
ceberam outro tratamento, inclusive
guanto a seu custeio.

Para seu financiamento, foi estabe-
lecido no artigo 195 que a “seguridade
social sera financiada por toda a socie-
dade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos prove-
nientes dos orcamentos da Uniao, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Mu-
nicipios, e das seguintes contribuicoes
sociais: a) dos empregadores, incidente
sobre a folha de saldrios, o fatura-
mento e o lucro; b) dos trabalhadores;
e ¢) sobre a receita de concursos e
prognésticos”. O objetivo dessa am-
pliacao foi diversificar as bases de seu
financiamento e protegé-las dos efeitos
dos ciclos econémicos. E importante
observar que, conforme o texto consti-
tucional, previa-se que estados e muni-
cipios deveriam concorrer para o finan-
ciamento da Seguridade Social. Para is-
so, contariam com os recursos da des-
centralizacao tributaria.

Inaugurou-se, assim, uma forma
particular de vinculacao de receitas,
com a separacao formal, no Orcamen-
to Geral, dos orcamentos fiscal e da
Seguridade Social. Mas as receitas pre-
vistas para o ultimo nao eram desti-
nadas a financiar uma despesa especi-
fica, mas um conjunto de gastos clas-
sificados como pertencentes e de res-
ponsabilidades da Seguridade. Para os
demais programas sociais, nao inclui-
dos nesse conceito, os recursos deveri-
am ser providos pelo Orcamento Fiscal,
como os da educacao e de outras des-
pesas sociais nao protegidas por outra
norma legal.

Embora ndo fosse matéria de texto
constitucional, a colaboracao financei-
ra dos governos estaduais, do Distrito
Federal e municipios era imprescindivel
para garantir a materializacao dos no-
vos direitos constitucionais. Em relagao
aos direitos individuais, o Regime Geral
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da Previdéncia Social (RGPS), até entao
restrito aos trabalhadores urbanos, foi
estendido para todos os trabalhadores
formais, sendo estabelecido o salario
minimo como piso para todos os bene-
ficios de duracao continuada. Para os
individuos com mais de 65 anos, foi
mantida a antiga renda vitalicia a todos
0s que possam comprovar contribui-
¢Oes temporarias para a Previdéncia.
Aos trabalhadores rurais informais foi
garantido um regime especial de previ-
déncia, elevando-se de meio para um
salario minimo o piso para as aposen-
tadorias e pensées; além disso, houve
uma recomposicao no valor dos benefi-
cios, para corrigir as distor¢coes anterio-
res. No plano dos direitos coletivos,
reforcou-se a proposta de universa-
lizacao da saude e da assisténcia, que
deveria ser amparada e financiada pe-
los recursos do orcamento da Seguri-
dade. Por isso, a cooperacao financeira
das esferas subnacionais, de estados,
Distrito Federal e municipios, era indis-
pensavel para viabilizar este novo mo-
delo’.

Contava-se, assim, para o financia-
mento da Seguridade, ndo apenas com
os recursos das contribuicdes sociais
previstos no artigo 195, mas também
com dotacdes orcamentarias dos de-
mais membros da Federacao propicia-
das pela ampliacdo de suas bases tri-
butarias. Todavia, a impossibilidade de
regulamentar a proposta do orcamen-
to da Seguridade Social, que dependia
da adesao voluntaria de estados, Distri-
to Federal e municipios, acarretou difi-
culdades para que o Estado atendesse
as novas responsabilidades sociais de-
terminadas pela Constituicao.

Compelido a assumir sozinho o 6nus
de sustentar os novos direitos, e diante
das perdas de recursos que sofrera, o
governo federal p6és em marcha, ja a
partir do primeiro ano apés a promul-
gacao da nova Carta Magna, um pro-

cesso de ajuste em suas financas, que,
por suas caracteristicas, prejudicou a
competitividade da economia e foi en-
fraquecendo a Federacao.

Assim, embora tenha sido pensada
para revitalizar a Federacao, a descen-
tralizacdo de recursos a enfraqueceu,
porque nao foi acompanhada por uma
distribuicao também dos encargos en-
tre os governos e de novos mecanis-
mos de cooperacdo intergovernamen-
tais, o que passou a condicionar a na-
tureza do ajuste fiscal. Ajuste esse que,
apoiado em uma carga tributaria cres-
cente e alimentada por impostos de ma
qualidade, passa a prejudicar o cres-
cimento da economia.

2.2. A natureza do ajuste e o
agravamento das limitacoes do
Estado

O ajuste dos anos 90

O ambiente econébmico que se
seguiu a Constituicao de 1988 nao se
mostrou favoravel para acomodar as
inevitaveis pressoes resultantes de
reducao das receitas do governo fede-
ral e do aumento de gastos com direi-
tos sociais. Ap6s o fracasso dos progra-
mas de combate a inflacdo da década
de 80, tornou-se cada vez mais eviden-
te a ameaca de um processo hiperinfla-
cionario. Em 1988, a taxa de inflacao
no pais alcancou temerarios 1.117%,
de acordo com o IGP-DI da FGV. Mesmo
com o PIB apresentando um
crescimento negativo de -0,06% no
ano, o descontrole inflacionario indica-
va a necessidade de adocao de medi-
das restritivas para reverter a situacao
de instabilidade. Lancado em 15 de ja-
neiro de 1989, o Plano Verao, que aca-
bou se revelando de folego curto como
programa de estabilizacao, foi o instru-
mento de travessia com o qual se pro-
curou estancar este processo e trans-



ferir para o governo que tomaria posse
no ano seguinte a responsabilidade por
sua solucao.

No campo fiscal, apesar da reforma
orcamentaria realizada em meados da
década de 80, com o objetivo de me-
Ihorar a eficiéncia do gasto, dar trans-
paréncia a situacao das contas publicas
e melhorar o controle dos focos de
pressao inflacionaria, a situacao conti-
nuou critica. Em 1989, primeiro ano
apo6s a promulgacao da Constituicao, o
governo federal arcou com pesados
encargos de juros da divida publica,
com forte impacto nas contas publi-
cas: seu déficit operacional subiu para
6,9% do PIB, bem acima do registrado
no ano anterior.

