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O livro intitulado O Dilema Fiscal: Remen-
dar ou Reformar? dos autores Fernado Resende,
Fabricio Oliveira e Erika Araujo, busca apresen-
tar, de forma detalhada, as causas, conseqiiéncias
e possiveis solugdes para o problema fiscal brasi-
leiro. Os autores argumentam que a principal di-
ficuldade de uma reforma fiscal abrangente nio é
promové-la e sim disposi¢do para implementa-la.
Neste sentido, o livro busca orientar o leitor cro-
nologicamente através das medidas adotadas ao
longo do tempo pelos respectivos governantes do
pais.

Ja na introdugdo é apresentado, o que os
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autores identificam como sendo o principal entra-
ve ao crescimento do pais, o carater dual do siste-
ma tributario brasileiro. Ou seja, ap6s a imple-
mentacdo da Constituinte de 1988, com a elevada
demanda por autonomia financeira pelos estados
e municipios e, no campo dos direitos sociais, a
diversificagdo das fontes de financiamento, teve-
se como conseqiiéncia um sistema tributario dual.
Neste sistema, o governo brasileiro tem basica-
mente duas fontes de financiamento: a prépria
tributacdo e o regime de financiamento da seguri-
dade social. Com o crescimento das contribui¢oes
para a seguridade devido a reforma constitucio-
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nal, a qualidade da tributacio se deteriora, redu-
zindo o compromisso de fortalecimento da fede-
rac¢do. O pior do uso destas duas fontes de receita
viria para o caso das contribui¢des: a) estas ndo
sdo compartilhadas com estados e municipios, b)
80% de suas receitas sdo vinculadas a gastos com
seguridade social (previdéncia, assisténcia e sad-
de) e ¢) ndo se preocupam em ndo causar distor-
¢oOes economicas. O argumento dos autores ba-
seia-se no fato de que as receitas federais com
impostos foram reduzidas com a promogdo da
descentraliza¢do, e, no entanto, aumentou-se o
compromisso financeiro sob a responsabilidade
da Unido com o aumento dos beneficios ou direi-
tos sociais previstos na nova Constitui¢ao.

Seguindo esta linha de raciocinio, os auto-
res diagnosticam o que nomearam ser o efeito
cremalbeira que consiste em: cada aumento na
arrecadagio de contribui¢es sociais corresponde
a outro aumento das despesas obrigatorias, o que
pode ocasionar futuros aumentos da carga tribu-
taria novamente em decorréncia do engessamento
do or¢amento e a perda de qualidade do sistema
tributdrio. Desta forma, o elevado nivel de despe-
sas obrigatdrias dificulta a promogdo do ajuste
fiscal via redugdo de gastos. Ao elevar a carga tri-
butdria, novos gastos seriam necessérios (80%
das receitas geradas). A este fendmeno é atribuida
a esséncia do dilema fiscal.

Os autores ainda sugerem que a questio fe-
derativa é de grande importancia para a reforma
fiscal. Os governadores e prefeitos podem reivin-
dicar a mesma proposta de desvinculagio de re-
ceitas que o governo federal o que pode provocar
reagio negativa dos setores que mais perderiam
com esta medida (satide e educagio). Neste senti-
do, seria também necessario uniformizar o ICMS
e eliminar distor¢des causadas por diferentes ali-
quotas interestaduais.

No sentido de proporcionar uma solugio
para o problema fiscal, os autores apontam, co-
mo exemplo, o Plano Real, que somente eliminou
a inflagdo no Brasil ap6s implementa¢do de uma
politica ortodoxa e abrangente que nio se limita-
va a medidas de folego curto como confiscos e
congelamento de pregos. Ou seja, os autores de-
fendem uma reforma abrangente e argumentam
sua aprovacdo depende apenas de disposi¢do.

Antes de discutir a sugestdo de proposta de
reforma fiscal, os autores ainda comparam as fe-
deragdes e o Brasil como um todo com relagio ao
percentual dos impostos como proporg¢io do PIB,
a evolugao das contribui¢des vis a vis os impostos
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as despesa contingencidveis, a evolu¢do do SUS
nas transferéncias etc. sugerindo que efetivamen-
te houve um aumento no papel das contribuigdes
como fator de arrecadagio e que estados e muni-
cipios também aumentaram sua participa¢io na
arrecadagdo total do Brasil como conseqiiéncia
da Constituinte de 1988.

A seguir, é apontado o Plano Real como um
agravante do problema fiscal brasileiro. Os auto-
res argumentam que o governo federal optou por
realizar um ajuste fiscal provisério apoiado nos
mesmos elementos anteriores, gerando distor¢oes.
Em particular, é apontado que a dncora cambial
represaria os pregos sem grandes esforgos fiscais.
Foram criados a IPMF (extinta CPMF), o Plano
de Agio Imediata para conter os gastos subnacio-
nais, aumento da aliquota de imposto de renda
pessoa fisica e criagio do Fundo social de Emer-
géncia (FSE). No entanto, a politica fiscal teria
continuado frouxa o que alimentaria o desajuste
fiscal da seguinte forma: o fim da inflagio elimina
a receita do imposto inflaciondrio e estimula os
governantes a conceder aumentos salariais para o
funcionalismo publico tendo impacto também so-
bre os beneficios pagos pelo INSS. Por fim, o es-
trago causado pela crise das contas externas asso-
ciado a apreciacio do cimbio e abertura da
economia ajudou produzir déficits primarios e
elevados resultados nominais negativos nao so-
mente para o governo federal mas também para
municipios e estados. Isto se deve em parte tam-
bém pela alta taxa de juros praticada no pais.
Neste contexto, segundo os autores, 0 governo
optou por nio efetuar a reforma tributdria com
receio de comprometimento das receitas provo-
cando eventuais perdas nas receitas da Unido. E
desta forma, apontam os autores, continua a po-
litica de implementag¢do de reformas superficiais e
marginais sem grande efeito no longo prazo da
situagio fiscal do pais. Estas politicas seriam as
chamadas medidas provisorias cujos objetivos se-
riam orientados por urgéncias de curto prazo tais
como altera¢do de aliquotas de imposto de renda
e sobre o lucro, mudanga de regras de deducio e
isencdo ainda do imposto de renda, criagdo da
CMPF, institui¢ao do Fundo de Estabiliza¢io Fis-
cal, ressarcimento da cobranga do PIS e confins
sobre o setor exportador, criagio do Simples, de-
soneraciao do ICMS sobre as exportagdes de pro-
dutos primdarios, aumento da aliquota do IOF,
Cofins, CSLL etc. As duas tnicas reformas apro-
vadas no periodo do Plano Real foram adminis-
trativa e da previdéncia Social, ambas com im-
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pacto pequeno em termos de resultado fiscal. Ja
em termos de medidas voltadas para controlar as
finangas dos governos subnacionais, vale ressal-
tar a aprovagio da Lei de Responsabilidade Fiscal
e o Proes no periodo de 1995 a 1999. Por fim, os
autores apontam que o modelo de estabilizagdo
do adotado pelo Plano Real acirrou algumas con-
tradi¢des no que diz respeito ao atendimento das
metas do superdvit primario. Em particular, é
apontado o aumento da carga tributdria susten-
tada por contribui¢des sociais como principal me-
canismo de ajuste. Esta adocdo aumentaria as
distor¢des do sistema, o que enfraqueceria a fede-
ragao.

O capitulo 3 ressalta a necessidade de im-
plementar um ajuste nas contas publicas com vis-
tas ao longo prazo e que leve em considerac¢io o
processo de globalizacdo econémica enfrentado
pelo pais. Neste sentido, os autores apontam que
bases tributarias de alta mobilidade social (traba-
lho qualificado, por exemplo) ndo devam sofrer
onus elevado. Investimentos e exportagdes devem
ser completamente desonerados. Isto atenderia
preocupagdes quanto a competitividade, cresci-
mento econdmico e inclusdo social. A pressdo
exercida pelo processo de globaliza¢iao implica
que a velocidade de implementagio destas medi-
das seja rdpida. Os autores ainda apontam que
para criar condigdes para o federalismo fiscal im-
plique em coesdo entre os entes, a reforma deva
contemplar: 1) reparticio de poderes e responsa-
bilidade entre governos, 2) defina o regime de
transferéncias e responsabilidades e 3) execute
acdes para reduzir desigualdades regionais e pes-
soais. O livro sugere, entdo, uniformiza¢io dos
impostos cobrados em todo pais.

O livro conclui com o esqueleto de uma
proposta que contempla o plano fiscal. Em parti-
cular é sugerida uma reforma abrangente, pois se
argumenta que seja (ao contrario do pensamento
atual) mais facil de ser implementada. Por ser
abrangente facilitaria a reforma de previdéncia e
corte de gastos. Isto se deve ao reconhecimento
de que é necessério eliminar o dualismo tributa-
rio vigente com as contribui¢des sociais e impos-
tos. Estas contribui¢oes seriam incorporadas ao
capitulo tributério. Ainda deve-se conciliar a res-
ponsabilidade fiscal com a preservagio de garan-
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tias de atendimento dos direitos sociais e que par-
te da solugdo vem do aumento da eficiéncia na
aplicacdo dos recursos federais e nio no montan-
te direcionado para esses fins. O livro propde,
especificamente, medidas que seriam objetos de
emenda constitucional (aqui resumidas):

1. Incorporar as contribui¢des sociais sobre
a receita, lucro e movimentagdo financei-
ra ao capitulo tributario.

2.Regular o financiamento da previdéncia.

3. Uniformizagio do ICMS.

4.Remeter a uma lei complementar a com-
peténcia para instituir as garantias finan-
ceiras de atendimento dos direitos sociais
coletivos (satude, por exemplo).

Por tltimo, acredito que o livro contribua
para o entendimento do atual sistema tributdrio/
fiscal brasileiro e seu impacto sobre a sociedade
em termos de distor¢des econdmicas. Apesar de
apresentar sobreposi¢do de temas em seus trés ca-
pitulos , os autores buscam descrever detalhada-
mente e com suporte de dados o quadro atual
fiscal no Brasil. Estes trés capitulos poderiam es-
tar mais organizados de forma a apresentar: 1) a
origem do sistema dual tributdrio no Brasil e sua
relagio com a Constituinte de 1988, 2) o Plano
Real e a auséncia de Plano Fiscal no periodo, 3)
propostas de mudancgas do sistema tributdrio e
comparacdes baseadas em medidas adotadas por
outros paises em desenvolvimento.

No que diz respeito as sugestdes das medi-
das, acredito que, apesar de estarem na dire¢io
correta, parecem também um pouco timidas. Por
exemplo, ao incorporar as contribui¢des sociais e
a CPMF no capitulo tributario, incorpora-se tam-
bém todas as distor¢des causadas por impostos em
cascata ou ainda ao sugerir uma lei complementar
para instituir garantias financeiras de atendimento
dos direitos sociais coletivos parecer ser apenas
uma alternativa para ganhar tempo. De qualquer
forma, o livro apresenta com riqueza (impressio-
nante) de informacdes o atual sistema tributario
brasileiro, sua histdria, li¢des e sugestdes.

Enlinson Mattos
Escola de Economia de Sao Paulo
da Fundacido Getulio Vargas
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