Comentario ao paper de Sulamis Dain
sobre Reforma Tributaria

José Roberto Afonso*

Foi uma tarefa muito dificil comentar o paper da professora Sulamis
Dain avaliando a reforma tributdria no Brasil.

Primeiramente, porque devo a ela, ha anos atrds, ter me introduzido
no campo dos estudos sobre financas piblicas e federalismo fiscal. E minha
mestra (e de muitos) por exceléncia, por conhecer, como poucos, nao
apenas a teoria, mas sobretudo a pratica que caracteriza e torna bastante
peculiar esses temas em nosso Pais.

Segundo, porque foi Sulamis Dain que, em meados da década de
1980, organizou e coordenou no Ministério do Planejamento uma
comissao de especialistas na matéria, que elaborou um projeto de reforma
tributdria para o governo Sarney (conhecida como CRETAD). Mesmo nao
tendo ele assumido tal proposta, ela serviu de norte para os trabalhos da
Assembléia Nacional Constituinte, especialmente para o relator José Serra.
Conseguiu-se, entao, com enorme dificuldade, construir um consenso
minimo em meio a tantas divergéncias, de modo que a promulgacao da
Constituicao, em outubro de 1988, resultou em uma ampla reforma do
sistema tributdrio brasileiro.

Nunca se negou que aquela reforma estava longe da sonhada por
muitos técnicos, porém, constitui um sucesso inquestionavel em termos
de construcao politica. Quanto mais o tempo passa, quanto mais se
acumulam idéias e projetos os mais variados de reforma tributdria, quanto
mais eles fracassam e acabam aprovados apenas remendos (que, regra
geral, pioram ainda mais a qualidade do sistema), é que se deve valorizar
ainda mais o arduo consenso logrado durante a Constituinte, cuja semente
veio da comissao do Ministério de Planejamento.
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Hoje, tornou-se um consenso natural e nacional criticar o sistema
tributario. Por certo, ficou ultrapassado, diante das mudancas estruturais
na economia, e até mesmo perdeu funcionalidade, para responder a
descentralizacao fiscal que, em principio, foi quase o tnico motor
condutor da reforma promovida pela Constituinte de 1987/88.

As criticas foram tao freqiientes que, com o passar do tempo, até para-
ram de se preocupar com sua devida e necessaria fundamentacao. Na era
da Internet, cada vez menos temos nos ocupado de formular e revisar os
diagnosticos sobre a tributacao e o sistema fiscal brasileiro, e cada vez mais
nos dedicamos a apresentar propostas de mudancas, ora reformas
pontuais, ora mudancas radicais. Nao faltam projetos, na iniciativa privada,
na academia, nos diferentes 6rgaos e mandatos de governos.

As novas tecnologias de informacao e comunicacoes oferecem hoje
uma oportunidade impar, para se trabalhar com estatisticas atualizadas e
consistentes dos diversos entes de governo, incluindo as dezenas de estados
e milhares de prefeituras. Porém, a producao analitica é muito pobre,
inferior em quantidade e, quicd, até mesmo em qualidade, aos estudos
que eram promovidos ao longo das décadas de 1970 e 1980, quando se
dispunha de muito menos matéria-prima. Para exemplificar, o estudo mais
completo sobre a incidéncia tributaria, direta e indireta, por faixa de
renda, foi elaborado ha trés décadas atras. A imensa maioria dos politicos
e dos brasileiros nao sabem que a descentralizacao tributdria promovida
pelareforma de 1988 resultou apenas em ganhos para os municipios. Os
prefeitos, porém, continuam chorando por mais verbas (o que, alids, €
natural aos politicos). Os estados tém hoje uma fatia na divisao do bolo
das receitas tributdrias inferior a que tinham em 1988, antes da reforma.
Muitos governos das regioes mais pobres e de pequeno porte dispoem
de receita por habitante ou proporcional ao PIB estadual ou municipal
superior aos indices observados nos estados mais ricos ou nas capitais.

Sao apenas citagoes para ilustrar como o debate fiscal no Brasil se
apequenou. No caso da tributacao, a maioria preferiu se lancar na bolsa
de apostas da formulacao de projetos de reforma. Até porque essa se
transformou em um grande jogo, em que se pode apostar em propostas
as mais diferenciadas, no afa de tirar a sorte grande, de um dia se
transformar no tinico acertador da grande loteria. Sobram projetos, faltam
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principios. Um mesmo governo, ao longo do tempo, acaba apresentando
ou defendendo projetos com objetivos e medidas as mais diferenciadas,
até porque nao se tem tanta certeza de onde partir.

O atual governo federal estreou prometendo uma reforma radical,
que acabou numa reforma do ICMS, e nem essa € aprovada. O governo
federal anterior oscilou entre propostas pontuais € mudancas gerais e
ousadas, para que, no fundo, mantivesse tudo como estava, pois temia,
ora perder mais receitas para os governos subnacionais, ora precisava
garantir o aumento da carga tributaria para financiar a estabilizacao da
economia e algumas politicas sociais mais ativas.