Premido pela instabilidade macroe-
conOdmica e por uma progressiva dete-
rioracao das contas publicas, o gover-
no federal passou a aumentar as recei-
tas. Com espaco reduzido para equili-
brar o orcamento pelo lado dos gastos,
dadas as vinculacbes estabelecidas na
Constituicao de 1988, com a criacao da
Seguridade Social, a saida foi se utilizar
da brecha para a cobranca das contri-
buicbes sociais previstas no artigo 195
da prépria Constituicdo. Essa opcao re-
velou-se prejudicial para a competiti-
vidade econdmica, por apoiar-se em
impostos de incidéncia cumulativa. E
também para a Federacao, por gerar
novas estruturas de transferéncias in-
tergovernamentais de recursos com
I6gicas e critérios distintos, que amplia-
ram as desigualdades entre os orca-
mentos dos entes federados. Os resul-
tados produzidos com o ajuste deixa-
ram clara a inconsisténcia das mudan-
cas promovidas na Constituicdo, com
as quais se procurou conciliar a descen-
tralizacao tributaria com a ampliacao
dos direitos sociais.

A situacao da economia também
nao permitiu que os governos subna-
cionais contribuissem como era espera-

do para o financiamento dos direitos
sociais. O grafico 8, que mostra a parti-
cipacao anual do ICMS em porcenta-
gem do PIB, revela o impacto da ma
situacdo econdmica para os governos
estaduais, em perdas de arrecadacao
de seu principal imposto. Ap6s um ex-
pressivo crescimento em 1989 e 1990,
o ICMS ingressa numa trajetéria de de-
clinio a partir de 1991 e nela se man-
tém até 1993, quando sua participagao
no PIB ja é 1,2% inferior a de 1990.
Somente em 1994, com a retomada do
crescimento e o inicio do Plano Real, a
arrecadacao do ICMS, como proporcao
do PIB, volta aos niveis alcancados ap6s
a Constituicao de 1988.

Com sua principal fonte de receita
enfraquecida, os estados e, em menor
grau, os municipios, perdem boa parte
dos ganhos obtidos com a nova Consti-
tuicdo e também sua capacidade para
contribuir no financiamento dos direi-
tos sociais. Os governos estaduais fo-
ram pressionados também pelos bene-
ficios criados ou ampliados com a
Constituicao e, em alguns casos, pelos
préprios aumentos que concederam ao
funcionalismo. Assim, tornou-se neces-
sario aos governos, em especial aos es-
taduais, recorrer a dividas para comple-
mentar suas nhecessidades de caixa,
modificando a equacéo de financia-
mento contemplada na Constituicao.
Com isso, suas financas ingressaram
num quadro de desequilibrios.

Conforme as exigéncias do ajuste
fiscal tornavam-se crescentes, ganhava
forca a interacdo negativa entre as
duas principais mudancas introduzidas
pela Constituicao de 1988 no campo
fiscal: a descentralizacao tributaria e a
Seguridade Social. Sem contar com a
cooperacao dos governos subnacionais
para financiar a Seguridade e sem fun-
dos suficientes para fechar suas contas,
tornou-se imperativo para o governo
federal recorrer, varias vezes, as contri-
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Contas publicas -
Correspondem as contas do
setor publico, ou seja, de
suas receitas e despesas,
podendo, em determinados
casos, estar se referindo a
todos os segmentos que as
compdem, como o governo
federal, os estados, os
municipios, as empresas
estatais. Quando as receitas
sdo insuficientes para cobrir
suas despesas, gera-se um
déficit orcamentario (ver
Superavit ou déficit das
contas publicas — primério, a
pag.3). Quando sdo iguais
ou superiores, tem-se
equilibrio ou superavit
orcamentario. Sao trés os
conceitos utilizados para
avaliar o resultado das
contas publicas: o nominal,
o operacional e o primério.
O nominal considera, além
dos gastos ativos do
governo (ou despesas
primarias), os juros e a
correcdo monetaria da
divida, incorporando,
portanto, o efeito da
inflacdo sobre as contas
publicas. O operacional
exclui a correcdo monetéria
da divida (o efeito da
inflacdo). O primario exclui
também os encargos da
divida na forma de juros. Em
situacao de estabilidade
monetaria, o conceito
operacional perde
significado, sendo relevantes
apenas os conceitos nominal
e primério.



Grafico 8 — Arrecadacao do ICMS, 1987-1994
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Fonte: Varsano et alii (1998).

buicoes sociais para atender as suas
necessidades financeiras. Isso fez o Es-
tado avancar ainda mais rapidamente
no desmonte da fronteira entre o orca-
mento fiscal e o da Seguridade Social.

De outra parte, no interior da Segu-
ridade, o avanco dos gastos previden-
ciarios sobre os recursos a ela destina-
dos explicitou um outro conflito, entre
os direitos individuais (previdenciarios)
e os direitos coletivos (da saude e as-
sisténcia), mostrando a impropriedade
de terem sido abrigados direitos de na-
tureza diferentes sob um mesmo meca-
nismo de garantias financeiras.

Diante das crescentes pressoes de
gastos previdenciarios provocados pela
nova Constituicao, as politicas univer-
sais da Seguridade (assisténcia e saude)
vao, gradativamente, perdendo recur-
sos para a area da Previdéncia Social.
Em 1993, a crise de financiamento da
salude se agrava, pois o INSS corta
parte do repasse de recursos para ela
destinados, embora, ainda nesse ano, a
contribuicao sobre a folha de salarios
tenha respondido por 33% do total de
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seus gastos. Mas a decisdo de tornar a
arrecadacao do INSS exclusiva da
Previdéncia federal reduziu considera-
velmente os recursos para as demais
areas incluidas na Seguridade nos anos
seguintes. Também sepultou de vez a
tese de uma seguridade social ampa-
rada na diversificacdo das fontes e na
solidariedade do seu financiamento. A
crise financeira da saude sé foi
mitigada mediante empréstimos de
recursos do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) para a cobertura de
parte de suas necessidades (ver tabela
8 adiante, a pag. 277).

O grafico 9 revela o desmonte do
conceito de Seguridade Social por meio
da queda dos recursos destinados ao
setor de saude e do divércio oficial-
mente sacramentado com a dissolucao
da unido financeira que a sustentava. A
pequena recuperacao que se verificou
em 1993 foi logo abortada pela deci-
sdo do governo de tornar a arreca-
dacao do INSS a Unica forma de finan-
ciamento da Previdéncia Social. No en-
tanto, a recusa em reconhecer essa no-



Grafico 9 - Evolucao do gasto publico em saude, por esfera de governo*
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Nota: *Conceito de Origem dos Recursos.

va realidade continuou criando sucessi-
vos problemas para o ajuste fiscal.

Passados, portanto, poucos anos
ap6s a promulgacdo da Constituicao,
tornaram-se notérias as dificuldades
para viabilizar algumas de suas deter-
minacoes mais importantes. Estas vie-
ram a tona num contexto de crise eco-
ndémica e de acentuados desequilibrios
fiscais. O financiamento da Seguridade,
para ser viabilizado, dependia da desti-
nacao voluntaria de recursos no orga-
mento dos governos subnacionais. E is-
so nao ocorreu devido ao desempenho
negativo da economia, que anulou boa
parte dos ganhos obtidos com a des-
centralizacdo promovida pela nova
Constituicao.

Nesse quadro, a revisao constitucio-
nal prevista para ter inicio em outubro
de 1993 - cinco anos apos a promulga-
cao da Carga Magna - apresentava-se
como uma nova oportunidade para
gue os erros cometidos em sua elabo-
racdo fossem corrigidos. Todavia, essa
oportunidade valiosa nao foi aprovei-
tada. Desde entao, optou-se por ajus-

tes pontuais em resposta as exigéncias

colocadas para viabilizar o Plano Real,

o programa de estabilizacao lancado

em 1994 com o objetivo de derrotar o

processo hiperinflacionario que nova-

mente ameacava o pais.

O ajuste fiscal provisorio realizado no
primeiro ano de vigéncia do Plano Real
foi benéfico para melhorar a situacao
das contas publicas. No entanto, acen-
tuou o padrao que ja vinha sendo im-
plementado, pois priorizou o aumento
de receitas com a expansao da apropria-
¢ao das contribuicdes sociais e rompeu
a fronteira que deveria separar o orca-
mento fiscal do orcamento da Seguri-
dade Social, com a desvinculacao de
20% das receitas da Seguridade Social.

A estabilizacdo da moeda fez surgir
novas pressdes sobre os gastos publi-
cos, em funcao dos principais fatores a
seguir resumidos.

* A extincdo do “imposto inflaciona-
rio”, que se tornara uma importante
fonte de receitas dos governos em
geral. Enquanto as aplicagoes finan-
ceiras engordavam as receitas, a in-
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flacdo corroia os gastos publicos ao

longo do tempo.

* Os aumentos de salarios concedidos
pelos governos subnacionais ao fun-
cionalismo publico em 1994 (ano de
eleicbes para os estados e a Repu-
blica) e em 1995, em razdo da me-
Ilhoria da arrecadacao proporciona-
da pelo Plano Real. No caso do go-
verno federal, pelo reajuste do sa-
lario minimo, que teve impacto ne-
gativo nas contas da Previdéncia, e
pela correcao de 23% dos salarios
de seus servidores ativos e inativos,
em 1995.

* A propria arquitetura do Plano Real,
que, ao usar como ancora do pro-
grama o cambio nominal, acompa-
nhado da manutencdo de elevadas
taxas de juros, deflagrou um forte
processo de endividamento publico
e tornou a economia mais vulnera-
vel a crises internacionais.

A vulnerabilidade trazida pelo Plano
Real adicionou outros ingredientes
ruins para a qualidade do ajuste fiscal,
pois uma seqliéncia de crises externas
afetou o Brasil a partir de 1995. Elas
tornaram necessario avancar mais rapi-
damente no caminho que vinha sendo
trilhado para manter a estabilidade da
economia, acarretando mais impostos
e novas derrubadas na cerca que su-
postamente deveria separar os dois
orcamentos.

No ambito da Seguridade Social, o
avanco dos beneficios previdenciarios
sobre os recursos nao deu trégua. O
crescimento dos beneficios previden-
ciarios, impulsionados por aumentos
no salario minimo, drenaram recursos
da Saude e da Assisténcia Social. Com
o0 agravamento da crise da Saude em
1996, cuja dimensao foi antes aborda-
da, renovaram-se as pressoes do setor
por outra fonte de financiamento. Es-
tas culminaram com a criacao da Con-
tribuicdo Provisoria sobre Movimen-

tacdo Financeira (CPMF), que passou a
representar 30% das receitas totais
destinadas a Saude. A pressao da Sau-
de por outras fontes de financiamento
deu mais uma demonstragao de falén-
cia da solidariedade implicita na pro-
posta da Seguridade Social (ver grafico
9 a pag. anterior).

O ambiente de aperto fiscal resultou
no abandono da proposta de reforma
tributaria enviada ao Congresso Nacio-
nal em 1995. Ela passou a ser vista co-
Mo uma ameaca ao ajuste fiscal de cur-
to prazo, que poderia acarretar perdas
de receitas para o governo federal.
Optou-se, entao, por algumas medidas
paliativas para os problemas trazidos
pela ma qualidade da tributacao, prin-
cipalmente para as exportacoes. Mas
essas medidas repercutiram negativa-
mente na Federacao. Vale apontar as
gue mais se destacam a esse respeito.
* O ressarcimento, aos exportadores,

a partir de 1996 (Lei n°. 9.363) dos

valores referentes as contribuicoes

da Cofins e do PIS/Pasep contidos
nos insumos dos produtos exporta-
dos. Esse ressarcimento era feito por
meio da deducao desses valores nos
recolhimentos do IPI devidos por
empresas industriais exportadoras.

Essa medida reduziu os recursos dos

Fundos de Participacao dos Estados

e Municipios.

* A instituicao da Lei Complementar
n° 87/96 (Lei Kandir), de 13 de se-
tembro de 1996, com a qual se pro-
curou incentivar as exportacoes. Ela
eliminou a incidéncia do ICMS sobre
as exportagoes de produtos prima-
rios e semi-elaborados. Também as-
segurou as empresas créditos na a-
quisicao de bens de capital, na com-
pra de energia elétrica e servicos de
comunicagao, numa primeira etapa
e, em etapa posterior, sobre todo
material de uso e consumo feito pe-
las empresas. Embora com a lei te-



nha sido criado um seguro-receita,

mecanismo para compensar as per-

das de receitas dos estados, este se

revelaria insuficiente para rep6-las.

Com a progressiva deterioracao das
condicoes fiscais e financeiras dos go-
vernos subnacionais, especialmente
dos estados, o governo federal con-
cluiu, em 1999, o processo de renego-
ciacao de suas dividas, transformadas
entdo em dividas contratuais com a
Unido — por meio de contratos que es-
tabeleceram limites para seus gastos e
endividamento e que se mostraram im-
portantes pecas de ajuste e disciplina
fiscal para esse segmento do setor
publico.

O aprofundamento do ajuste e seus
limites a partir de 1999

Com a mudanca na conducao da
politica econ6mica a partir de 1999, a
questao fiscal passa a ser tratada com
maior rigor. A geracao de superavits
primarios e o controle da divida trans-
formam-se em compromissos funda-
mentais. Mas apesar da geracao de su-
peravits em niveis elevados e cres-
centes, a divida publica continuou a
crescer em sua proporcao do PIB, como
se vé no grafico 10 e na tabela 7. Disso
resulta um novo aprofundamento do
padrao de ajuste fiscal que ja vinha
sendo conduzido.

