A evolucdo das funcdes do govérno
e a expansio do setor pliblico brasileiro*

FERNANDO A. REZENDE DA SILVA

1. Introducdo: Os indices globais

De acérdo com os indices globais, o setor publico no Brasil apre-
sentou uma expansio considerdvel nos ultimos 20 anos. Tal expan-
sdo se refletiu em crescimento significativo do volume de despesas
do govérno ¢ na participag¢iio das despesas totais no Produto In-
terno do Pais. Os dados disponiveis indicam eque entre 1947 e 1968
a despesa total do setor puiblico, excluidas as emprésas do govérno,
elevou-se de 100 para 455, em térmos reais; em percentagem do Pro-
duto Interno Bruto, a expansio foi da ordem de 189, em 1947 para
24,7%, no ultimo ano do periodo considerado. Se incluidas as esti-
mativas preliminares das despesas efetuadas por emprésas do govér-
no a expansio ‘torna-se um pouco mais acentuada. Entre 1947 e 1965,
a despesa total do setor publico, com a inclusdo das atividades em-
presariais do govérno, aumentou sua participacio no Produto In-
terno Bruto de cérca de 189, em 1947 para 28,9, aproximadamente,
em 1965,

Em conseqiiéncia, elevagio semelhante é também observada no
volume total de recursos necessirios ao financiamento da expansido
das atividades. A relacio entrc o total da arrecadacdo tributdria
mais o deficit do govérno e o Produto Interno Bruto, no mesmo
periodo, elevou-se de 16,59, em 1953 para cérca de 289, em 1968.

1 O trabalho utiliza, em parte, material relativo a cstudo anterior sobre as
atribuicdes econdmicas do govérne ¢ as despesas piublicas no Brasil, realizado
pelo auter e pelo econemista Wanderly de Almeida, entdo associado ao IPEA.
Utiliza, igualmente, informagdes contidas em trabatho ndo publicado de Mi-
chélle Guerard sébre o Setor Publico Brasileiro.

Nota de Redagao — Fernando Anténio Rezende da Silva féz o curso de mestrado
na Universidade de Vanderbili, pertence ao quadro de economistas “senior” do
IPEA|INPES, e coordena o Projeto de Pesquisa sébre Avaliagdo da Desempenho
do Setor Publico.
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E interessante notar que a maior parte da expansio observada ocor-
reu até 1960, quando o total de recursos manipulados pelo govérno
ja representava cérca de 239, do PIB. O aumento mais acelerado na
carga tributdria registrado a partir de 1964 devese a determinacgio
de reduzir a participagdo do deficit no financiamento da expansdo
das despesas, tendo em vista os objetivos de combate & inflagdo,
conforme veremos mais adiante.

A simples observagido dos indices globais tem levado a afirmacdes
de superdimensionamento do setor publico brasileiro, baseadas em
comparagées internacionais. A participacdo do setor publico na
economia brasileira estaria no nivel daquelas registradas em paises
de elevado grau de desenvolvimento (Quadro 1) .

Entretanto, conforme demonstrado mais adiante na Secio 4, a
evidéncia estatistica ndo sustenta a hipédtese de existéncia de uma
correlagio elevada entre o nivel de renda per cepita e o grau de
participagdo governamental na economia.

O aspecto importante a salientar consiste em que dados agrega-
dos sobre o volume total de gastos do govérno representam um
somatério de participagdes do govérno em diferentes atividades,
cuja expansdo, por seu turno, esti relacionada a uma série de outros
fatores que nio apenas o nivel de renda per capita do pais con-
siderado. Em particular, uma elevada participacdo do setor publico
no Produto Interno Bruto pode refletir uma acentuada participagao
governamental com o proposito de acelerar o ritmo de crescimento
econdmico. Neste caso, a relagdo seria inversa. A elevagdo da parti-
cipagdo das despesas totais do govérno no PIB seria promovida com
o propdsito de aumentar o préprio nivel do produto, e ndo uma
decorréncia de um elevado nivel de desenvolvimento. Segundo Mar-
tin e Lewis, 2 a observdncia empirica de dados relativos a paises de
diferentes niveis de desenvolvimento indica que uma participa¢do
do govérno na economia da ordem de 199, a 229, do PIB ndo po-
deria ser considerada exagerada.

As observagbes anteriores conduzem i conclusido de que a simples
observagio dos indices globais de relagdo entre despesas e tributos

2 Martin, Alison e Lewis, W. Arthur, ‘“Patterns of Public Revenue and
Expenditure’’. The Manchester School of Economic and Social Studies (vol.

XXIV, set. 1956),
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Quapro 1

Demanda de bens e servigos do setor publico (%
Participagd@o na despesa interna bruta em 32 paises
Média 1961-64

TOTAL DE GASTOS EM

% DO PIB PéB

PAISES : o apas

Total
Govérno Emprésas Setor (e)
Geral Piiblicas Piblico

Suécia 21.9 5.6 27.5 2.095
Reino Unido 19.3 5.1 | 24.4 1.698

BRASIL(d) 21.0 2.4 ’ 23.4 156(f)
Helanda 19.5 3.6 23.1 1.431
ustria 17.9 4.9 22.8 1.033
Estados Unidos 21.7 0.7 22 .4 3.002
Noruega 19.0 2.1 21.1 1.882
Canadd 18.4 2.3 20.7 2.106
Franga 15.8 4.6 20.4 1.579
Japéo 19.8(b) (b) 19.8 718
Africa do Sul 14.9 | 4.4 19.3 700
Austrilia 19.3 ) 19.3 1.807
ZAmisia 17.2 2.0 19.2 264
Dinamarca 16.7 2.1 18.8 1.684
Equador 18.5(b) o) 18.5 194
Portugal 17.1 1.2 18.3 418
Panam$ 14.3 2.4 16.7 483
Birménia(e) 16.6(b) (b) 16.6 80
Republica da Coréia 15.3 1.3 16.6 143
Tanzinia 16.6(b) (b) 16.6 82
Costa Rica 14.8 | 1.4 16.2 270
Irlanda 14.8 i 1.1 15.9 895
Bolivia 12.4(b) (b) 12.4 418
Honduras 10.7 1.6 12.3 195
Filipinas 11.4(b) (b) 11.4 129

FONTE: ONU, Yearbook of National Account Statistics 1965. Para o Brasil,
os dados relativos a despesas do govérno sio da Fundagdo Getillio Vargas,

Contas
(=)

(b)
(¢}
(a)
(e)

(£)

Nacionais e Contas das Emprésas Publicas.

Para o govérno geral, consumo ¢ formacgio bruta do capital fixo (FBCF).
Para as emprésas publicas, somente FBCF.

FBCF das emprésas publicas cstd incluida no govérno geral.

Média 1961-63.

Meédia 1961-68.

Produto Interno Bruto a custo de fatéres em 1963 ou 1964, convertido
a US§ com taxas de paridadc de podcr de compra da ONU.

As estimativas de renda per cepita em délares para o Brasil divergem
de acérdo com a taxa de conversio utilizada. Nesse caso, o xesultado
obtido ