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Federalismo fiscal na crise do coronavirus: como
dividir o dinheiro

28 de abril de 2020, 7h30
Por Fernando Facury Scaff

Federalismo fiscal ¢ uma técnica de divisao das competéncias
entre os entes federados, e possui diversas dimensdes entre
arrecadagdo, gasto e endividamento publicos. Concentremo-nos
na arrecadagdo. A distribui¢cdo pode ocorrer através da
distribui¢do de competéncias arrecadatorias (a Unido arrecada o
Imposto sobre a Renda, os Estados arrecadam o ICMS e assim por
diante) ou através do sistema de fundos, pelos quais um ente
federado redistribui parte do que arrecadou aos outros entes (por
exemplo, através do Fundo de Participacao dos Estados — FPE).
Claro que a explicacdo completa ¢ mais complexa do que essa,

Fernando Facury Scaff
mas ¢ o suficiente para os fins deste texto. Tributarista e professor

Esse rateio de receitas através do FPE (e do FPM — Fundo de Participa¢ao dos Municipios,
sistema semelhante ao dos Estados) tem uma légica redistributiva, pois visa reduzir as
desigualdades regionais, mandamento constitucional (art. 3°, III, CF). Assim, os Estados
menos desenvolvidos, localizados nas regides Norte, Nordeste e Centro Oeste do Brasil,
recebem mais do que o das regides desenvolvidas, localizadas no Sul e Sudeste. E isso esta
correto, pois visa equalizar as bases imponiveis de tributacdo. Afinal, o Imposto sobre a Renda
possui uma dimensado nacional, isto €, adquire-se renda tributavel em qualquer parte do pais,
porém, para fins de reducao das desigualdades regionais, uma parte dessa arrecadagdo haurida
pela Unido ¢ repartida com Estados e Municipios das regides mais pobres, nas quais hd menos
renda a ser tributada. Isso ocorre com outros tributos, dentro da mesma logica.

Pois bem, estamos no meio de uma crise sanitaria, impar na histoéria do homem, e que esta, de
modo colateral, trazendo fortes impactos na atividade econdmica. Isso afeta as empresas, que
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estdo fazendo menos negocios, e, por conseguinte, havera menor arrecadagao tributaria.

Todavia, os gastos publicos tendem a aumentar nesse periodo, em especial na area de satude,
pois todos os esfor¢os devem ser centrados no combate a pandemia. E existem os gastos
publicos rotineiros, que devem ser mantidos, como o pagamento dos salarios dos servidores
publicos — até defendo o pagamento de um bdonus aos funcionarios do SUS, em face do
esfor¢o que vem sendo realizado nessa area importantissima no combate ao virus.

Aqui se encontra o problema. Menos arrecadacao e mais gastos levardo inexoravelmente ao
desequilibrio das contas publicas, a qual serd mais acentuada nos Estados e Municipios, pois,
por um lado, terdo mais gastos, uma vez que o atendimento de satide publica € feito
primordialmente nesse ambito federativo, e, por outro, sua arrecadacdo ¢ fortemente centrada
na circulacao de bens (ICMS) e servigos (ISS), fortemente impactados. Como resolver essa
situagao? Juridicamente ja foram afastadas as restricdes impostas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, através da liminar concedida pelo Ministro Alexandre de Moraes na
ADI 6357, que comentei em outro texto. Porém isso € insuficiente, uma vez que afastar as
penalidades e restri¢gdes nao resolve o problema da falta de dinheiro, esta sim, central ao
debate. Como resolver a questao?

Discute-se no Congresso Nacional um pacote de ajuda para compensar as perdas de
arrecadagdo de Estados e Municipios — e aqui entra a questdo do federalismo fiscal objeto
desta analise.

Uma vertente do debate propde que esta ajuda seja efetuada através do mesmo sistema de
Fundos (FPE e FPM), pois se trata de um mecanismo financeiro ja estabelecido, conhecido e
acatado por todos, € que vigora no Brasil ha cerca de cinquenta anos. Trata-se de uma solucao
facil e errada, pois esta ajuda “extra’ nao deve ter um critério redistributivo, mas
compensatorio. Nao serd distribuindo mais dinheiro aos entes federativos das regides mais
pobres que este problema serd equacionado. O sistema do FPE e do FPM deve ser mantido,
pois € importantissimo, mas nao para esta ajuda “extra”.

