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O Crescimento do estado e a evolucao do federalismo brasileiro
no século XX

2.1

Introducgao

Durante o século XX, o governo Brasileiro experimentou um crescimento
continuo e elevado. No inicio deste mesmo século, o governo arrecadava e gastava em
torno de 10% dos recursos da economia. Cem anos depois, o governo arrecada e gasta em
torno de 33% do Produto Interno Bruto. O aumento no tamanho do governo reflete o fato
de que ele experimentou um crescimento maior que a economia. No século XX, a receita
tributaria do governo e a sua despesa primaria cresceram a taxas anuais de 6% e 5,5%,
respectivamente, enquanto que a média da taxa de crescimento real da economia

brasileira foi de 5%.

Tabela 2.1.1
Brasil: Tamanho do Governo, 1900 — 2000
PIB Receita Despesa Carga Despesa
Tributaria Primaria Tributaria Primaria / PIB
Milhdo de Reais de 2000 (%)
1900 92.4 9.7 11.8 10.5 12.7
1910 163.8 16.1 25.0 12.5 19.0
1920 199.2 13.9 21.9 7.0 11.0
1930 309.9 25.2 51.0 8.1 16.4
1940 476.1 59.4 83.2 12.5 17.5
1950 844.3 119.2 162.5 14.1 19.2
1960 1721.5 294.7 344.3 17.1 20.0
1970 3132.5 800.3 774.8 25.5 24.7
1980 7165.8 1683.6 1646.1 23.5 23.0
1990 8377.4 2530.0 2763.7 30.2 33.0
2000 10865.1 3518.9 3618.8 32.4 33.4

Fonte: Centro de Estudos Fiscais do IBRE/FGV - IPEA. Projeto Recuperagdo das estatisticas
Histéricas do Setor Publico Brasileiro. IBGE SCN. Calculos e compatibilizacdo realizados pelo
autor.

As causas do crescimento do governo podem ser divididas em fatores estruturais e
fatores institucionais. Dentre os fatores estruturais, o crescimento da economia e da

populacdo, a industrializagdo e a urbanizacdo, a evolu¢do da distribui¢do de renda, a
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evolugdo da estrutura etiria da popula¢do, as mudancas tecnologicas e o proprio

aumento da eficiéncia do governo na extracdo de recursos dos agentes econdOmicos € na
provisdo de bens e servigos publicos sdo as causas geralmente apontadas pela literatura
sobre o crescimento do governo. (Peltzman, 1980, Borcherding, 1985, ¢ Kau e Rubin,
2000)

Do lado dos fatores institucionais, a literatura apresenta um vasto conjunto de
explicagdes que enfatizam os seguintes fatores: a influéncia de grupos de interesse para
alterar a distribuicdo de renda a seu favor, os efeitos da extensdo dos direitos
democraticos para grupos da populacdo anteriormente excluidos, o comportamento rent
seeking dos diferentes grupos sociais, a ilusao fiscal, o comportamento maximizador do
tamanho do or¢gamento por parte dos burocratas e a estrutura de organizacao de governo.
(Niskanen, 1971)

Sem deixar de considerar os outros fatores explicativos do aumento da importancia do
governo na economia, este ensaio estuda a influéncia das caracteristicas do federalismo
fiscal brasileiro sobre o crescimento do governo nos ultimos cem anos, analisando, em
particular, a relagdo entre a evolu¢do do grau de centralizag¢do fiscal e o tamanho do
governo. A esse respeito, na literatura ha visdes opostas sobre essa relagao.

Desde uma perspectiva puramente orcamentaria, o aumento da descentralizacao fiscal
deveria incidir em niveis maiores de despesa devido a duplicagcdo de gastos
administrativos derivados da perda de algumas economias de escala associadas a um
governo unitario. Assim, processos de descentralizacao levariam ao aumento do tamanho
do governo. (Oates, 1999)

Na mesma direcdo, dado que a descentralizagcdo pode incidir em um maior controle da
populacdo sobre as decisdes de gasto nos niveis inferiores de governo e em uma maior
eficiéncia na provisdo de bens e servigos publicos, os individuos estariam mais dispostos
a aceitar o envolvimento do governo num conjunto maior de fungdes e, portanto, a maior
eficiéncia implicita na descentralizacdo favoreceria a ampliagdo do governo. (Wallis,
1985)

Do lado oposto, Buchanan e Brennan (1978, 1978 e 1980) argumentam que a
descentralizagdo pode se constituir num mecanismo para limitar o crescimento do

governo, na medida em que gera concorréncia entre governos restringindo, assim,
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comportamentos maximizadores de receita ou de despesa fiscal por parte dos

burocratas estatais.

Baseado num trabalho de recuperagdo de estatisticas historicas do setor publico e de
compatibilizagdo com o Sistema de Contas Nacionais do IBGE para o periodo anterior a
1947 realizado pelo autor, este ensaio analisa a relagdo entre a evolugdo do tamanho do
Governo Brasileiro e da distribui¢do da receita tributaria e da despesa primaria durante o
século XX.

O achado mais importante deste ensaio € que os processos de descentralizacdo fiscal
impulsionados pelas Constituigdes de 1946 e de 1988 aceleraram o crescimento do
governo. Dois mecanismos explicam esse fato. O primeiro ¢ que esses processos de
descentralizacdo provocaram crises fiscais no nivel federal, as quais levaram o governo
central a implementar ajustamentos baseados em aumento de sua receita tributdria para
compensar a perda de receitas resultante da descentralizacdo de recursos fiscais. O
segundo ¢ que o crescimento da despesa dos estados € municipios, derivado da maior
disponibilidade de recursos fiscais, ndo foi compensado pela reducdo da despesa do
Governo Federal. Assim, tanto pelo aumento da carga tributaria do Governo Federal
como pelo aumento de despesas dos niveis inferiores de governo, os processos de
descentralizagdo induziram o aumento no tamanho do governo.

O trabalho esta composto de quatro partes além desta primeira se¢do introdutdria. A
segunda secdo compara as Reformas Tributarias de 1934 e 1967 por um lado, com as
Reformas Tributérias de 1946 e 1988 por outro. As duas primeiras caracterizaram-se pela
profunda transformacao dos sistemas tributarios vigentes até sua implementacao e pelo
seu carater centralizador. As duas ultimas tiveram pouco efeito sobre o sistema tributario
e propiciaram a descentralizagdo de receita tributéria.

A terceira secdo analisa os efeitos provocados pelas quatro reformas sobre a despesa
primaria dos niveis de governo, que sofreu aumentos substancias. No entanto, deve-se
distinguir que as Reformas Tributéarias de 1934 e 1967 provocaram aumentos substanciais
na capacidade de financiamento tributario do governo, o que levou naturalmente a um
aumento na despesa primaria do governo.

As Reformas Tributarias de 1946 e 1988 também induziram o aumento da despesa

primaria. No entanto, essa expansdo estd mais associada as mudancas impostas na
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distribuicdo de receita tributaria e disponivel entre niveis de governo. Naturalmente, a

descentralizagdo da receita tributaria e da receita disponivel incentivou o aumento da
despesa primaria nos niveis inferiores de governo. No entanto, essa descentraliza¢do nao
incentivou a redugdo da despesa primaria do Governo Federal. Pelo contrario, as
Reformas de 1946 e 1988 geraram a necessidade de forte expansdo do tamanho da carga
de impostos federais para superar o desequilibrio fiscal imposto pela reducao do grau de
centralizagdo da receita tributaria e disponivel diante da impossibilidade de redugdo de
suas despesas. Assim, o proprio carater descentralizador dessas reformas foi rapidamente
revertido por uma maior centralizacdo devido a reagdo do Governo Federal para
compensar as perdas de receita derivadas da descentralizagao.

A quarta secdo apresenta evidéncias econométricas sobre a relacdo entre centralizagdo
fiscal e crescimento do governo. Os resultados encontrados, permitem constatar que, uma
vez levadas em consideragdo as relagdes de longo prazo entre varidveis estruturais e
tamanho do governo, o aumento da centralizagdo fiscal levou ao aumento do tamanho do
governo. Entretanto, deve-se destacar também os efeitos cruzados negativos das variaveis
de centralizagdo da receita tributaria e da despesa primaria sobre o tamanho do governo
medido pela despesa primaria e pela receita de impostos, respectivamente. Observa-se
que a centralizagdo da receita tributaria esteve associado a um menor crescimento da
despesa primaria do governo, enquanto que a centralizacdo da despesa primaria
implicaria uma menor pressdo para a receita tributdria do governo.

A quinta se¢do apresenta as conclusdes e implicagdes. A principal conclusdo do
ensaio ¢ que os processos de descentralizagdo de recursos fiscais iniciados em 1946 e
1988, ao ndo serem acompanhados pela descentralizagdo de responsabilidades de
despesa, levaram a acelerar o crescimento do governo. A necessidade de compensar a
perda de recursos tributarios e a falta de redugdo de suas responsabilidades de despesa
induziram o Governo Federal a aumentar a pressdo tributaria sobre a sociedade. Por sua
vez, com uma maior disponibilidade de recursos fiscais, os niveis inferiores de governo

naturalmente aumentaram sua despesa.
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2.2

A Evolugéao do Sistema Tributario Brasileiro no Século XX

Esta secdo analisa a evolugdo historica do sistema de tributagdao no Brasil, enfatizando
aspectos institucionais que explicam a trajetéria da carga de impostos e¢ de sua
distribuicao entre niveis de governo. Em particular, essa parte descreve as reformas
tributarias implementadas no século XX.

Durante o século XX a carga tributdria mais do que triplicou, passando de menos de
10% do PIB em 1900 para 33% do PIB em 2000. A participagdao do Governo Federal na
receita tributdria global, como medida de centralizagdo de recursos fiscais, nao
apresentou nenhuma tendéncia temporal, observando-se a sucessdo de periodos de
descentralizagdo (1900-30, 1950-60 e 1980-90) e de centralizagdo da receita tributaria
(1930-50, 1960-80 e 1990-2000). (Tabela 2.2)

Por seu conteudo e pelos seus efeitos sobre a evolucdo do nivel da carga tributéria e
do grau de centralizacdo tributaria, ¢ possivel separar as Reformas Tributarias de 1934 e
1967 por um lado, e as Reformas Tributédrias de 1946 e 1988 pelo outro.

