temas de economia aplicada

A Necessaria Economia Politica da Taxacao

Como demonstram os livros in-
trodutdrios de finangas publicas,
as politicas de taxacdo devem ser
avaliadas usando-se os critérios de
eficiéncia, equidade e simplicidade.
A aplicacdo desses critérios envol-
ve, contudo, um trade-off que em
ultima instancia é resolvido atra-
vés do sistema politico.

Assim, para entender por que tém
sido tdo dificeis a discussdo e a
aprovacdo da reforma tributaria,
é preciso ir além das teorias tra-
dicionais, especialmente dado que
porque parece haver um consenso
sobre os problemas estruturais
que afetam o sistema tributario
brasileiro e uma concordancia mi-
nima no que diz respeito a direcdo
que as mudangas devem tomar.

Uma das explicagdes para a grande
dificuldade de levar adiante uma
reforma tributaria é o chamado
viés de status quo. Como varias
forcas (estruturais, institucionais,
grupos de interesse) foram res-
ponsaveis por forjar o sistema tri-
butario atual, as mesmas forgas
trabalham para que tudo perma-
nec¢a como esta. Ha, naturalmente,
uma forte resisténcia a mudanca e
quando ela ocorre tende a seguir a
trajetoria do sistema em vigor.

Outro fator importante que pode
dificultar a reforma é a quase
impossibilidade da sociedade se
envolver com uma questao tao
complexa. Além disso, reformas
tributarias substantivas frequen-
temente envolvem custos que sdo
imediatos e visiveis, mas beneficios
que so6 serao sentidos ao longo do
tempo e sdo muito menos concre-
tos. O processo longo e complexo
faz com que as pessoas ndo enten-
dam claramente o significado da
reforma e por consequéncia nao
consigam avaliar como serdo afe-
tadas. Neste contexto, os politicos
também preferem mudancas pon-
tuais, porém altamente visiveis,
especialmente quando uma nova
eleicao esta préxima.

Finalmente, a heterogeneidade da
sociedade pode ser um fator deter-
minante da dificuldade de realizar
reformas. Qualquer reforma tri-
butaria tera um impacto diferente
sobre os individuos/grupos que
naturalmente tém dotacao e/ou
preferéncias distintas. Assim, re-
formas que sdo socialmente benéfi-
cas podem ndo ser levadas adiante
porque contrariam os interesses
até mesmo somente de alguns.
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A despeito das dificuldades, re-
formas tributarias substantivas
ocorrem e a literatura apresenta
alguns fatores que podem deter-
minar que elas acontecam. A OCDE
(Tax Policy Reform and Economic
Growth, 2010) lista uma série de
aspectos que podem minimizar
os obstaculos a implementag¢ado de
reformas tributdrias. Varios desses
fatores foram levados em conta na
discussao da reforma tributaria
brasileira.

A literatura sugere que, quando
possivel, uma reforma ampla deve
ser preferivel a modificacdo de
cada imposto isoladamente, uma
vez que o sistema tributdrio é um
conjunto de impostos que intera-
gem, e diante disso discussoes tri-
butarias desconectadas ndo fazem
sentido. Ao permitir o debate do
sistema tributdrio como um todo,
uma reforma ampla possibilita que
sejam levadas em conta as ques-
toes distributivas e os perdedores
sejam compensados. Seria prin-
cipalmente a melhor opg¢do se os
beneficios de longo prazo da re-
forma tributdria pudessem ser al-
can¢ados somente com um pacote
completo de reformas.
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No entanto, reformas incrementais
podem funcionar melhor em algu-
mas situagdes, como quando o ciclo
eleitoral dificulta a implementacao
de uma reforma extensiva, quando
ainda é preciso algum esforco de
convencimento de que a reforma
é necessaria ou que deve ocorrer
em determinada direcao e quando
o resultado da reforma é muito
incerto, uma vez que permitem mi-
nimizar os custos de uma eventual
reversao de rumo. Finalmente, ndo
é possivel esquecer que reformas
mais amplas podem ndo prescin-
dir de uma sequéncia de reformas
incrementais para que eventuais
ajustes finos sejam realizados.