O posicionamento das administracoes tributdrias € um ponto que
me parece essencial para compreender o fracasso recente dos projetos
de reforma, e que nao mereceu tanta atencao de Sulamis Dain em seu
paper. Desde a década passada, houve um processo acentuado de moder-
nizacao das administracoes das receitas tributarias nas trés esferas de go-
verno. Muito se investiu em informatizacao e treinamento de pessoal,
enquanto piorava a legislacao e a estruturacao da cobranca. O resultado
foi que os administradores de receita passaram a dominar o debate sobre
areforma e a resistir a mudancas, pela sua propria natureza, ou a s6 aceita-
las se houvesse uma garantia de que nao haveria perda. A forma mais expli-
cita desse processo foi o esquema do seguro-receita do ICMS, montado na
versao original da chamada lei Kandir, para repassar recursos aos estados
que perdessem arrecadacao depois de implantada a nova legislacao.

Um problema aqui é a visao tosca de que o desempenho tributario
deve ser medido pelo tamanho da arrecadacao e, especialmente, pelo seu
crescimento. Ora, ensinam manuais, experiéncias internacionais,
arrecadar mais nao € necessariamente arrecadar melhor. Porém, isso tem
sido ignorado no Brasil, dada a preméncia imposta pelo ajuste fiscal
promovido desde 1999, basicamente sustentado pelo aumento da carga
tributdria, nas trés esferas de governo. Nao adianta arrecadar muito, cada
vez mais, sem se preocupar de quem e como se arrecada, com as
repercussoes economicas e sociais dessa cobranca. E preciso vencer o
principio da comodidade tributdria.

No outro sentido, vale comentar a tese predominante de que a federa-
¢ao e os seus antagonismos e conflitos ¢ que impedem a realizacao de uma
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reforma do sistema. Nao sigo esse caminho — até porque, se fosse o corre-
to, no limite, terfamos que caminhar para mudar a organizacao do estado
para se tornar unitario, no caso extremo, ou para copiar padroes tributa-
rios de federacoes mais centralizadas, incluindo a federalizacao do ICMS.

O maior no6 estd na dificuldade em se promover coordenacao entre
os diferentes niveis e entes federados, tema que historicamente € evitado
ou negligenciado no Brasil, que tem uma histérica tradicao de adotar
competéncias exclusivas e com fronteiras bem demarcadas e separadas
entre os governos. E uma tendéncia inversa a que vem sendo defendida
pelos especialistas estrangeiros, cujo debate de ponta se da em torno do
ideal da cobranca compartilhada de tributos nos casos de federacoes ou
de paises mais descentralizados.

Neste sentido, em minha opiniao, é preciso ampliar os horizontes —
como ja vem defendendo ha mais tempo o professor Fernando Rezende.
E preciso ousar e passar a trabalhar com projetos muito abrangentes, que
facam uma mudanca estrutural do sistema, ainda que preservando seus
principios — como a descentralizacao fiscal e a desoneracao de exportacoes
e investimentos produtivos. E volto ao tema que introduzi pouco antes —
da resisténcia dos administradores tributdrios e do poder que ganharam
dentro do poder decisorio politico. Isso ocorre nas trés esferas de governo,
sempre movido pelo temor da perda de arrecadacao e, particularmente,
de todo o louvavel esforco de modernizacao de gestao realizada por cada
governo. Quando a légica poderia e deveria ser exatamente o contrario.
Por terem hoje as administracoes de receita melhores e mais condicoes
tecnologicas e humanas, é que podemos ousar mais nas mudancas, seja
para alterar radicalmente as competéncias tributarias (diminuindo o
numero de tributos e compartilhando os principais), seja para implantar
mais rapidamente o novo sistema (ao invés de transicoes lentas e graduais).

A modernizacao da gestao nao deve ser vista, nem como empecilho,
nem como vitoria a ser perdida. Muito pelo contrario, o sucesso da reforma
da gestao € que permitira ousarmos e radicalizarmos no redesenho do sis-
tema tributario, porque se sabe que havera uma maquina arrecadadora mais
preparada e mais capacidade para cobrar de modo melhor os tributos.

Concluindo, nao ha mais davida que o atual sistema tributario e
mesmo os arranjos federativos se tornaram um inferno.
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A economia brasileira nao agluienta mais esse sistema tributario
deteriorado. Basta resumir numa comparacao — 2005, serd o terceiro ano
seguido em que nossa taxa de crescimento economico ficara aquém do
resto da América Latina, sem contar que também perdemos da média
dos paises emergentes e até mesmo dos paises mais ricos. Estamos ficando
para trds. Juros excessivos e carga tributdria alta constituem uma
combinacao perversa nesse sistema €, para muitos, o sistema tributario é
ainda mais danoso, porque dele ninguém consegue escapar. No caso dos
juros, nem todos agentes econdmicos estao endividados, pelo contrdrio,
muitos sao credores e se beneficiem dessa ciranda financeira.

O grande desafio € superar os impasses e tirar a reforma tributaria
desse estagio letargico em que se encontra, entre o limbo e o purgatorio,
como bem define a professora Sulamis Dain. Estd mais do que na hora
de ousar mais no desenho dos projetos. Antes, voltar a fundamentar me-
lhor os diagnoésticos dos problemas. Ha que se aproveitar as oportunidades
abertas pelos investimentos bem sucedidos na modernizacao da gestao
da arrecadacao tributaria. Todos ja sabem que, como estd, nao da mais
para ficar.
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