As Reformas de 1964 e 1937 induziram profundas alteragdes no sistema tributario ao
terem propiciado uma forte ampliagao da capacidade de financiamento do governo e uma
ampla modernizacdo do sistema de impostos. No que tange a distribui¢do da receita
tributaria entre niveis de governo, ambas reformas levaram ao aumento do grau de
centralizagdo da receita tributdria e da receita disponivel dos niveis de governo. No
entanto, nos ultimos anos de vigéncia das reformas, ¢ possivel observar um progressivo
movimento de descentralizagdo que foi reforcado pelas Reformas Tributirias que as
sucederam.

As Reformas de 1946 e 1988 nao introduziram altera¢des significativas no sistema
tributario, mas também resultaram em forte crescimento da carga tributaria. No que tange
a distribuicao da receita tributaria, ambas tiveram um efeito descentralizador da mesma.
Esse efeito foi ainda mais notdrio para a receita disponivel, dada a forte ampliagdo das

transferéncias  intergovernamentais induzida pelas reformas. No entanto, a
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descentralizagdo que promoveram foi de curta duragdo, ja que posteriormente houve

uma tendéncia de reversdo centralizadora.

Tabela 2.2.1:
Receita Tributdria e Carga Tributdria por Niveis de Governo, 1900 — 2000
Receita Tributdria Carga Tributaria Participagao no
Milhao de Reais de 2000 (% do PIB) Total da Receita
Tributaria (%)
Total | Federal Nao Total Federal Néao Federal Néao
Federal Federal Federal

1900 9.7 6.6 3.1 10.5 7.1 3.4 67.6 32.4
1910 16.4 11.8 4.6 12.5 9.0 3.5 72.0 28.0
1920 13.9 9.3 4.6 7.0 4.7 3.7 67.1 32.9
1930 25.2 16.6 8.6 8.1 5.3 2.8 65.4 34.6
1940 59.4 39.6 19.8 12.5 8.3 4.2 66.4 33.6
1950 119.2 73.8 45.5 14.1 8.7 5.4 61.7 38.3
1960 294.7 191.7 103.0 17.1 11.1 6.0 64.9 35.1
1970 800.3 542.8 257.5 25.5 17.3 8.2 67.8 32.2
1980 1683.6 | 1319.8 363.9 23.5 18.4 5.1 78.3 21.7
1990 2530.0 | 1473.8 1056.2 30.2 17.6 12.6 58.3 41.7
2000 3518.9 | 2429.9 1089.5 32.4 22.4 10.0 69.1 30.9

Fonte: Centro de Estudos Fiscais do IBRE/FGV - IPEA. Projeto Recuperagdo das estatisticas
Histéricas do Setor Publico Brasileiro. IBGE SCN. Calculos e compatibilizacdo realizados pelo
autor.

O ritmo de crescimento da carga tributdria ndo foi estavel, podendo-se distinguir
quatro fases que coincidem com as quatro Reformas Tributarias implementadas no século
passado. A Figura 2.1 mostra que as inovagdes em matéria tributaria impulsionadas pelas
Reformas de 1934, 1946, 1967 ¢ 1988 alteraram o ritmo de crescimento da carga
tributaria.

A Reforma Tributaria de 1934 elevou o nivel da carga tributdria de um patamar
menor a 10% do PIB para outro proximo de 15% do PIB. A Reforma Tributaria de 1946
acelerou o ritmo de crescimento da carga tributaria, levando-a a niveis proximos a 18%
do PIB no final dos anos 50. A Reforma Tributaria de 1967 provocou um aumento
imediato da carga tributdria, mantendo-a num nivel préximo aos 25% do PIB durante as
décadas de 1970 e 1980. Finalmente, a Reforma Tributaria de 1988 voltou a acelerar o
crescimento da carga tributaria na década de 1990, atingindo 33% do PIB no ano 2000.

As caracteristicas mais importantes da distribuicdo da receita tributaria entre niveis de

governo durante o século XX foram a alternancia de periodos de centralizacdo e de
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descentralizacdo tributaria e a falta de uma tendéncia secular clara. A Figura 2.1

mostra que as Reformas Tributarias alteraram os padrdes de distribuicado de receita
tributdria de suas antecessoras. No entanto, o grau de centralizagdo tributiria ndo
apresentou uma tendéncia de crescimento ou reducdo nos ultimos cem anos: em 1900, a
participagdo do Governo Federal na receita tributaria global era de 67% e atingiu 69% da

receita global no ano 2000.

Figura 2.1: Carga Tributaria e Centralizagdao Tributaria, 1900-2000
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== Carga Tributaria Grau de Centralizagao Tributaria

O que se observa na evolucdo do grau de centralizagdo tributdria sio movimentos
pendulares. Depois de um periodo de relativa descentralizagdo como o da Republica
Velha, a Reforma Tributaria de 1934 induziu a uma maior centralizacdo da receita
tributaria, especialmente a partir de 1937. A Reforma Tributaria de 1946 teve um carater
descentralizador. De maneira oposta, a Reforma Tributaria de 1967 levou a uma forte
centralizagdo da receita tributaria. Finalmente, a Reforma de 1988 determinou a
descentralizacdo da receita tributaria.

No entanto, os efeitos das reformas sobre o grau de centralizagdo tributaria foram
temporarios, no sentido em que depois de alguns anos de sua implementagao houve uma
forte reversdao das tendéncias de centralizacdo ou descentralizacdo tributaria introduzidas

pelas quatro reformas.
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Depois da imediata centralizagdo provocada pela Reforma Tributaria de 1934,

houve um processo de descentralizagdo que foi interrompido no periodo do Estado Novo.
No caso da Reforma Tributdria de 1946, observa-se que no final dos anos 50 houve uma
re-centralizacdo. No caso da Reforma Tributaria de 1967, de carater centralizador, a partir
dos ultimos anos da década de 1970 observa-se uma forte tendéncia de descentralizagao
até 1988. Finalmente, a forte descentralizagao impulsionada pela Reforma Tributéaria de
1988 foi rapidamente revertida por um forte movimento de centralizagdo da receita
tributaria na década de 1990.

No caso do Brasil, a analise da distribui¢do da receita tributaria entre niveis de
governo deve ser completada pela consideracdo do regime de transferéncias
intergovernamentais. Em realidade, o grau de centralizacdo do governo deve ser definido
em termos da receita disponivel dos niveis de governo, uma vez feita a redistribuicdo de
receita tributaria via transferéncias entre niveis de governo.

Considerada a receita disponivel, ¢ possivel observar que as tendéncias de
centralizagdo ou descentralizacdo introduzidas pelas quatro reformas sdo mais claras. A
Figura 2.2 mostra que a Reforma Tributéaria de 1934 levou a um aumento da centralizagao
de receita disponivel de 50% em 1934 para um nivel proximo a 65%. A Reforma
Tributaria de 1946 reduziu o grau de centralizacdo da receita disponivel para niveis
inferiores a 60%. A Reforma Tributaria de 1967 aumentou a centralizagao de receita
disponivel para niveis proximos a 70%. Finalmente, a Reforma de 1988 voltou a reduzir
o grau de centralizagdo da receita disponivel a patamares inferiores a 60%.

Contudo, a analise da receita disponivel faz novamente evidente a reversao parcial do
impulso inicial de cada reforma. No caso da Reforma Tributaria de 1934, observa-se a
reversdo da centralizacdo até 1937, e na Reforma de 1946 observa-se a centralizacdo de
finais da década de 1950. No caso da Reforma Tributaria de 1967, observa-se ainda com
mais clareza o progressivo movimento de descentralizagcdo na década de 1980.
Finalmente, no caso da Reforma de 1988, observa-se a centralizacdo ocorrida nos anos
1990.

A seguir detalha-se o conteudo e os efeitos das quatro Reformas implementadas no
século XX. Em primeiro lugar descreve-se o seu conteutdo e as mudangas que

promoveram com relagdo ao sistema anterior. Em segundo lugar, sdo analisados os
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efeitos provocados sobre o nivel da carga tributdria e sobre sua composicao.

Finalmente, em terceiro lugar, estudam-se os efeitos sobre a distribuicdo da receita

tributéria e da receita disponivel dos niveis de governo.

Figura 2.2: Centralizagdo da Receita Disponivel, 1900-2000
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2.2.1

O Sistema Tributario na Republica Velha (1900-1930)

O sistema tributario que vigorou durante o periodo da Republica Velha até 1930 foi
estabelecido pela Constituigdo Federal de 1891'. A Figura 2.1 mostra que essa primeira
fase (1900-33) caracteriza-se por uma carga tributaria baixa e estavel, variando em torno
de 10% do PIB: ap6s superar os 10% na segunda metade da década de 1900, durante o
periodo da Primeira Guerra Mundial, a carga de impostos voltou a ser inferior a 10%; nos

anos vinte, estabilizou-se num intervalo entre 9% e 12% do Produto Interno Bruto.

A principal base de tributacdo era o comércio exterior, € os dois principais tributos do
sistema eram o imposto de importagdo, administrado pelo Governo Federal, ¢ o imposto

de exportagdo, administrado pelos estados. O elevado grau de abertura do Pais e a

! Em termos gerais, essa Constitui¢do manteve a mesma estrutura de impostos do Império.
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dependéncia do financiamento tributario no comércio exterior explicam a

vulnerabilidade da carga tributaria a fatores externos durante o periodo da Republica
Velha.

Depois da Primeira Guerra Mundial, observou-se uma progressiva mudanga na
composi¢ao das bases de tributagdo. A forte reducdo dos fluxos de comércio exterior
durante a Primeira Guerra Mundial estimulou o governo a substituir suas fontes
tradicionais de tributacdo e a comecar a exploracdo de bases de tributacdo doméstica. Por
um lado, houve a ampliacdo da base de incidéncia do imposto federal sobre o consumo
(inclusdo de um conjunto de bens antes ndo tributaveis), a criagdo do imposto sobre
vendas mercantis (1922) e o imposto de renda geral (1924), cujas arrecadacdes passaram
a compensar a perda de fontes de tributacdo baseadas nas transagdes com o exterior e a
ganhar importincia na receita do Governo Federal. (Varsano, 1999)? >,

Da mesma forma que para a Unido, o comércio exterior era a principal base de
tributacao estadual através do imposto de exportagdes, principal imposto dos estados no
periodo da Republica Velha. A importincia do setor agrario exportador também fazia
com que a receita tributaria dos estados fosse altamente dependente do contexto
internacional.