Outra formula, que me parece mais adequada, € redistribuir esse dinheiro “extra” através de
um mecanismo de “seguro arrecadacao”. Simplificando: a Unido transferira a cada ente
federado o valor equivalente as perdas de arrecadagdao, computadas de um ano para outro.
Assim, se o Estado de Sao Paulo tiver uma queda de arrecadacao de 30% entre abril/19 e
abril/20, a Unido repora essa perda. Aqui ndo se estara defronte a um mecanismo
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redistributivo de renda, mas a um mecanismo financeiro comutativo de reposi¢ao de perdas de
arrecadacdo. Parece-me mais adequada essa sistematica para a emergéncia ora vivida.

Adotada essa premissa, outros problemas se apresentam ao debate, dentre eles: qual o valor
global que a Unido deve transferir ao conjunto de Estados € Municipios e sob quais condigdes.

O montante global a ser transferido se constitui em um falso dilema. Estados € Municipios ndo
podem se endividar sem a concordancia da Unido. So esta pode se endividar sem limitagao
legal, e com relativa facilidade, através da emissao de titulos publicos no mercado. Logo, o
montante a ser transferido deve seguir a ldgica do “seguro arrecadacdao”, no valor que for
necessario para suprir as perdas de receita dos entes subnacionais. Estabelecer um valor global
a ser transferido implica em limitar o valor individual das transferéncias, o que ¢ inadequado
no presente momento. E serd péssimo misturar renegociacao de outras dividas e antecipacao
de desembolsos nessa negociacdo. A Unido deve se endividar e transferir os recursos, sem
entrar em um labirinto negocial federativo, o que sé atrapalhara o j& burocratizado mecanismo
de transferéncia de recursos entre governos.

Por outro lado, ¢ corretissima a imposi¢ao de condicionantes, desde que sejam adequadas no
contexto. Uma que se discute ¢ a de impedir que sejam concedidos reajustes salariais aos
servidores publicos estaduais € municipais, de todos os o6rgaos e Poderes (ressalvo apenas o
bonus para a turma do SUS, mas esta € outra prosa). O Estado de Minas Gerais, que concedeu
aumento indiscriminado de 42% para todos os servidores publicos estaduais, ¢ um mau
exemplo que deve ser coibido. Logo, a criacao de condicionantes adequadas € uma boa trilha a
ser percorrida para essas transferéncias de “seguro arrecadacao’.

Outro debate € sobre a duracao dessa ajuda “extra”. Parece-me adequado que seja seguido o
mesmo prazo estabelecido pelo Decreto Legislativo 6/20, que € até o final do ano de 2020.
Nem mais, nem menos, a se olhar a crise a partir de hoje. Se aquele for prorrogado, este
mecanismo de “seguro arrecadacdo” também o deve ser.

Em apertada sintese: todo esse debate evidencia que a saida para a crise econdmico-financeira,
decorrente da crise sanitaria, deve ocorrer através do endividamento da Unido e a transferéncia
de recursos a Estados e Municipios, através do mecanismo de “seguro arrecadacdo”, sem
limitacdo global e com condicionantes, até o final do presente exercicio financeiro.

Isso aponta para outro aspecto relevantissimo: ndo sera através de mecanismos tributdrios que
se saird da crise financeira posterior a crise sanitaria. De nada adiantara a criagdo do Imposto
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sobre Grandes Fortunas, de empréstimos compulsorios ou de outros mecanismos tributarios
semelhantes, como ja expus (aqui e aqui), pois a arrecadacao dai decorrente serd uma gota no
oceano das necessidades publicas. Tais medidas se inserem em um necessario debate sobre
justica fiscal, que nada tem a ver com a recomposi¢ao do equilibrio fiscal dos entes federados,
poOs crise sanitaria. Usar os instrumentos tributarios para solucionar essa crise financeira sera
gastar tempo e esfor¢cos em vao. O caminho ¢ pelo endividamento publico da Unido e
transferéncias para Estados e Municipios, através de “seguro arrecadacao”.

Nunca foi tdo importante estudar direito financeiro como nos dias atuais, pois so através da
analise dos diversos mecanismos financeiros do Estado ¢ que se podera vislumbrar saidas para
esta crise nada “ortodoxa” que estamos vivendo.

Fernando Facury Scaft € Professor Titular de Direito Financeiro da Universidade de Sao Paulo
(USP) e socio do Silveira, Athias, Soriano de Melo, Guimaraes, Pinheiro & Scaff —

Advogados.
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