Alguns argumentam que o estado
das financas publicas é mais de-
terminante do que a propria con-
juntura politica. Por um lado, pode
ser mais facil implementar uma
reforma tributaria quando ha ge-
racao de superavits orcamentarios
que poderiam absorver pequenas
perdas de receitas resultantes da
reforma ou que poderiam ser usa-
dos para compensar parcialmente
os perdedores. Por outro lado, os
obstaculos politicos sdo mais fa-
ceis de superar durante uma crise
devido a necessidade premente de
aumentar a receita tributaria para
restaurar as contas publicas.

Regras de transi¢cao apropriadas
sdo fundamentais e podem ajudar
a reduzir a oposicdo a reforma
por aqueles que julgam que serdo
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negativamente afetados por ela.
E importante observar que essas
regras, contudo, podem reduzir
os ganhos esperados da reforma
tributaria e resultar em maior
complexidade, algo que, a principio,
queria-se justamente resolver.

E necessario adotar uma estratégia
de comunicacdo clara e as propos-
tas individuais devem ser rigorosa-
mente avaliadas. Neste ponto, vale
lembrar que houve um trabalho
incansavel dos responsaveis pelas
propostas de explica-las e apresen-
tar seus impactos distributivos e
sobre a arrecadacao, que foi refor-
cado pela avaliacdo de pesquisado-
res de dentro e fora do governo.

Finalmente, a coordenacao entre os
diferentes niveis de governo é fun-
damental, e os desafios como se viu
0 ano passado sao enormes.

Obviamente, é util que haja uma
lista de estratégias que possam
contribuir para um esfor¢o bem-
-sucedido de reforma tributaria.
Estalista, contudo, ndo implica que
existe uma receita a ser seguida.
Levar adiante uma reforma tribu-
taria num pais com sistema parti-
dario fragmentado, ciclo eleitoral
curto, onde ha forte influéncia
politica dos “perdedores” e onde
as principais bases tributarias sdo
divididas entre os diferentes niveis
de governo é certamente muito
dificil.

Alguns itens da lista claramente
ndo foram contemplados e me-
recem atencdo porque, mais do
que ampliarem as perspectivas de
adocao da reforma, melhoram a
qualidade da politica de taxacao
em geral e aumentam a probabi-
lidade de avaliagdes adequadas
do sistema tributario no futuro.
O mais importante é a adog¢ao de
reformas institucionais que me-
lhorem a transparéncia e o enten-
dimento do sistema tributario. Sdo
varios os exemplos que podem ser
fornecidos a partir da experiéncia
internacional, mas o mais 6bvio e
necessario é a publicacdo e disse-
minac¢do de dados com maior aber-
tura e extensao. A falta de um mo-
delo de microssimulacdo de acesso
aberto também ndo ajuda a dirimir
as incertezas sobre os resultados
da reforma tributaria. Com isso, os
politicos nao tém certeza sobre a
qualidade da informacgao disponi-
vel para avaliar o impacto provavel
das reformas, o que os torna mais
cautelosos. Quanto maior a incerte-
za sobre a qualidade da informagao
e maior a divergéncia entre a infor-
macado obtida através de diferentes
canais, mais dificil se torna a toma-
da de decisao.

Os caminhos para a reforma e
constru¢do de um novo sistema pa-
recem ser mesmo dependentes do
entendimento de como as forgas e
mecanismos politicos moldaram o
sistema tributario vigente, ou seja,
da economia politica da taxacgao.
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Na visdo da OCDE, para a reforma acontecer é funda-
mental que alguém esteja disposto a usar seu capital
politico pessoal para garantir a formacao de coalizdes
amplas o suficiente para que seja abandonada a opcao
pela manutencao do status quo. Esse policy entrepre-
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