Com relagdo a composicao da carga tributdria, a importancia dos impostos sobre
importagdes e exportacdes fez com que os impostos indiretos representassem mais de
95% da receita tributaria global. A baixa tributagdo sobre a propriedade e a inexisténcia
de um imposto de renda* explicam a baixa participacdo dos impostos diretos na carga
tributaria. A partir dos primeiros anos da década de 1920, com a criagao do imposto de
renda em 1922 e o estabelecimento do sistema de previdéncia social em 1923, observa-se
o aumento da participa¢do dos impostos diretos.

No que tange a distribui¢ao de impostos entre niveis de governo, o sistema vigente no

periodo da Republica Velha era relativamente descentralizado e baseava-se num sistema

. Deve-se mencionar no entanto, que a redugdo da importancia do imposto de importagio se deveu
também a falta de indexagdo derivada do seu carater especifico. Por sua vez, o aumento da tributagdo
doméstica também foi consequéncia do aumento de aliquotas do imposto sobre consumo.

3. Durante o periodo da Republica Velha, o maior grau de abertura do Pais e a dependéncia nas bases de
comércio exterior explicam a maior vulnerabilidade externa da receita do governo.

4. Até 1922, apenas era cobrado um imposto sobre vencimentos dos funcionérios do estado.
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de discriminagdo de fontes de receitas tributarias exclusivas entre o Governo Federal e

os estados.

Os impostos de importagao, de selo e de direitos de entrada e saida de navios foram
atribuidos exclusivamente a Unido. Os estados administravam os impostos de exportagdo,
sobre imodveis rurais e urbanos, sobre transmissdo de propriedades, sobre industrias e
profissdes e selos sobre negocios de sua economia. Por outra parte, estabelecia-se o
direito dos estados para implementar tributos onde explicitamente a Constitui¢ao ndo lhes
vedasse. Os governos locais ndo tinham competéncia privativa propria, apenas
compartilhavam o imposto estadual sobre industrias e profissdes. Além disso, os estados
dividiam tributos com os municipios nas bases residuais. (Altberg e Vals Pereira, 2001)

Como resultado dessa distribuicdo de impostos, apds os primeiros anos do século XX
observa-se uma tendéncia de reducao do grau de centralizacdo da receita tributaria até o
fim da Primeira Guerra Mundial. Quando o Governo Federal decide explorar mais
intensamente as bases de tributagdo doméstica, observa-se a reversao do processo de
descentralizagao.

Finalmente, cabe mencionar que devido a inexisténcia de um sistema de
transferéncias constitucionais entre o Governo Federal e os estados e municipios
(Governo Federal e estados apenas compartilhavam o imposto do selo), a distribuicao de
receita disponivel entre niveis de governo ¢ muito parecida com a da receita tributaria.

Em suma, carga tributdria baixa e altamente dependente das transacdes com o
exterior’, grau de descentralizacio elevado e predominio da tributagdo indireta foram as

caracteristicas relevantes do sistema tributario durante o periodo 1900 — 1930.

2.2.2

A Reforma Tributaria de 1934

A Reforma Tributaria de 1934 introduziu inovagdes importantes no sistema tributario

brasileiro. A sua maior contribui¢do foi a expansao das fontes de financiamento tributario

>, O imposto de importagio respondia por mais de 70% da receita tributria federal e o imposto de
exportacdo representava mais de 80% da receita dessa esfera.
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do governo através da exploragdo mais intensa de bases de tributagdo domésticas.

Apesar do fato de que esse processo ja vinha se formando na década de 20, a ampliagao
da base de incidéncia do imposto sobre o consumo, a estadualizagdo do imposto sobre
vendas e a criagdo de varios impostos municipais promoveram uma significativa
mudanga na composi¢ao da carga tributaria, a qual passou a depender menos do comércio
exterior.

A Reforma Tributaria de 1934 estabeleceu o seguinte elenco de impostos: na oOrbita
federal, a Constituicdo de 1934 determinou a generalizacdo da base de incidéncia do
imposto sobre o consumo (apenas os combustiveis de motor de explosdo ficaram fora
dessa base) e criou os impostos unicos sobre combustiveis e lubrificantes liquidos e sobre
carvao mineral. Finalmente, o imposto sobre propriedades rurais, anteriormente atribuido
aos estados, foi devolvido ao Governo Federal.

Na esfera estadual, determinou-se o repasse do imposto sobre vendas mercantis para
os estados, transformando este imposto (antes federal) no Imposto Estadual sobre Vendas
e Consignacdes (IVC), que em poucos anos passou a se constituir no principal imposto
ndo apenas estadual mas também do sistema tributario nacional.

Por sua vez, a Reforma Tributaria de 1934 determinou a limita¢do das taxas do
imposto de exportagdo a um nivel maximo de 10% e a exclusdo do comércio
interestadual da base de tributacdo do imposto de exportacdes. As transacdes deste tipo
passaram a ser tributadas através do Imposto de Vendas e Consignagdes. Além disso,
criou-se o imposto estadual sobre transmissdo de propriedades, separando as
transferéncias de propriedade entre vivos e por causa mortis.

Por outro lado, a Reforma Tributiria de 1934 concedeu, pela primeira vez,
competéncia tributaria propria aos municipios. Os impostos predial e territorial urbanos e
o de industrias e profissdes foram instituidos como impostos municipais. De outro lado,
institucionalizou-se a cobranca dos impostos municipais sobre licengas, diversdes
publicas e taxas municipais que no periodo da Republica Velha ja eram explorados pelos

governos locais sob a figura da tributagdo residual.
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O aumento da carga tributaria foi o efeito mais importante da racionaliza¢dao do

sistema tributario estabelecido pela Reforma de 1934°. O forte crescimento econdmico e
a industrializagdo do pais contribuiram para a ampliagdo da bases de tributacdo
doméstica. A incorporagdo maciga da populacdo a for¢a de trabalho urbana e a ampliacao
do grau de cobertura do sistema de previdéncia social também explicam o crescimento da
carga tributaria no periodo 1930-46.

A exploracdo mais intensa dessas bases de tributacdo levou a reducdo da
vulnerabilidade externa da receita tributaria do governo. Mostra disso ¢ que, diferente da
Primeira Guerra Mundial, a Segunda Guerra Mundial teve pequena influéncia sobre a
carga tributaria. Assim, depois de ter crescido continuamente até 1941, a carga tributaria
manteve-se oscilando entre 13% do PIB e 15% do PIB.

A ampliacdo da base de incidéncia do imposto sobre o consumo fez com que ele se
tornasse o imposto federal mais importante. Por sua vez, a ampliagdo da incidéncia do
imposto de renda levou-o a ser o segundo em importancia na receita tributaria da Unido.
A receita de contribui¢gdes sociais também exibiu um crescimento notavel a partir de
1930, o que em pouco tempo a tornou numa fonte importante de receita do Governo
Federal. Assim, durante o periodo de vigéncia da Reforma Tributaria de 1934, as bases de
tributacdo mais importantes eram domésticas.

Por outro lado, o imposto de importagdes perdeu progressivamente importancia
quantitativa, passando a ser mais um instrumento de politica econdmica do que uma fonte
de arrecadacdo fiscal. Da mesma forma, com a proibi¢ao da cobranga do imposto sobre
transacdes interestaduais e com a limitacdo da aliquota maxima de 10%, o imposto
estadual sobre exportagdes foi substituido pelo Imposto sobre Vendas e Consignagdes
(IVC) como principal fonte de recursos dos Estados.

No que tange a estrutura da arrecadagdo de impostos observa-se que, apesar de o
crescimento da carga ser atribuido a melhor exploracdo de impostos indiretos, a

consolidacdo do imposto de renda (criado em 1924) e a expressiva ampliagdo das

6. A Figura 1 mostra que o aumento da carga tributéria comegou em 1930, no inicio da ditadura de Vargas.
Entre 1930 ¢ 1934 forma implementadas medidas para elevar a arrecadagdo tributaria do Governo Federal,
que foram consolidadas na Reforma de 1934.
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contribuigdes para a previdéncia social resultaram no crescimento da participacao dos

impostos diretos na estrutura de tributacao do periodo 1930 — 1946.

Com relacdo a distribui¢do da receita tributaria entre niveis de governo, ¢ possivel
observar que, apesar de fortes oscilagdes, tomando-se o periodo como um todo houve
uma tendéncia de centralizagdo tributdria, especialmente a partir de 1937. Neste ano
houve uma outra reforma tributaria como parte da Constituicdo do Estado Novo. Essa
reforma ndo alterou o sistema de impostos mas concentrou-se em dar maior poder
tributario a Unido. A proibi¢do de que os estados tributassem residualmente o imposto
sobre combustiveis e a imposicdo de restricdes para a criacdo de novos impostos
estaduais e municipais imprimiram um carater centralizador ao sistema tributario durante
o periodo do Estado Novo. Assim, depois de cair a niveis proximos a 60%, o grau de
centralizagdo tributaria aumentou a partir de 1937, atingindo mais de 70% em 1945.

Além disso, uma outra inovagdo importante em matéria de relagdes
intergovernamentais foi a introdugdo da obrigatoriedade de compartilhar a arrecadagao
proveniente da tributacdo residual entre os trés niveis de governo. Essa medida afetou
principalmente os estados que, apesar de manterem o poder para criar novos tributos,
deveriam passar a distribuir 30% da receita desses tributos para a Unido ¢ 20% para os
municipios. Esta medida introduziu pela primeira vez no pais o sistema de transferéncias
intergovernamentais de carater constitucional.

O estabelecimento do sistema de transferéncias intergovernamentais reduziu o grau
de centralizacdo tributaria. No entanto, a evolug¢do da distribui¢dao de receita disponivel
mostra que o sistema de transferéncias intergovernamentais nao aliviou
significativamente o carater centralizador da Reforma Tributdria de 1934. Assim, o grau

de centralizagdo da receita disponivel aumentou de 55% em 1930 para 65% em 1945.
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2.2.3

A Reforma Tributaria de 1946

A Reforma Tributéria incluida na Reforma Constitucional de 1946 nao promoveu
nenhuma alteracdo importante no elenco de impostos nem na distribuicdo de impostos
entre niveis de governo.

No entanto, a Reforma de 1946 levou a uma forte retomada da tendéncia de
crescimento da carga de impostos, que passou de 13% em 1946 para mais de 18% do PIB
no final da década de 1950. Mas esse movimento de alta foi reduzido nos primeiros anos
da década 1960, quando observou-se a reducdo da carga tributaria a patamares proximos
a 16% do PIB.

No que tange a composicdo da carga tributaria, observou-se que o crescimento da
carga tributdria durante a década de 1950 foi promovido pelo aumento dos impostos
indiretos, que recuperaram sua participagdo dentro da estrutura de arrecadagdo e
determinaram uma progressiva deterioragdo da qualidade do sistema tributario.

Além da falta de mudangas importantes no sistema tributario desde a década de 1930,
o crescente desequilibrio fiscal do Governo Federal acelerou a deteriorag@o do sistema de
impostos, caracterizado pelo aumento da tributagdo indireta e de carater cumulativo.

O desequilibrio fiscal do Governo Federal durante a segunda metade da década de
1950 pode ser explicado por dois motivos. O primeiro, foi a demanda pelo aumento de
despesa resultante do crescente papel do estado como protagonista central do processo de
crescimento econémico’. O segundo motivo para esse crescimento foi a redistribuigio de
recursos tributarios entre niveis de governo disposta pela Constitui¢do de 1946. Esta
Constituicdo institucionalizou e amplificou o sistema de transferéncias
intergovernamentais de carater constitucional através de sistemas de partilha de receitas
entre niveis de governo (revenue-sharing) que ja vinham sendo praticados no periodo

anterior.

7. Ver secdo trés para maiores detalhes sobre o crescimento das despesas do governo durante o periodo
1946 - 1964.
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Assim, a arrecadacdo dos impostos federais de renda e de consumo e dos impostos

unicos sobre energia elétrica e minerais passou a ser compartilhada pelos estados e
municipios. Da mesma forma, criou-se um sistema de transferéncias de estados para
municipios obrigando os primeiros a repassarem 30% de sua arrecadacdo tributaria para
os governos locais®.

Além disso, a Reforma de 1946 estabeleceu pela primeira vez a vinculagdo de receitas
a despesas especificas estabelecendo, por exemplo, que a arrecadacdo do imposto federal
sobre combustiveis e lubrificantes fosse destinada integralmente a um programa de
investimentos rodoviarios. Por outro lado, determinou que 3% da receita da Unido fosse
destinada ao desenvolvimento da regido Amazodnica, 3% ao Nordeste, 1% a regido do
Vale do Rio Sao Francisco e o destino de 10% da arrecadagdo tributaria para financiar
gastos com educagdo. (Altberg e Vals, 2001)

Dado que a descentralizacdo da receita tributaria e da receita disponivel ndo foram
acompanhadas pela descentralizacdo das responsabilidades pela provisdao de bens e
servicos publicos, o Governo Federal foi o grande perdedor do arranjo federativo imposto
pela Constitui¢ao de 1946.

Assim, a Reforma Tributdria de 1946 impulsionou a descentralizacdo da receita
tributaria e da receita disponivel. A centralizacdo da receita tributdria caiu de 70% em
1946 para 62% nos primeiros anos da década de 1960. A centralizacdo da receita
disponivel passou de 65% em 1945 para 55% em 1955, recuperando-se no final da
década de 1950 para niveis proximos a 60%.

Para compensar a perda de receitas e o crescimento de suas responsabilidades de
gasto, a resposta do Governo Federal foi aumentar a carga tributaria para compensar tal
perda e, dessa forma, ndo interromper seu papel de indutor do crescimento.

No entanto, a queda no ritmo de crescimento da atividade e a aceleragdo inflacionaria
de 1960 a 1964 determinaram a queda da carga tributaria, que voltou a niveis em torno de
16% do PIB. A queda da carga tributaria determinou o aprofundamento do desequilibrio

fiscal do Governo Federal, o qual ja tinha comecado a ser gerado na segunda metade dos

8. As regras de distribuicdo uniforme de transferéncias para municipios provocaram um rapido crescimento
do numero de municipios, que passaram de 1700 em 1946 para quase 4000 em 1964. (Lezan e Varsano,
1980)
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anos 1950. Adicionalmente, a crise politica dos primeiros anos da década de 60 inibiu

qualquer possibilidade de reformar o sistema tributdrio para recuperar a capacidade de
financiamento do governo. Do lado da despesa, as tentativas de estimular a atividade
econdmica através do aumento de gastos e a rigidez introduzida pelas vinculagdes

reforcaram a trajetoria de desequilibrio das finangas publicas.

2.2.4

A Reforma Tributaria de 1967

A Reforma Tributéria de 1967 estabeleceu um sistema cujas principais caracteristicas
perduram até o final do século XX. A Reforma Tributaria de 1967 constitui o0 marco mais
relevante na evolug¢do do sistema tributario brasileiro, dotando o Pais de um verdadeiro
sistema tributario com objetivos claros e inserido numa estratégia de desenvolvimento de
longo prazo. (Varsano, 1981)

A introdu¢do pioneira da tributagdo sobre o valor adicionado com a conseqiiente
eliminagdo da cumulatividade no sistema de tributagdo indireta, o aperfeicoamento da
tributacdo sobre a renda, a simplificagdo tributaria, a eliminacdo da exploragdo
concorrente de bases de tributacdo e a melhora da eficiéncia do aparelho de arrecadacao
foram as principais inovagdes técnicas da reforma. (Blanco, 1998)

A substituicdo do imposto sobre vendas e consignagdes pelo ICM estadual, a do
imposto federal sobre o consumo pelo IPI federal e a eliminagdo de superposigdes entre
bases de tributagdo federais, estaduais e municipais significaram uma profunda
modernizagdo do sistema de tributacdo indireta.

O efeito da Reforma Tributaria de 1967 sobre a carga tributaria foi expressivo. No
entanto, deve-se salientar que o forte crescimento da carga tributaria do governo comegou
em 1964, como parte do ajuste fiscal implementado nos primeiros anos do governo
militar. Assim, entre 1964 e 1966 a carga tributaria cresceu de 16% do PIB para 21% do
PIB.
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O sucesso desse ajuste ¢ a continuidade do modelo de desenvolvimento baseado

na crescente participagdo do estado na economia implicavam em crescentes necessidades
de financiamento do governo, tornando necessaria a Reforma do sistema tributario com a
finalidade de garantir que a elevagdo do esforgo tributario da sociedade fosse permanente
e permitisse ao governo restabelecer sua capacidade financeira para estimular o
desenvolvimento do Pais.

A Reforma Tributaria de 1967 tinha como objetivo a elevacdo da carga tributaria sem
prejudicar o crescimento da economia, a partir da modernizag@o do sistema de impostos.
As condigdes politicas da época permitiram o predominio de orientacdes técnicas no
desenho da Reforma que foi promulgada dois anos depois. Sem duavida a Reforma
Tributaria de 1967 atingiu seus objetivos de aumento da capacidade de financiamento
tributario do governo e de aumento da eficiéncia do sistema. (Varsano, 1981)

A Figura 2.1 mostra que esta reforma permitiu a consolidagdo do aumento da carga
tributaria obtida no esforco de ajustamento em 1964. Depois de um aumento brusco
passando de menos de 20% para 25% nos trés primeiros anos da Reforma, durante a
década de 1970 a carga tributaria manteve-se em torno de 23% do PIB, voltando a subir a
patamares proximos a 25% no comego dos anos 80 e mantendo-se estavel nesse patamar
até 1985.

A estabilidade da carga tributaria durante os anos 80 foi garantida através da criagdao
pelo Governo Federal de novos tributos tais como o PIS — PASEP (Contribui¢do para
Programa de Integragdo Social e Programa para Formagdo do Patrimonio do Servidor
Publico), em 1983, e o Finsocial (Fundo de Investimento Social), em 1985, com o
objetivo de compensar a queda de arrecadagdo associada a desacelera¢do do ritmo de
crescimento da economia.

No entanto, a manutencao dos niveis de arrecadacio deu lugar a progressiva perda de
qualidade do sistema tributario. A evolugdo da composicdo da carga de impostos
evidencia a presenca crescente da tributacdo indireta de cardter cumulativo e a
diminui¢ao do peso dos melhores impostos do sistema (Imposto de Renda, Imposto sobre
Produtos Industrializados e ICM estadual) e determina a perda de qualidade do sistema de

impostos.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 9716215/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 9716215/CA

24
Em matéria de distribuicdo de tributos entre niveis de governo, a Reforma

Tributaria de 1967 teve um carater centralizador. A eliminacdo das competéncias
concorrentes e o estabelecimento de bases de tributagdo privativas a cada esfera de
governo determinaram a redu¢do do nimero de impostos e a simplifica¢do do sistema de
impostos. A redugdo do numero de impostos e a inser¢ao do sistema tributario dentro de
uma estratégia ampla de desenvolvimento econdmico favoreceram uma forte
concentragdo dos instrumentos tributarios em maos do Governo Federal.

Como resultado da centralizagdo de impostos, a Reforma Tributaria de 1967 gerou
um forte processo de centralizagdo da receita tributaria, que passou de um patamar
superior a 60% para outro proximo a 80% em 1980, quando atingiu seu maximo
historico. Na década de 1980 observa-se a progressiva redugdo da centralizagcdo da receita
tributaria, que voltou a niveis de 70% em 1988.

Por sua vez, deve-se destacar que o sistema de transferéncias intergovernamentais
constitucionais estabelecido nessa reforma compensou a centralizagdo do sistema de
impostos. O compartilhamento das receitas oriundas do imposto de renda (IR) e do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) pode ser interpretado como um sistema sob
o qual o governo central faz o papel de agente arrecadador de impostos para estados e
municipios que, por consideracdes de eficiéncia, devem ser administrados nacionalmente.