Tabela 7 — Necessidade de financiamento e divida liquida do setor

publico
Ano
1998
1999
2000
2001
2002
2003

DLSP/PIB (%)
43,1
49,1
48,8
52,6
55,5
58,7

Fonte: STN/Banco Central (Bacen).

Grafico 10 - Financiamento e divida liquida do setor publico

(Em % do PIB)
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Fonte: MF/STN.
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Assim, o aumento da carga tribu-
taria ganha novo impulso e chega em
2004 a pouco mais de 35% do PIB,
mais de cinco pontos percentuais aci-
ma do nivel, ja elevado, de 1998. Como
contrapartida, o governo aumenta o ri-
gor na execucao do orcamento e o con-
tingenciamento das despesas nao-
obrigatorias.

O grafico 11 traz a evolucao da car-
ga tributaria anualmente, a partir de
1999, comparando-a aos superavits
primarios obtidos. Como se percebe, os
ganhos adicionais registrados na carga
tributaria asseguraram o cumprimento
das metas estabelecidas para os supe-
ravits no periodo 1998-2003, para o
que também contribuiu o resultado
das empresas estatais. Mas ao contra-
rio do que se possa imaginar, mesmo o
crescimento excepcional da carga tri-
butaria e a contencao dos investimen-
tos das estatais tém sido insuficientes
para garantir, com tranquilidade, o
cumprimento das metas estabelecidas.
Isso ocorre porque, no mesmo periodo,

também aumentaram as despesas obri-
gatdrias incluidas no Orcamento Fede-
ral. Por isso, o governo ampliou o con-
tingenciamento dos gastos para asse-
gurar o cumprimento da meta fiscal.
Todavia, o progressivo avanco das
despesas obrigatorias sobre o orcamen-
to aumenta seu grau de enrijecimento,
tornando cada vez mais dificil o uso do
contingenciamento. Ocorre que cortes
maiores nos gastos que nao sao legal-
mente protegidos acabam afetando
programas importantes para o pais. O
grafico 12 mostra a utilizacdo crescente
de contingenciamento das despesas no
Orcamento Federal, a partir de 1999.

As consequéncias do ajuste

Sob a ¢ética do equilibrio federativo
e do atendimento dos direitos sociais,
o padrao do ajuste fiscal continuou
produzindo resultados desfavoraveis.
Os desequilibrios horizontais nos recur-
sos orcamentarios por habitante, tanto
entre os estados como entre os munici-

Grafico 11 - Carga tributaria anual e superavits primarios anuais do setor

publico, 1999-2003
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Grafico 12 - Despesas contingenciaveis, 1998-2003
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previstas na Emenda Constitucional n°® 29/2000.

pios, foram se acentuando a medida
que novas formas de transferéncia e
novos mecanismos de compensagoes
somaram-se aos que ja existiam, tor-
nando a reparticao territorial dos recur-
sos publicos cada vez mais em desacor-
do com a concentracdo espacial dos
problemas sociais.

Especificamente em relacdo aos
direitos sociais, o aprofundamento do
ajuste rompeu em definitivo as bar-
reiras que separavam o orcamento fis-
cal e o da Seguridade. O governo passa
a valer-se das receitas da Seguridade
para custear as despesas obrigatdrias
gue nao param de crescer, principal-
mente previdenciarias, e viabilizar seu
ajuste fiscal. E a implosao do conceito
de Seguridade Social.

Esgotamento e limites do padrao de
ajuste fiscal

Ha varias indicagbes de que o pa-
drao de ajuste sequido até agora atin-
giu seu limite, o que recomendaria a
busca de alternativas que permitam

dar continuidade a politica de auste-
ridade fiscal, mas também resgatar o
papel do governo de garantir politicas
essenciais para o desenvolvimento.

Os sinais de esgotamento se mani-
festam numa repulsa generalizada a
novos aumentos de carga tributaria
por parte dos agentes econdmicos e da
sociedade, a tal ponto de se transfor-
mar em compromisso do atual gover-
no. Manifestam-se também nos efeitos
provocados pelo arrocho nos gastos
nao-obrigatoérios, principalmente nos
investimentos, na economia e no proé-
prio crescimento. Praticamente conclui-
do, o processo de privatizagao das em-
presas estatais nao devera também
mais aportar recursos expressivos para
o abatimento da divida, o que poderia
aliviar as necessidades de geracao de
superavit primario.

Conforme enfatizado no primeiro
capitulo, a restricao fiscal precisa conti-
nuar ainda por um bom tempo sob a
forma de sustentacdo do superdvit
primario para reduzir o peso da divida
do Estado (ver capitulo Estabilidade e
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Crescimento). Além do que, esta é afe-
tada por variaveis sobre as quais o go-
verno nao tem controle. Foi o que se
observou no periodo posterior a 1999
e, mais recentemente, em 2002, quan-
do foi preciso aumentar o superavit pri-
mario em razao de turbuléncias exter-
nas. Frente a novas emergéncias, sera
dificil persistir num curso que aumen-
tard os problemas de competitividade
da economia, o equilibrio da Federacao
e a oferta de politicas sociais. Dai a ne-
cessidade de buscar alternativas para
mudar a natureza do ajuste em curso.

3. HA ALTERNATIVAS PARA SUPERAR
AS LIMITACOES DO ESTADQ?

Até os dias atuais, o ajuste fiscal im-
plementado evitou enfrentar o desafio
de fazer a revisao do modelo de federa-
lismo fiscal vigente no Brasil. Recusou-
se, também, a admitir o 6bvio: a falén-
cia da proposta da Seguridade Social e a
ficcdo em que se transformou seu or-
camento. Admitindo-se que continuar
no atual padrao de ajuste fiscal seja pro-
blematico, essa postura precisa ser re-
vista, mesmo porque as opcdes que vém
sendo contempladas para contornar as
limitagdes ao investimento publico, co-
mo as Parcerias Publico-Privadas (PPPs)
(ver capitulo Estabilidade e Crescimen-
to), ndo sao suficientes para dispensar a
necessidade de ampliar o espaco do in-
vestimento no orcamento publico. Tam-
bém deve ser registrado que a sensata
proposta de abrir espaco a ampliacao
dos investimentos, por meio de uma po-
litica que garanta um crescimento dos
gastos de custeio inferior ao cresci-
mento da economia e da arrecadacao,
como é o caso da Lei das PPPs, tera fole-
go curto no quadro de rigidez orcamen-
taria vigente e das renovadas pressoes
para afrouxar o garrote aplicado a con-
tencdo dos gastos correntes no custeio
do Orcamento Federal.