Assim, o grau de centralizagdo da receita disponivel passou de 55% em 1967 para
70% em 1980. Em 1982, com a realizagdo das primeiras eleigdes para governos
estaduais, o regime militar concedeu o aumento da participagdo dos estados e municipios
na receita tributaria federal. Isso refletiu-se na reducdo do grau de centralizagdo da
receita disponivel para niveis proximos a 65%.

Essa descentraliza¢do foi compensada pelo aumento das contribui¢des indiretas ndo
compartilhadas com os niveis inferiores de governo. Esse fato explica a perda de
qualidade do sistema tributario, tendéncia que seria reforgada pela ampliacao do sistema

de transferéncias intergovernamentais estabelecido na Reforma Tributaria de 1988.
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2.2.5

A Reforma Tributaria de 1988

A Reforma de 1988 reverteu o quadro de estagnacdo da carga tributdria exibido nos
anos 1980, dando inicio a uma fase que se caracteriza pela forte retomada e aceleragdo da
trajetoria crescente da carga tributaria. Especialmente na segunda metade da década de
noventa, a carga tributdria cresceu continuamente até atingir o nivel de 33% do PIB em
2000.

A Constituicao de 1988 concentrou-se mais na modificagdo das relagdes financeiras
entre niveis de governo do que na modernizagdo da estrutura de tributacdo, a qual ja
havia mostrado sintomas de deterioracao que ndo foram corrigidos em 1988. A ampliacao
da base de tributagdo sobre o valor adicionado através da inclusdo dos impostos unicos
sobre energia, carburantes e servicos de comunicagdo e transporte a base de incidéncia do
ICMS estadual foi a tunica modificagdo relevante desta reforma em matéria de
modernizagao tributaria.

Em realidade, a Constituicdo de 1988 incentivou o aumento da carga tributaria ndo
por ter promovido uma melhora da qualidade do sistema que permitisse uma
administracdo mais eficiente, mas sim por ter alterado as relagdes intergovernamentais de
forma a provocar a reacdo do Governo Federal que, no intuito de recuperar as suas perdas
do novo pacto federativo, promoveu um aumento sem precedentes da sua carga tributaria.

Em matéria de distribuicdo de instrumentos tributarios, determinou-se a perda de
bases de tributacdo federal com a eliminagdo dos impostos federais sobre transportes e
servicos de comunicagdo (IT/ISC), que passaram a formar parte da base de tributagao do
ICMS.

O aspecto mais importante da Reforma Tributaria de 1988 foi a ampliacdo do sistema
de transferéncias intergovernamentais através do aumento da participacdo de estados e
municipios na arrecadagdo do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos

Industrializados de 31% para 44%.
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Com a ampliagdo das transferéncias, a Constitui¢do de 1988 promoveu o aumento

da carga tributdria de forma indireta. Na busca por compensar as perdas de receita, o
Governo Federal viu-se incentivado a explorar bases de tributacdo ndo compartilhadas
com estados e municipios.

Por sua vez, a ampliagdo das responsabilidades sociais do estado, a extensdao de
privilégios ao conjunto do funcionalismo publico € o aumento expressivo da vinculagao
de receitas geraram a necessidade de aumentar a receita tributaria, especialmente a do
Governo Federal.’

Depois de cair para 23% em 1988, em 1990, primeiro ano de vigéncia da Reforma de
1988, a carga tributaria atingiu seu recorde historico (até entdo) de 29%. Na época, varios
analistas atribuiram um carater temporario a essa alta, ja que as medidas do Plano Collor
eram once for all e seus efeitos teriam um carater temporario. Essa hipotese foi
inicialmente confirmada em 1991, quando a carga voltou ao patamar de 24% do PIB.
Entretanto, desde 1992 e especialmente a partir do Plano Real, observou-se um reforg¢o da
tendéncia de crescimento da carga tributaria. A partir de 1995 a carga tributaria cresceu
continuamente, atingindo 33% do PIB em 2000. (Werneck, 2000)

Trés fatores explicam o crescimento dos ultimos anos. A estabilizagdo de precos e a
recuperagao da atividade econdmica nos primeiros anos do Plano Real, o aumento das
cargas tributérias estaduais e municipais e, principalmente, a elevacao da receita tributaria
do Governo Federal, especialmente a das contribui¢des sociais indiretas.

Diante da eliminagdo do imposto inflacionario como fonte de receita, da perda dos
impostos unicos ¢ da amplia¢dao do sistema de transferéncias constitucionais, o Governo
Federal aumentou o seu esfor¢o de arrecadacao nas fontes de receita ndo compartilhadas
com os niveis inferiores de governo.

Da mesma forma que em 1946, a perda de bases de tributagdao por parte do Governo
Federal e o aumento da participagdo dos governos subnacionais na arrecadacdo do
Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) estimularam o
esfor¢o de recuperagdo de receita do Governo Federal em fontes de receita ndo

compartilhadas com estados e municipios. Assim, a reforma do sistema de transferéncias

? . Esse aumento sera descrito com maior detalhe na proxima secio.
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intergovernamentais estabelecida em 1988 e a necessidade crescente de promover um

ajuste fiscal levaram o governo central a aumentar sua arrecadagdo, privilegiando a
substitui¢do de fontes de receita de impostos federais constitucionais por contribuigdes
sociais cuja arrecadacdo ¢ exclusiva da Unido.

Além de explorar com maior eficiéncia as contribui¢des indiretas ja existentes, em
1993 o Governo Federal criou o Imposto Provisional sobre Movimenta¢do Financeira
(IPMF), que em 1995 foi re-denominado como Contribui¢cio Provisional sobre
Movimentagdo Financeira (CPMF), cujas receitas ndo sdo compartilhadas com outros
niveis de governo.

O carater indireto e cumulativo das contribui¢des sociais (i.e. sobre o faturamento),
especialmente do PIS/PASEP, da Cofins e da CPMF, determinou que esta substituicdo
contribuisse para acelerar a deterioragdo da qualidade do sistema de impostos e para a
concentragdo do 6nus da tributagdo no setor produtivo formal.

Finalmente, a partir de 1999, o ajuste fiscal consolidou o aumento de receita tributéria
do Governo Federal. O aumento de aliquotas da Cofins, da CPMF e da CSLL, fontes de
financiamento tributério exclusivas do Governo Federal, foi o responséavel pela elevacao
da carga tributaria a niveis bem superiores a 30% do PIB e demonstra a preferéncia do
Governo Federal pela exploracdo de suas bases de tributagcdo exclusivas.

No que tange a distribui¢do da receita tributaria entre niveis de governo, a Reforma
Tributaria de 1988 consolidou o processo de descentralizagdo que teve inicio no principio
dos anos 1980. Assim, o grau de centralizacdo caiu rapidamente de 70% em 1985-1988
para 65% em 1992. No entanto, esse efeito foi de curta duragdo. A partir de 1993, devido
ao aumento da carga tributéaria federal, o grau de centralizagdo aumentou continuamente,
voltando a niveis proximos a 70% no fim da década de 1990.

O mesmo padrio de comportamento ¢ observado com relagdo a receita disponivel. A
ampliacdo do sistema de transferéncias intergovernamentais provocou uma
descentralizacdo ainda mais aguda nos primeiros anos de vigéncia da Reforma Tributéria
de 1988. O grau de centralizagdo da receita disponivel caiu para 55% em 1990. No
entanto, a recuperagdo da receita tributdria federal, a partir de impostos ndo

compartilhados com estados e municipios, reverteu o impulso descentralizador da
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Reforma Tributaria de 1988. Assim, o grau de centralizagdo cresceu até atingir niveis

proximos a 60% no final da década de 1990.

2.3

A evolugao da Despesa Primaria do Governo durante os periodos entre as
Reformas Tributarias

No longo prazo, a evolugdo da carga tributiria e a evolucdo da despesa do
governo deveriam estar estreitamente associadas. Essa relacdo deve ser reforgada em
duas direcdes. Primeiro, o aumento da capacidade de financiamento tributario do governo
geralmente se traduz em maiores niveis de despesa. Segundo, maiores necessidades de
despesa geram a necessidade de aumentos da carga tributiria para garantir a
sustentabilidade das contas publicas'®.

Esta se¢do estuda a relacdo entre a evolugdo da carga tributiria e da despesa
primaria como propor¢ao do PIB. Em particular, analisa-se o efeito das quatro reformas
tributarias implementadas durante o século XX sobre a trajetoria da despesa primaria
como proporcao do PIB.

De acordo com os efeitos sobre a despesa primdria, novamente ¢ possivel
comparar as Reformas Tributarias de 1934 e 1967 por um lado, com as Reformas
Tributarias de 1946 e 1988 por outro. A Figura 2.3 mostra que as duas primeiras nao
geraram aumentos de despesa primdria substanciais, enquanto que as duas ultimas
resultaram em forte aumento da despesa primaria como propor¢do do PIB.

A despesa primaria no periodo de 1930 a 1945 manteve-se estavel num patamar
de 15% do PIB. Da mesma forma, a despesa primaria no periodo de 1967 a 1988 flutuou
entre 20% do PIB e 25% do PIB. De forma diferente, a despesa primaria entre 1946 e
1964 cresceu continuamente, passando de 15% do PIB para mais de 20% do PIB.
Igualmente, a partir de 1988 observou-se um forte crescimento da despesa primaria, que

passou de 25% do PIB em 1990 para 33% do PIB em 2000.

1% Na proxima segdo, sdo aplicados testes de causalidade entre as duas variaveis.
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O padrao descrito acima estd associado a distribuicdo de receita disponivel

entre niveis de governo resultante das quatro reformas. Em particular, observa-se que as
Reformas de 1934 e 1967, de carater centralizador, ndo determinaram uma expansao no
tamanho do governo medida pela despesa primaria como propor¢do do PIB. Pelo
contrario, as Reformas de 1946 e 1988, de conteudo descentralizador, impulsionaram a

expansdo da despesa primaria como proporcio do PIB''.

Figura 2.3: Despesa Primdria do Governo como Proporgao do PIB, 1900-2000
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A Figura 2.4 mostra que durante grande parte dos periodos de centralizagdo da
receita disponivel a despesa primaria do Governo Federal manteve-se estavel, com ligeira
tendéncia de alta, mas a despesa primaria dos governos estaduais € municipais sofreu
uma clara redugdo. Nos periodos de descentralizacdo observa-se o forte crescimento da
despesa primaria do Governo Federal e de estados e municipios, o que seria natural dada

a descentralizacao de receitas.

" Cabe mencionar que durante os periodos de centralizagio a economia exibiu elevadas taxas de
crescimento, atenuando o crescimento da despesa primaria como propor¢do do PIB. Nos periodos de
descentralizagdo, especialmente no final desses periodos (inicio dos anos 1960 e década de 1990), observa-
se uma forte desaceleragdo do crescimento econdmico. Este fato pode estar explicando o forte crescimento
da despesa primaria como proporg¢do do PIB.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 9716215/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 9716215/CA

30
Nos periodos de descentralizacdo de 1900 a 1930, de 1946 a 1964 e de 1988 a

2000, a expansao da despesa primaria do Governo Federal e a diminuicao de sua receita
disponivel provocaram fortes desequilibrios fiscais. As crises do inicio da década de 1960
e de 1990 devem-se a perda de receitas disponiveis e a falta de reducdo de despesa
primaria por parte do Governo Federal. A falta de descentralizacdo das responsabilidades
de despesa que acompanha a descentralizacdo de receitas nas Reformas Tributarias de

1946 e 1988 justifica essa falta de reducao.

Figura 2.4: Despesa Primaria do Governo Federal e dos Estados e municipios
como Proporgéao do PIB, 1900-2000
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Nesse contexto, as Reformas Tributarias de 1934 e de 1967 vém restituir o
equilibrio fiscal do Governo Federal. A Figura 2.4 mostra que os periodos anteriores a
essas reformas caracterizaram-se pelo forte aumento de despesa primaria do Governo
Federal. Apesar de nao ter se implementado nenhuma reforma na década de 1990, o
Governo Federal implementou um forte aumento de receita tributaria para enfrentar o
severo desequilibrio fiscal do periodo. Assim, o aumento de sua capacidade de
financiamento através do aumento da carga tributaria e da centralizagdo de receita
disponivel foram os instrumentos para atingir o equilibrio nos trés casos.

A seguir descreve-se mais detalhadamente a evolugao da despesa primaria durante

os periodos em analise.
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2.3.1

A Despesa Primaria no Periodo 1900-1930

Durante o periodo da Republica Velha, a despesa primaria do governo apresentou
uma tendéncia de crescimento. Apesar da interrup¢do dessa tendéncia de crescimento
durante a Primeira Guerra Mundial, na segunda metade da década de 1920 a despesa
primaria do governo voltou a crescer, atingindo 16% do PIB em 1930,

Em termos gerais, as trajetorias da despesa primaria como propor¢cdo do PIB do
Governo Federal e dos estados e municipios foram semelhantes. O elevado grau de
descentralizagdo da receita tributaria explica a elevada despesa primaria de estados e
municipios, especialmente durante a década de 1920. As despesas dos governos estaduais
e municipais cresceram até 8% do PIB em 1914, reduziram-se para niveis inferiores a 5%
do PIB nos primeiros anos da década de 1920 e recuperaram-se para niveis superiores a
8% ao final da década, quando essa despesa mais alta foi maior que a executada pelo
Governo Federal.

As despesas de investimentos do governo foram as maiores responsaveis por essa
expansdo. De 1900 a 1914, a melhoria da infra-estrutura dedicada ao setor primario
exportador foi a principal motivacdo do crescimento do investimento dirigido ao
desenvolvimento do sistema portudrio € a construcdo de estradas de ferro. Os gastos de
consumo para a area de saude com campanhas de vacinagdo do periodo 1900 - 1905, as
obras de saneamento e combate a endemias no Rio de Janeiro explicam também a
expansao de despesa primaria anterior a Primeira Guerra Mundial.

Depois da forte reducao entre 1914 e 1923, na segunda metade da década de 1920, os
gastos com investimento em infraestrutura, desta vez concentrados na construcdo de
rodovias, foram a causa do crescimento da despesa primdria do governo. O

estabelecimento do sistema de previdéncia social a partir de 1923 define, por sua vez, o

2 E importante mencionar que os dados de despesa primaria aqui apresentados nio incluem os gastos
derivados da politica de valorizacdo do café praticada intensamente durante grande parte desse periodo, ja
uge estes ndo eram considerados como subsidios diretos do governo central.
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aumento dos gastos com transferéncias a consumidores, apresentando crescimento

continuo a partir da segunda metade da década de 1920.

No final da década de 1920, a despesa primaria como propor¢ao do PIB era superior a
carga tributdria. Especialmente a partir da segunda metade dessa década, a recuperacdo
da despesa primdria ndo foi acompanhada por uma recuperacdo equivalente do lado da
receita tributaria, levando as finangas federais a uma trajetoria insustentavel.

O desequilibrio fiscal ndo afetava apenas o Governo Federal. Apesar do alto grau de
descentralizacdo, os estados tinham uma despesa primdria superior a sua receita
disponivel. O acesso a crédito externo por parte dos estados exportadores facilitou o
processo de acumulagdo de divida. Assim, em 1932, o estado de Sao Paulo declarou

moratdria de sua divida, transferindo-a para o Governo Federal.

2.3.2

A Despesa Primaria no Periodo 1934-1946

O aumento da carga tributdria promovido pela Reforma Tributaria de 1934
restabeleceu o equilibrio fiscal do governo. A Figura 2.3 mostra a estagnac¢do da despesa
primaria do governo e o PIB, o que contraria a idéia geralmente aceita de que o periodo
Vargas caracterizou-se pela ampliagdo da participagcdo do Estado na economia. Durante a
década de 1930, a despesa primaria do governo oscilou em torno de 15% do PIB, caindo
durante a Segunda Guerra Mundial para niveis proximos a 12%. As despesas dos
governos estaduais e municipais exibiram uma trajetéria similar & do Governo Federal,
aumentando até 8% do PIB em 1914, reduzindo-se para niveis inferiores a 5% do PIB nos
primeiros anos da década de 1920 e recuperando-se para niveis superiores a 8% ao final
da década.

Entretanto, deve-se salientar que a estagnacdo observada durante o periodo explique-
se porque muitas das despesas que antes eram executadas pelo governo central passaram
a ser executadas pelas autarquias e empresas publicas criadas durante o periodo e,
portanto, a ndo ser contabilizadas como despesas do governo central. Na realidade, a

tendéncia intervencionista atribuida ao governo de Vargas materializou-se na criacdo de
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autarquias de administra¢do descentralizada, o que ndo se traduziu em aumentos da

despesa do governo medida pelas contas nacionais. Nesse periodo foram criadas
Autarquias de Intervengdo Econdmica (institutos do Alcool, Sal, Pinho, etc), Autarquias
Culturais e de Investigagdo Cientifica (IBGE e Universidade do Brasil), Autarquias
Corporativas de Fiscalizacdo de Atividade Profissional (Conselhos Federais de Medicina,
Engenharia, etc), Autarquias de Exploracdo Industrial e de Execuc¢dao de Obras Publicas
(Comissdo de Marinha Mercante, DNER) °. Assim, é possivel que a criagdo da atividade
empresarial do governo pudesse estar por detrds dessa subestimacdo do tamanho do
estado durante o primeiro periodo de Vargas'®.

O carater centralizador da Reforma de 1934 pode ser evidenciado pelo
comportamento da despesa primaria dos niveis de governo'”. Analisando a despesa
primaria dos niveis de governo, ¢ possivel observar que a estagnagdo observada resultou
do aumento da despesa primaria do Governo Federal e da redugdo da despesa primaria
dos estados € municipios, especialmente na década de 1930. Assim, a reducao da despesa
primdria dos niveis inferiores de governo contribui também para manter relativamente
constante o tamanho do estado.

Com relacdo a composi¢ao da despesa primaria do governo, o periodo caracteriza-se
pelo aumento dos gastos correntes e pela estabilidade dos gastos de investimento. Os
gastos com subsidios e transferéncias de previdéncia e assisténcia social, apesar de serem

pequenos, exibiram uma continua tendéncia crescente.

3 A proliferagdo de autarquias federais no é capturada pela informagio anterior a 1947, ja que os dados
recuperados do Centro de Estudos Fiscais da FGV cobrem apenas a administragao central do governo.

4 De 1940 a 1945 foram criadas a Companhia Siderurgica Nacional - CSN (1941), a Vale do Rio Doce -
CVRD (1942), a Acesita (1944) e a Companhia Elétrica do Vale de Sao Francisco — CHESF (1945).

5 A imposi¢io de interventores federais nos estados reflete na esfera da politica o forte carater
centralizador do periodo de Vargas.
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2.3.3

A Despesa Primaria no Periodo 1946-1964

A Reforma Tributéria de 1946 gerou uma tendéncia de expansdo da despesa primdria
como propor¢do do PIB, passando de 13% em 1947 para 21% do PIB em 1964.
Especialmente nos quatriénios de 1946 a 1950 e de 1956 a 1960, o ritmo de crescimento
da despesa primaria foi muito elevado'®.

O processo de descentralizagdo promovido pela Reforma Tributaria de 1946 permitiu
que os estados e municipios reiniciassem a tendéncia de crescimento de sua despesa
primaria, a qual foi suspensa durante o periodo de Vargas. Assim, a despesa primaria dos
niveis inferiores de governo cresceu de 6,5% do PIB em 1945 para 10% do PIB em 1960.

Ainda mais importante, apesar da reducdo de sua receita disponivel, o Governo
Federal também aumentou fortemente a sua despesa primdria. Durante o periodo 1946-
1960, esse crescimento explica-se pela recuperagdo das despesas de consumo, que
superaram 10% do PIB, e pelos gastos com investimentos, que passaram de 2% em 1946
para um patamar de 3,5% do PIB no final dos anos 50. Por sua vez, as transferéncias com
assisténcia e previdéncia também experimentaram forte elevacao, chegando a representar
mais de 4% do PIB em 1960"".

Adicionalmente, sabe-se que a partir dos anos 40, e especialmente na década de 50, a
contribui¢do do Governo ao processo de desenvolvimento foi crescente, ndo apenas

através da intervencdo direta (atividades empresariais), como também através das

' E importante salientar que ambos os periodos caracterizaram-se por um forte crescimento
econdmico de mais de 8% ao ano, o que torna ainda mais impressionante o crescimento da despesa
primaria como proporgao do PIB.