Uma opcao que tem sido de dificil
execucao consiste no aperfeicoamento
da gestao orcamentaria para aumentar
a eficiéncia do gasto, melhorando a
capacidade de gestao das unidades de
administracdo do setor publico (Rezen-
de e Cunha, 2003).

Resumindo: para a mudanca no pa-
drao do ajuste fiscal que vem sendo a-
dotado, é necessario desmontar a ar-
madilha construida em 1988, cujo en-
frentamento vem sendo de forma equi-
vocada considerado um problema,
guando na verdade é parte essencial de
sua solucdo. Trata-se de reformular o
modelo do federalismo fiscal brasileiro,
simultaneamente a reavaliacao dos di-
reitos sociais e das garantias institui-
das para protegé-los.

4. COMO REFORMAR O MODELO DE
FEDERALISMO FISCAL E GARANTIR A
SEGURIDADE SOCIAL?"

Para melhor entender a argumen-
tacdo de que a revisao do modelo
federativo é uma condicdo necessaria
para capacitar o Estado a cumprir suas
novas responsabilidades, é preciso
conhecer a natureza do modelo que
brotou da reforma tributaria de
1966/67. Este, enquanto conseguiu
manter preservada sua estrutura, mos-
trou-se bem-sucedido para os propé-
sitos do crescimento e para o equilibrio
federativo (ver quadro 2).

Embora sejam distintos os contextos
econdmicos e politicos, o grande de-
safio do Estado para retomar o cresci-
mento econdmico em bases sustenta-
das, em meados da década de 60,
dependia da eliminacdo dos déficits
fiscais. Isso era essencial para a esta-
bilizar a economia e realizar uma série
de reformas para recuperar o crédito
publico e criar um ambiente favoravel
ao investimento privado. Entre as va-
rias mudancas adotadas para essa



QUADRO 2 - O federalismo fiscal nos anos 60

1.

A reforma do sistema tributario de 1967 teria tido nitidas preocupagées com o equilibrio fe-
derativo e com a criacao de mecanismos de apoio as necessidades do desenvolvimento. Dessas
preocupacées nasceu um modelo de federalismo assentado em quatro pilares:

Reforco da capacidade tributaria propria de estados e municipios — Foram criados dois
impostos: o Imposto sobre a Circulacao de Mercadorias (ICM), de competéncia dos esta-
dos e substituiu o Imposto sobre Vendas e Consignacgées (IVC), que tinha incidéncia cumu-
lativa sobre bases mais restritas do que seu sucessor, e o Imposto sobre Servicos de
Qualquer Natureza (ISS), de competéncia dos municipios, em substituicdo ao antigo
Imposto sobre Industrias e Profissées, que também incidia sobre base mais restrita.
Mecanismos de compensacao financeira — Instituiram-se os Fundos de Participagdo dos
Estados e Municipios (FPE e FPM). Com eles a Unidao buscou transferir, para as unidades
da Federacao que tinham bases econémicas e tributarias mais frageis, receitas adicionais
compensatorias que lhes dessem condicées de atender as necessidades de sua populacgéo.
Mecanismos de cooperacao intergovernamental — Voltados para custear a modernizacao
da infra-estrutura de transportes, comunicacées e energia, indispensaveis para sustentar
o crescimento da industria no pais. Alimentados com impostos federais especiais, inci-
dentes sobre energia, combustiveis e telecomunicagées, as receitas desses fundos eram
repartidas com os governos subnacionais e tinham destinacao previamente definida para
aplicagcdo nesses setores.

Concessao de incentivos tributarios — Adotados para estimular o investimento privado nas
regiées menos desenvolvidas — o Norte e o Nordeste —, buscaram reduzir as disparidades

regionais.

finalidade, ganharam relevo a época as
gue foram realizadas no sistema tribu-
tario, especialmente as que reforcaram
o poder dos entes que compdem a Fe-
deracao e deram a ela uma nova fisio-
nomia.

Enquanto durou, esse modelo reve-
lou-se altamente funcional para alcan-
car os objetivos que pretendia, embora
seja criticavel por ter centralizado, no
governo federal, o comando sobre a
destinacao dos recursos transferidos
por determinacao constitucional a es-
tados e municipios até 1979, assim
como a dos fundos setoriais. Ele garan-
tiu um fluxo continuo de recursos para
os investimentos em setores vitais para
sustentar a industrializacdo, como e-
nergia, transportes e telecomunica-
¢oes. Por sua vez, os incentivos destina-

dos a reducao das disparidades regio-
nais de renda, reforcados pelas acoes
dos governos estaduais e municipais
para atrair investimentos privados para
as suas regides, contribuiram para re-
duzir suas diferencas.

4.1. As mudancas com a
Constituicao de 1988

Funcional, esse modelo comecou a
enfraquecer com a crise econdmica e
fiscal que se instalou no Brasil no final
dos anos 70 e inicio dos anos 80. Isso
motivou mudancas em algumas de
suas pecas, como o inicio de reducao
dos incentivos para o desenvolvimento
das regides mais pobres e a elevacao
dos percentuais dos FPE e FPM, entre
outros. Com o fim do regime militar,
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em meados de 1980, também passou a
ser fortemente questionado quando a
bandeira da descentralizacao e da
ampliacao dos direitos sociais foi des-
fraldada, numa reacdo ao espirito cen-
tralizador e ao carater concentrador e
excludente do modelo econdémico vi-
gente. Essa tendéncia tornou-se domi-
nante e canalizou suas demandas para
o Congresso Constituinte, eleito no fi-
nal de 1986.

Influenciados por esse contexto, os
constituintes de 1988 perderam a o-
portunidade de reformar o modelo de
federalismo fiscal, para torna-lo condi-
zente com a nova realidade econémica
e politica que emergia no pais. Ao con-
trario, combinaram mudangas no cam-
po tributario, de fortalecimento dos es-
tados e municipios, em detrimento da
Unido, com a ampliacao das respon-
sabilidades do Estado para garantia
dos direitos sociais, sem as contrapar-
tidas necessdrias. Nao promoveram a
redistribuicdo dos novos encargos en-
tre os entes federativos e nao recons-
truiram os mecanismos de cooperacao
intergovernamental.

Em primeiro lugar, promoveu-se
uma considerdvel ampliacdo dos
campos de competéncia dos estados e
municipios. No caso dos estados, o ICM
foi substituido pelo ICMS. Este
incorporou em suas bases os impostos
Unicos e especiais, que antes eram da
competéncia da Unidao e alimentavam
os fundos setoriais: impostos sobre
energia, combustiveis, telecomunica-
¢oes, minerais e transportes rodovia-
rios, a excecao dos urbanos. No caso
dos municipios, ampliou-se a lista de
servicos cobrados pelo ISS. Isso au-
mentou a capacidade de arrecadacao
desse imposto. Além desse forta-
lecimento, também foi delegada aos
municipios a cobranca do ITBI intervivos
e o Imposto sobre a Venda a Varejo de
Combustiveis, este extinto em 1995.

O fortalecimento da perna da com-
peténcia tributaria veio acompanhado,
ainda, por um aumento da perna das
transferéncias de recursos, de 14%
para 21,5% nos FPE e de 17% para
22,5% nos FPM. Somando-se a esses
fundos os novos que foram criados,
como o Fundo Constitucional de Finan-
ciamento do Norte/Nordeste/Centro-
Oeste e o Fundo de Compensacao as
Exportacoes, estados e municipios pas-
saram a absorver, em conjunto, 47%
das receitas do IR e 57% das do IPI, os
principais impostos da Unido. Em
relacdo a época em que foram criados,
em 1967, com percentuais de 10% pa-
ra cada esfera, estes novos percentuais
representaram um crescimento de
135% no caso do IR e de 185% do IPI.
A tabela 8 e os graficos 13 e 14 mos-
tram a evolucao destes percentuais
desde a sua criacao, naquele ano, e
apos a Constituicao de 1988.

Esse fortalecimento fiscal dos gover-
nos subnacionais as custas do enfra-
guecimento da Unido nao veio acom-
panhado de regras claras de ampliacao
de suas obrigacdes na oferta de politi-
cas publicas. Com isso, amputou-se a
perna da cooperacao entre as trés
instancias de governo, que assegurava
recursos para o financiamento de areas
vitais para o desenvolvimento.

Como visto, ao longo do tempo o
modelo de federalismo fiscal e a pro-
posta da Seguridade adotados em
1988 foram interagindo negativamen-
te, com consequéncias perversas do
ponto de vista macrofiscal e do federa-
lismo fiscal. No plano macrofiscal, o
sucessivo incremento das contribuicoes
sociais concorreu para a deterioracao
da qualidade dos tributos, com efeitos
negativos para a competitividade da
economia e para a reversao da descen-
tralizacao fiscal. No plano federativo, a
superposicao de regimes paralelos de
transferéncias de recursos federais a es-
tados e municipios — amparados nas



contribuicoes sociais — ampliou os de-
sequilibrios horizontais na Federacao e
aumentou o controle central sobre o
uso dos recursos incorporados aos or-
camentos estaduais e municipais. No

plano social, os direitos individuais
(Previdéncia) acabaram se sobrepondo
aos interesses coletivos (Saude e Assis-
téncia Social), limitando o atendimento
das necessidades da populacao.

Tabela 8 - Participacao das transferéncias para estados e municipios — IR

e IPI

Anos

1967/1968
1969/75
1976

1977

1978
1979/80
1981
1982/83
1984

1985
1985/88
1988(1)
1989

1990

1991

1992

1993

(Em %)
IR IPI
20,0 20,0
12,0 12,0
14,0 14,0
16,0 14,0
18,0 18,0
20,0 20,0
22,0 22,0
23,0 23,0
28,0 28,0
32,0 32,0
33,0 33,0
41,0 51,0
42,5 52,5
43,5 53,5
44,5 54,5
45,5 55,5
47,0 57.0

Fonte: Cédigo Tributario Nacional.
Nota: " Ap6s promulgacdo da Constituicao, em 5/10/1988.

Grafico 13 - Participacao das transferéncias - IR

Participacdo das Transferéncias para Estados e Municipios,
no Imposto de Renda, em %
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional/MF.

Notas: ' Fundo Especial e Fundo Constitucional de Financiamento e Fundo Especial, Fundo Constitucional de Financiamento e
Fundo de Compensacao as Exportacoes. > Apds promulgacdo da Constituicdo, em 5/10/1988.
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Grafico 14 - Participacao das transferéncias - IPI

Participacdo das Transferéncias para Estados e Municipios,
no Imposto sobre Produtos Industrializados, em %

EFPM EFPE OOutros'

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional/MF.

Notas: ' Fundo Especial e Fundo Constitucional de Financiamento e Fundo Especial, Fundo Constitucional de Financiamento e

Fundo de Compensacao as Exportacoes.
? Apés promulgagdo da Constituicdo, em 5/10/1988.

Um balango dos resultados e conse-
guéncias gerados por esse padrao de
ajuste fiscal revela um Estado premido
pela necessidade crescente de garantir
elevados niveis de superavit primario e
que tem visto estreitar-se o espaco para
realizar investimentos publicos e ofe-
recer politicas essenciais ao desenvol-
vimento. Para fazer frente a esse qua-
dro, o Estado continua se valendo de
instrumentos anacronicos: um sistema
tributario divorciado da competitivida-
de e da equidade, tanto pela sua
dimensao como por sua composicao,
contrario ao crescimento e incompati-
vel com as exigéncias colocadas pelo
processo atual de globalizacao e inte-
gracao continental; um orcamento en-
gessado pelo peso crescente de despe-
sas obrigatorias e dos compromissos
assumidos com o pagamento de parce-
la dos juros da divida. Enfim, um qua-
dro no qual ndo restam espacos para a
redefinicdo e reorientacdo de novas
prioridades publicas.

Do ponto de vista da Federacao, re-
sultou em governos subnacionais fra-
gilizados financeiramente, em razdo da
queda da arrecadacao, sem possibilida-
de de absorver sua parcela de respon-
sabilidades e de cooperar para as poli-
ticas de desenvolvimento. Uma Federa-
cao que, até por causa da auséncia de
uma nova proposta de politica de de-
senvolvimentos regionais, viu perder
forcas, a partir de meados da década
de 80, o processo de convergéncia da
renda de seus entes, um ponto impor-
tante para caminhar na direcdo de um
maior equilibrio federativo. Além disso,
uma Federacao apoiada em um sistema
de reparticao de receitas tributarias
gue contribui para aumentar as desi-
gualdades horizontais existentes, por-
gue provoca desperdicio dos recursos
orcamentarios, que ja sao escassos, e
condicdes de acesso desigual da popu-
lacao aos servicos publicos.

Como decorréncia dessa situacao, o
Estado foi perdendo a capacidade de as-



sumir suas responsabilidades, e a fron-
teira entre os orcamentos fiscal e da Se-
guridade Social foi sendo progressiva-
mente desmontada. Do conflito entre
direitos individuais e direitos coletivos e-
mergiram demandas dos diferentes se-
tores, em especial a Saude, que, embora
estivessem formalmente amparados pe-
la Seguridade Social, reivindicavam no-
vas garantias constitucionais de disponi-
bilidade de recursos financeiros. Como
consequiéncia, houve um aumento da ri-
gidez orcamentaria em toda a Federa-
cdo e foi reduzida a quase nada a capa-
cidade de investimento publico em se-
tores importantes para o crescimento da
economia, como a infra-estrutura. E pre-
ciso, portanto, acrescentar novas pro-
vidéncias as que tém sido apresentadas
para aliviar a rigidez fiscal, reduzir as
tensoes federativas e melhorar a quali-
dade e a eficiéncia do gasto publico.