17 . Deve-se destacar que também nesse periodo os dados apresentados subestimam o aumento da despesa
primaria do Governo Federal. A partir de 1945, a criacdo das empresas estatais e o fortalecimento das ja
existentes implicou uma importante mudanga na forma de interven¢do do governo na economia. Nao
apenas pela sua importancia quantitativa, o envolvimento na producgdo de bens e servicos privados ¢ uma
forma de intervencdo que deve ser considerada na avaliagdo do papel do governo na economia. Como as
empresas publicas sdo excluidas da contabilidade do governo no sistema de contas nacionais, a ampliagio
da despesa primaria foi maior que a descrita acima.
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autarquias federais do setor financeiro. A esse respeito, a criagdo do BNDES e da

Caixa Economica Federal, com o intuito de fornecer crédito de longo prazo, a concessao
de incentivos fiscais, a atracdo de capital estrangeiro com favorecimentos cambiais, os
subsidios a atividades industriais e a concessdo de créditos agricolas com taxas de juros
menores que as do mercado foram formas utilizadas pelo governo que ndo sio
consideradas na Contabilidade do Setor Governo das Contas Nacionais, apesar de terem
fortes efeitos fiscais'®.

Os primeiros anos da década de 1960, caracterizam-se pela aceleragdo da crise fiscal.
A despesa primaria manteve-se entre 20% do PIB e 21% do PIB, mas a carga tributaria
caiu de 18% para 16%. Essa crise recaiu principalmente sobre o Governo Federal. A
redistribuicdo de recursos tributarios estabelecida na Constituicdo nao teve seu
equivalente pelo lado das responsabilidades de despesa. A menor disponibilidade de
recursos do Governo Federal ndo implicou menores responsabilidades de gasto; pelo
contrario, a trajetéria da despesa primaria federal foi crescente durante a maior parte do
periodo, estabilizando-se em 12% nos primeiros anos da década de 1960. Como
mencionado acima, os maiores recursos disponiveis dos estados foram utilizados na forte
expansao de sua despesa primaria. No caso dos municipios, as regras de distribuicdo de
transferéncias federais estimularam a emancipagao de municipios, 0 que se expressou na
multiplicagdo do nlimero de municipios.

Em suma, o desequilibrio fiscal que foi se gerando pela trajetoria crescente das
despesas publicas na década de 1950 atingiu niveis incontrolaveis nos primeiros anos da
década de 1960. A impossibilidade de diminuir as despesas primarias, a queda da carga
tributéria e a descentralizacdo da receita disponivel explicam o desequilibrio fiscal do
periodo. A aceleracdo inflacionaria e a desaceleragdo do ritmo de crescimento econdémico

foram o reflexo do crescente desequilibrio fiscal do periodo.

'8 A politica de controle cambial e do sistema de cambios multiplos também gerou um impacto fiscal que
ndo € considerado pelos dados aqui apresentados devido ao carater implicito dos subsidios gerados por
essas politicas.
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2.3.4

A Despesa Primaria no Periodo 1964-1988

A necessidade do restabelecimento da capacidade de financiamento tributario do
Governo foi um dos principais motivos da Reforma Tributiria de 1967. O
comportamento da despesa primaria como o do periodo que corresponde ao do regime
militar, de 1964 a 1985, pode ser dividido em duas partes. A primeira, de 1964 a 1970,
caracteriza-se pela forte expansdo da despesa primdria que passou de 20% do PIB em
1964 para 27% do PIB em 1970. Na segunda, que aconteceu durante os anos 1970 até a
primeira metade da década de 1980, a despesa primaria voltou aos patamares de 23% e
manteve-se estavel nesse nivel.

A elevacao da carga tributaria e particularmente a do Governo Federal possibilitaram
a recuperacdo da despesa primaria do governo, que subiu de 12% em 1964 para mais de
15% na primeira metade da década de 1980. Depois de atingir mais de 12% do PIB no
final dos anos 1960, a forte centralizacdo da receita tributaria e disponivel durante a
década de 1970 determinou uma tendéncia decrescente para a despesa primaria dos
estados e municipios até niveis proximos a 8% do PIB no final dessa década.

O aumento da participagdo das transferéncias de assisténcia e previdéncia foi
continuo e tornou-se o item mais importante da despesa primaria do governo, atingindo
mais de 8% do PIB no periodo. Os subsidios ao setor privado foi outra categoria que teve
um crescimento significativo no periodo. Entre 1964 e 1970, os gastos de investimentos
do governo apresentaram um forte crescimento, passando de 3% para 5% do PIB. De
1970 a 1985, os investimentos seguiram uma trajetdria decrescente até retornar a niveis
proximos a 2% durante os primeiros anos da década de 1980.

De novo, a relativa estabilidade da despesa primaria durante a década de 1970 nao
significa que a intervencdo do Estado na economia ndo tenha crescido durante o periodo
dos governos militares. O periodo caracteriza-se pelo forte aumento do investimento das
empresas federais.

A desaceleragdo econdmica do inicio dos anos 80 e a estagnacdo da carga tributdria

tornaram evidente o surgimento de um desequilibrio fiscal e de uma aceleragdo
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inflacionaria que viria a deflagrar-se mais tarde com a democratizacdo do Pais. A

redu¢do dos gastos de investimento foi a Unica resposta possivel que o Governo
encontrou para truncar a trajetdria de crescimento da despesa primaria, diante da
impossibilidade de reduzir os gastos de consumo e, principalmente, as transferéncias de
assisténcia e previdéncia que continuaram crescendo.

Por sua vez, a partir de 1980 observa-se a recuperacdo da despesa primaria dos
estados e municipios. A ampliagdo do sistema de transferéncias intergovernamentais em
1982 permitiu o aumento da despesa dos niveis inferiores de governo e agravou o

desequilibrio fiscal do Governo Federal no fim do periodo autoritario.

2.3.5

A Despesa Primaria no Periodo 1988-2000

A forte retomada do crescimento da despesa primaria como propor¢do do PIB ¢ a
caracteristica mais importante do periodo posterior a Reforma Tributaria de 1988. Ainda
antes dessa reforma, a partir de 1985, a despesa primaria exibiu um crescimento continuo,
passando de 24% do PIB em 1985 para 31% do PIB em 1990. Nos anos 1990, depois do
ajuste temporario de 1991, a despesa primaria voltou a exibir uma tendéncia crescente até
atingir 34% em 2000.

A descentralizag¢do de instrumentos tributarios promovida pela Reforma Tributaria de
1988 e, ainda mais relevante, a amplificacdo do sistema de transferéncias
intergovernamentais determinaram a forte expansao da despesa primaria da tultima
década.

Do lado dos niveis inferiores de governo, a Figura 2.4 mostra a forte expansdo da
despesa primdria de estados e municipios, que passou de 8% do PIB em 1988 para 16%
do PIB em 2000.

Do lado do Governo Federal, da mesma forma que em 1946, ndo houve uma
descentralizacdo equivalente das responsabilidades de gasto que poderia permitir a
reducdo da despesa primaria do Governo Federal. Pelo contrério, a Constitui¢ao de 1988

levou a expansdo das responsabilidades sociais do Governo Estado e eliminou qualquer
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possibilidade de corte de despesa primaria. Assim, a despesa primaria do Governo

Federal passou de 11% do PIB em 1988 para 17% do PIB em 2000.

O livre acesso a servigos sociais, a ampliagdo do generoso regime de contratacio e do
regime previdencidrio para todos os empregados do setor publico e o aumento do grau de
rigidez da despesa publica mediante a vinculagdo de uma parte importante das receitas
fiscais a programas sociais aprofundaram o desequilibrio fiscal ja existente no periodo
anterior.

Com a ampliac¢do do sistema de assisténcia social, as transferéncias de assisténcia e
previdéncia consolidaram-se como a categoria mais importante de gasto, atingindo 15%
do PIB em 2000. O aumento das despesas com pessoal e com inativos foi o maior
responsavel pelo aumento do consumo do Governo, que passou de 10% do PIB em 1985
para 19% em 2000. Na direcdo contraria, observa-se a continua diminui¢do da
participagdo dos gastos com investimento, que continuaram caindo até atingir menos de
2% do PIB em 2000.

A Constituigdo de 1988 gerou um regime fiscal insustentavel e a perda da qualidade
da despesa publica expressa no aumento das despesas correntes e na redugdo dos gastos
de capital. No entanto, a inflacdo adiou o colapso desse regime fiscal durante a primeira
metade dos anos noventa. No periodo de alta inflacdo, a indexagao assimétrica de receitas
e despesas, isto €, a maior indexacdo da receita do que da despesa, as taxas de juros
negativas e o imposto inflacionario permitiram obter ainda resultados fiscais positivos.

O fim do processo inflacionario em 1994-1995 deflagrou a crise fiscal, gerando a
necessidade de um severo ajuste fiscal que interrompesse a trajetéria explosiva dos
principais indicadores fiscais. Sem o recurso da inflagdo, os primeiros anos da
estabilizacdo macroeconOmica caracterizaram-se pela forte deterioragdo da situacdo
fiscal. A despesa primaria continuou crescendo, atingindo 34% em 1998. Em 1999 com a
crise cambial, o governo implementou um forte ajustamento fiscal, que consistiu
basicamente no aumento da carga tributdria diante da impossibilidade de reduzir as
despesas primarias.

Em suma, a ampliagdo das responsabilidades sociais do estados, a vinculagdo de

receitas para despesas especificas e a ampliacio do sistema de transferéncias
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da tendéncia crescente da despesa primaria do Governo durante a década de 1990.
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2.4

Centralizacao Fiscal e Crescimento do Governo: Evidéncias Econométricas

Esta secdo esta dedicada a analise econométrica da relacdo entre a centralizacao da
receita tributdria e da despesa primaria, ou em termos gerais, centraliza¢do fiscal e o
crescimento da carga tributaria e da despesa primaria como propor¢ao do PIB, como
medidas do tamanho do governo durante o século XX.

Na se¢do introdutéria se destacou que a andlise da influéncia da centralizacdo fiscal
sobre o crescimento do governo era objeto de um debate entre duas teorias alternativas.