5. QUAIS OS DESAFIOS A ENFRENTAR
E QUE DIRETRIZES SEGUIR PARA
CONSTRUIR UM NOVO MODELO DE
FEDERALISMO FISCAL?

O encaminhamento de propostas de
mudancas que corrijam as distor¢oes
apontadas no regime fiscal brasileiro
exige encontrar respostas satisfatorias
as seguintes questoes:

* Como conciliar descentralizacao fis-
cal e autonomia federativa com as
exigéncias do ajuste fiscal, da har-
monizacao tributaria e da competiti-
vidade da economia?

* Como conciliar descentralizacdo fis-
cal e autonomia federativa com a ne-
cessidade de promover a coopera-
cao financeira na Federacdo e de
reduzir as desigualdades sociais?

* Como evitar o acirramento dos con-
flitos federativos em face dos efeitos
da globalizagao e da integracao con-
tinental nas relacbes econOmicas
inter-regionais?

A busca de respostas para essas
questoes pode comecar pelo reconhe-
cimento da necessidade de desmontar
a armadilha gerada pela interacao ne-
gativa entre o federalismo fiscal e a
Seguridade Social. Na pratica, como foi
demonstrado na secao anterior, os
principios que motivaram os consti-
tuintes de 1988 a descentralizar as
competéncias tributarias e instituir um
regime sui generis de garantias para o
atendimento dos direitos sociais de
cidadania — o Orcamento da Seguri-
dade Social com suas fontes proprias
de financiamento — ja foram ha muito
abandonados, embora permaneca a
dificuldade de que isso seja oficial-
mente reconhecido. Para esse abando-
no contribuiram os seguintes pres-
supostos que inviabilizaram a proposta
do orcamento da Seguridade Social:

* a contribuicdo de estados e munici-
pios em seu financiamento, dado
que suas financas estariam sendo re-
forcadas pela descentralizacdo fiscal;

* a possibilidade de abrigar em um
mesmo regime de garantia de aten-
dimento os direitos individuais e os
coletivos; e

* a capacidade do governo federal de
dar conta das responsabilidades de-
correntes da universalizacao dos di-
reitos sociais, mesmo perdendo uma
parcela consideravel de suas receitas
tributarias.

A falta de realismo dessas pressu-
posicoes foi acentuada por uma econo-
mia que caminhou em marcha lenta e
foi acossada por sucessivas crises
internacionais, com as consequéncias
ja apontadas. Assim, contrariamente
ao que se pretendia, a autonomia fede-
rativa regrediu. Ao mesmo tempo, o
crescimento dos gastos relacionados
com o atendimento dos direitos indivi-
duais conduziu os setores prejudicados
— notadamente a Saude — a busca de
novas garantias, o que aumentou a ri-
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Transferéncias
compensatorias — Sao as
transferéncias realizadas por
algum nivel de governo para
os demais, com o objetivo
de compensar perdas de
receitas em razéo de
mudancas realizadas no
sistema tributario que
afetam a arrecadacgéo de
seus tributos. Exemplos
dessas transferéncias sdo o
Fundo de Compensacéo das
Exportacdes, criado com a
Constituicao de 1988, que
desonerou do ICMS um
imposto estadual, as
exportagoes de
manufaturados, e a Lei
Complementar no.87/96,
também conhecida como Lei
Kandir, que estendeu essa
desoneracgao para os
produtos primarios, semi-
elaborados e para a
aquisicao de bens de capital,
afetando a receita desses
governos. Podem também
englobar transferéncias, com
objetivos redistributivos, nos
moldes do FPE (ver Fundo de
Participacao dos Estados, a
pag. 257) e do FPM (ver
Fundo de Participacdo dos
Municipios, a pag. 259),
visando compensar/reduzir
desigualdades de gastos
orcamentarios dos entes que
compodem a Federacéo,
decorrentes das disparidades
existentes entre suas bases
econdmicas e tributarias.

gidez do orcamento e reduziu a quase
nada a capacidade de investimento do
Estado.

Por tras da natureza do ajuste fiscal
promovido nos ultimos anos existe
uma recusa em admitir e desarmar a
armadilha mencionada. Por causa dis-
so, o ajuste fiscal que atendeu as exi-
géncias da macroeconomia trouxe pro-
blemas para a microeconomia e para a
Federacao. Trata-se, agora, de rever es-
sa opcao. Para tanto, abordagens par-
ciais nao sao suficientes. Para conciliar
as diferentes dimensdes j4 menciona-
das, é necessario promover uma ampla
reformulacdo das normas que regem o
federalismo fiscal brasileiro e encarar a
realidade quanto a implosao do con-
ceito de Seguridade Social, tal como
contemplado na Constituicao de 1988.

Trata-se de discutir a natureza dos
direitos que deveriam ser assegurados
pela Constituicao e as espécies de ga-
rantias instituidas para atendé-los. Di-
reitos individuais, como os previdencia-
rios, requerem garantias permanentes,
sob a forma de contribuicdes especifi-
cas e regimes préprios de financia-
mento. Direitos sociais, coletivos, sao
relacionados a principios de equidade e
a objetivos de justica social. Visam pro-
porcionar a todos os cidadaos do pais
0 acesso a servicos indispensaveis a
formacao do ser humano e sua prepa-
racao para a vida, como a saude e a
educacao. A natureza e o tamanho das
garantias necessarias variam conforme
o padrao das demandas que precisam
ser atendidas pelo Estado, que depen-
de do perfil demografico e socioecono-
mico da populacao e, portanto, mu-
dam de intensidade e de lugar, com o
tempo. Essas garantias devem, portan-
to, ser passiveis de ajustes a mudancas
que ocorrem na demografia e na eco-
nomia, ao longo do tempo. Em vez de
serem permanentes, elas deveriam per-
durar pelo tempo necessario para sus-
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tentar a continuidade de suas politicas
e estar sujeitas a periddicas revisoes.
Abrigar direitos individuais e coletivos
em uma uUnica forma de garantia nao
gera condicbes equivalentes, conforme
foi amplamente demonstrado. Ade-
mais, 0 que passou a ser conhecido
entre nds como Seguridade Social nada
mais é do que uma nova roupagem
dada a uma realidade histérica, que se
manifestava sob a forma da realizacao
de acdes de saude e de assisténcia so-
cial pela Previdéncia Social brasileira.
Nesse caso, estendeu-se o seu alcance
a nao-contribuintes desse sistema.

Na reformulacao do federalismo fis-
cal, a referéncia é a plataforma erigida
pela reforma de 1967. A esséncia dessa
plataforma é o equilibrio dos seus
quatro pilares: a reparticao do poder
de tributar, o regime de transferéncias
compensatorias, os mecanismos de
cooperacao intergovernamental e o in-
centivo ao desenvolvimento regional.
Nao se trata de copiar o modelo, mas
sim de adapta-lo a um novo contexto
politico e econémico.

A reparticao do poder de tributar nao
comporta mais a solucdo do passado,
quando a fragmentacao das bases
tributarias era o caminho para con-
ceder autonomia financeira aos entes
federados. Na economia global, a har-
monizagao tributaria traduz-se na im-
possibilidade de multiplicacao de ins-
tancias legislativas, com liberdade para
instituir tributos e definir suas caracte-
risticas. Nao se trata de limitar a auto-
nomia de estados e municipios de for-
ma impositiva, e sim de submeter todos
os entes federados a uma regra comum.

Em vez de repartir o poder de
tributar, repartem-se as bases tributa-
rias. Desse modo, é possivel conciliar a
descentralizacdo fiscal com a harmo-
nizagao tributaria. A autonomia federa-
tiva pode beneficiar-se de algum espa-
co para a definicdo de aliquotas e de



maior liberdade para gerenciar os or-
camentos. Por sua vez, a harmoniza-
cao dos impostos que incidem sobre o
consumo de mercadorias e servicos eli-
mina as distor¢cdes que a sobreposicao
de normas acarreta para a competi-
tividade da economia, ao mesmo
tempo em que a partilha de competén-
cias e um melhor equilibrio na reparti-
cao de recursos na Federacao contri-
buem para que o ajuste fiscal seja de
melhor qualidade. Tais medidas, po-
rém, devem ser acompanhadas por
transferéncias compensatérias que as-
segurem um padrao minimo de capa-
cidade de gasto em qualquer compo-
nente da Federacdo, independente-
mente do tamanho de sua economia.

O modelo se completa com a res-
tauracao das duas outras pernas da
plataforma: a da cooperacdo e a do
equilibrio regional. Mecanismos efica-
zes para que a Federacdo coopere com
o Estado no custeio de suas responsa-
bilidades poderiam substituir, com van-
tagem, as opcdes que tém sido utili-
zadas para garantir o atendimento dos
direitos sociais, a exemplo das vincu-
lacoes de receitas definidas na Consti-
tuicdo. Podem ser adotadas politicas
nacionais, amparadas em objetivos e
metas de médio e longo prazos, nego-
ciadas no Congresso Nacional. Estas
seriam sustentadas por regimes pro-
prios de cooperacao financeira, com
duracdo definida em lei complementar
e atenderiam, simultaneamente, as
preocupacdes com a rigidez dos orca-
mentos e com a eficiéncia nos gastos.
Nesse ultimo caso, como resultado da
eliminacdo dos desperdicios provoca-
dos pela multiplicidade de objetivos e
pela sobreposicao de intervencoes.

A cooperacao se faria com base em
politicas especificas, a exemplo do
Fundef, e ndao por meio de intencoes
vazias, como é a proposta do orcamen-
to da Seguridade Social. Politicas espe-

cificas também evitam as distorcoes
criadas por regras padronizadas, como
as que definem as porcentagens dos
orcamentos com destinacao obrigato-
ria a determinados setores. Estas nao le-
vam em consideracao as enormes diver-
sidades de situagoes existentes no pais.
Na formulacdo dessas politicas, a popu-
lacao poderia discutir o alcance dos di-
reitos usufruidos por distintos segmen-
tos da sociedade, assim como a impor-
tancia ou nao de preserva-los, e evitar
que o debate se limite as suas conse-
quéncias, isto é, ao peso que esses di-
reitos exercem sobre o orcamento.

Para o complemento necessario, é
indispensavel que o governo federal
reassuma a responsabilidade por uma
nova politica de desenvolvimento re-
gional. Dela depende a sustentacao da
coesao federativa, em especial no atual
contexto econdmico. A abertura dos
mercados e a integracao econdmica
continental concorrem para afrouxar
os lacos econdmicos entre as regides
brasileiras e para incentivar o inter-
cambio entre os estados brasileiros e
regides de paises vizinhos ou de outros
continentes. Nessa nova politica regio-
nal, a énfase ndao deve ser posta na
concessao de beneficios fiscais e sim na
modernizacdo da infra-estrutura eco-
némica, na qualificacdo dos recursos
humanos, na criacao de condicdes para
a inovacao e o desenvolvimento tecno-
l6gico, e na estabilidade institucional.
Em certa medida, a politica regional e a
cooperagcao intergovernamental po-
dem se reforcar mutuamente.

E preciso assinalar que a adocao de
um novo modelo para o federalismo
fiscal, inspirado na versao concebida
em 1967, nao pode ser vista como uma
solucao para todos os problemas apon-
tados anteriormente, nem como passi-
vel de produzir resultados significativos
em curto prazo. Mas é grande seu po-
tencial para abrir espago a uma trans-
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formacao gradual da natureza do ajus-
te fiscal — cuja importancia para a esta-
bilidade macroeconémica e o cresci-
mento do pais nao pode ser ignorada.
Tudo isso justifica a insercao desse te-
ma na agenda das reformas necessarias
para a sustentacao do crescimento eco-
ndémico, a reducao das disparidades so-
ciais e regionais, 0 aproveitamento sus-

tentavel dos recursos naturais e a pre-
servacao da soberania nacional.

Ja levada ao limite a opcao de
atender as exigéncias da macroeco-
nomia por meio do aumento da carga
fiscal, as atencbes voltam-se agora
para os cortes nos gastos. Deve-se,
diante disso, buscar um caminho
alternativo.



NOTAS

' Criada pela Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Republica para recolher e organizar subsidios para a
reforma que ocorreria na elaboracdo da Constituicdo de 1988.

2 Para os numeros citados, ver: Varsano et alii .Uma anélise da carga tributaria no Brasil. Rio de Janeiro, IPEA,
Texto para Discussao no. 583, 1998.

*  Para estes pontos, consultar: Rezende e Cunha (coord.). O orcamento publico e a transicdo de poder. Rio de
Janeiro, Editora FGV, 2003.

¢ Os pontos essenciais dessa argumentacdo encontram-se nos trabalhos de Rezende (2003, 2004).
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