Por um lado, tem-se o ndo aproveitamento de economias de escala, a duplicagdo de
custos administrativos € o aumento da eficiéncia na provisdo de bens e servicos
supostamente induzido pelo processo de descentralizacdo que torna mais aceitavel o
crescimento do governo, que levam a esperar que esse processo favoreca o crescimento
do governo.

Do lado oposto, a descentralizagdo pode limitar o crescimento do governo. Na medida
em que gera uma maior concorréncia entre unidades de governo para atrair fatores de
producdo moéveis limitando a capacidade de extragdo da burocracia e gerando incentivos
para uma provisdo eficiente de bens publicos. Dessa forma, descentralizagdo fiscal e
tamanho do governo teriam uma relagdo inversa (Buchanan e Brennan, 1978a)

Os trabalhos empiricos que analisam a relacdo entre grau de descentralizagdo e
tamanho do governo sdo escassas e ndo provéem evidéncias conclusivas a favor das
hipdteses acima. Oates (1972) num estudo de cross section de estados americanos nao
encontrou nenhuma relacdo sistematica entre grau de centralizagdo e tamanho do
governo. Apesar de ter encontrado uma relagdo entre descentralizacdo e maior eficiéncia
na provisdo de bens publicos, Huther and Shah (1996) ndo identificaram relagdes

. . ~ 1
consistentes entre descentralizacio e tamanho do estado'.

19 Para uma revisdo mais detalhada de estudos empiricos sobre a relagdo descetralizagio e tamanho do
governo ver Oates (1989).
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Dessa forma, o objetivo desta se¢do ¢ testar empiricamente as conjecturas desses

dois modelos antagdnicos com relacdo a influéncia da centralizagdo do governo sobre seu

crescimento no Brasil durante o século passado.

2.4.1

Metodologia

Além da descentralizacao fiscal, outros fatores de carater estrutural também
condicionam o crescimento do governo no longo prazo. O proprio crescimento da
economia, a estrutura produtiva, o crescimento populacional, a urbanizagdo, o grau de
abertura da economia, entre outros sdo fatores que influenciam o tamanho do governo.
Portanto, para testar a existéncia de uma relacao entre a centralizagao fiscal e o tamanho
do governo, ¢ necessario distinguir a influéncia dos fatores estruturais de longo prazo da
influéncia da descentralizacdo de receitas e despesas fiscais no crescimento do governo.

Paratanto, inicialmente se implementam testes de causalidade entre as varidveis
estruturais e de descentralizagdo fiscal o tamanho do governo. Posteriormente, se utiliza
um modelo de Vetores Autoregressivos (VAR) para obter uma relacdo de longo prazo
entre o tamanho do governo e variaveis estruturais, tais como o produto, o grau de
industrializagdo, a urbanizacdo e o tamanho da populacdo. crescimento do governo. Uma
vez, derivada a relacdo de longo prazo entre o tamanho do governo e seus determinantes
estruturais, utiliza-se um modelo de corre¢do de erros para estimar a relacdo no curto
prazo entre a centralizagdo fiscal e o tamanho de governo.

As variaveis incluidas no modelo a ser estimado sao:

1. RecTrib - Receita Tributaria do Governo em termos reais

2. DespPrim - Despesa Primaria do Governo em termos reais

3. RecTrib / PIB- Receita Tributaria do Governo como propor¢ao do PIB

4

DespPrim / PIB - Despesa Primaria do Governo como proporg¢ao do PIB.
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¥ - Tendéncia do PIB*.

Ind — Produto Industrial como propor¢ao do PIB.
Pop - Populagdo Total.

CentralRT - Centralizacao da Receita Tributaria.

A S AN

CentralDP — Centralizagdo da Despesa Primaria.

Para o tamanho do governo, utilizaram-se quatro medidas alternativas: receita
tributaria e despesa primaria (em niveis), € a carga tributaria e despesa primaria como
proporcao do PIB. As varidveis estruturais incluidas foram o produto permanente, o grau
de industrializacdo e a populagdo. Finalmente, como varidveis de centralizacdo fiscal
foram utilizadas a participacdo do governo federal na receita tributiria global e a

participagdo do governo federal na despesa primaria.

2 A tendéncia do PIB, foi obtida através do filtro de Hodrick e Prescott usada como aproximacio
da renda da populagdo. O conceito mais adequado para estimar demanda de bens publicos ¢ o de renda
permanente, portanto utilizou-se a tendéncia do PIB.
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2.4.2

Resultados

Os testes de causalidade de Granger mostraram que as varidveis estruturais
condicionaram o crescimento do governo. O crescimento do produto potencial, do grau
de industrializacdo ¢ da populagdo antecipam a evolucdo do tamanho do governo. Por
outra parte, verificou-se que a evolucdo da receita tributaria antecipa a evolugdo da
despesa primaria mas essa ultima ndo antecipa a receita tributdria. No que tange a
centraliza¢do, apenas a evolucdo da centralizagdo da despesa primaria antecipa a
evolucdo do tamanho do governo medido pelo lado da receita tributaria e pela despesa
primaria.

Adicionalmente, implementaram-se testes de quebra estrutural para as relagdes entre
as varidveis envolvidas encontrando-se os seguintes resultados. Pelo lado da receita
tributéaria, identificaram-se trés pontos de ruptura nos anos de reforma: 1946, 1967 ¢
1988. Do lado da despesa, verificaram-se novamente quebras estruturais em 1946, 1967 ¢
1985.

Para estimar a relacdo de longo prazo entre o tamanho do governo e as variaveis
estruturais estimaram-se modelos alternativos em niveis absolutos e como propor¢ao do
PIB usando o método de Vetores Autoregressivos (VAR). Os resultados do teste de
cointegragdo mostraram a existéncia de pelo menos 2 vetores de cointegracao no modelo.
Uma vez constatada a existéncia de cointegragdo entre as variaveis envolvidas, utilizou-
se 0 Modelo de Corre¢do de Erros (Davidson e outros, 1978) para identificar a relagdo as
medidas do grau de centralizagao fiscal e do tamanho do governo no curto prazo.

Assim, o modelo estimado pelo método de correcdo de erros permitem determinar a
influéncia (contemporanea) do grau de centralizagdo fiscal sobre o crescimento do
governo levando em consideracdo a existéncia de uma relacdo de longo prazo entre
tamanho do governo, crescimento do produto e do grau de industrializagao.

Na primeira coluna, que mede o crescimento do governo pelo lado da despesa,

observa-se que o grau de centralizacdo da despesa primdria esta correlacionado
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positivamente com o crescimento da despesa primaria, enquanto que na segunda

coluna tém-se um resultado similar, ou seja, centralizagdo tributaria e aumento do
governo medido pela carga tributdria tém uma relacdo positiva. Portanto, os resultados
encontrados, permitem constatar que, uma vez levadas em consideragdo as relacdes de
longo prazo entre variaveis estruturais e tamanho do governo, o aumento da centralizacdo
fiscal levaria ao aumento do tamanho do governo.

Entretanto, deve-se destacar também os efeitos cruzados negativos das varidveis de
centraliza¢do da receita tributdria e da despesa primaria sobre o tamanho do governo
medido pela despesa primaria e pela receita de impostos, respectivamente. Observa-se
que a centralizacdo da receita tributaria estaria associada a um menor crescimento da
despesa primaria do governo, enquanto que a centralizacdo da despesa primaria
implicaria uma menor pressdo para a receita tributdria do governo.

Esse resultado permite é compativel com o ocorrido nos processos de centralizagdo da
receita tributaria em 1934 e 1967 e de descentralizacao tributaria de 1946 ¢ 1988. A
centralizagdo tributaria nos dois primeiros casos, limitou o crescimento do governo
enquanto que a descentralizagdo tributaria resultou na expansdo da despesa primaria do

governo como evidenciado nas se¢des anteriores.
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2.5

Conclusées

A participacdo do governo na economia aumentou consideravelmente ao longo do
século XX. No inicio do século, o tamanho do governo medido pela carga tributéria e
pela despesa primaria era proxima a 10% do PIB, enquanto que no ano 2000 atingiu mais
de 33% do PIB.

A evolucdo da distribui¢do de recursos tributdrios entre niveis de governo ndo
apresenta tendéncias claramente definidas, exibindo movimentos de sistole e didstole. O
grau de centralizagdo fiscal, medido pela participacdo do governo federal na receita
tributaria global, no final dos anos 90 ¢ bastante similar ao do inicio do século XX

Na trajetoria de crescimento da carga tributdria e da despesa primaria como propor¢ao
do PIB, distinguem-se fases cujo inicio e fim coincidem com a implementacdo das
Reformas Tributarias de 1934, 1946, 1967 e 1988.

A descri¢ao das quatro reformas implementadas no século XX e a analise dos seus
efeitos sobre o tamanho do governo permitem encontrar caracteristicas comuns nas
Reformas Tributarias de 1934 e 1967 por um lado, e nas Reformas Tributdrias de 1946 e
1988 por outro. As duas primeiras se caracterizaram pela profunda transformacio dos
sistemas tributarios vigentes até sua implementagao, pelo seu carater centralizador e por
ndo terem induzido um crescimento significativo do governo. As duas tltimas tiveram
pouco efeito sobre o sistema tributdrio, propiciaram uma forte descentralizagdo de receita
tributaria e disponivel e estimularam o crescimento acelerado do governo.

Os processos de descentralizagdo impulsionados pelas Constituigdes de 1946 e de
1988 aceleraram o crescimento do governo devido a que ambos ndo forma acompanhados
pela correspondente descentralizacdo de responsabilidades de despesa. Ambas reformas
provocaram crises fiscais no nivel federal que levaram ao governo central a aumentar sua
receita tributaria para compensar a perda de receitas resultante da descentralizagdo de
recursos fiscais. Com uma maior disponibilidade de receitas disponiveis, os estados e

municipios aumentaram sua despesa primdaria. Assim, tanto pelo aumento da carga
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tributaria do governo federal como pelo aumento de despesas dos niveis inferiores de

governo, os processos de descentralizagdo induziram o aumento do tamanho do governo.
Finalmente, as evidéncias provenientes da andlise econométrica confirmam que processos

de descentralizagao da receita tributaria levam a expansdes de despesa primaria.
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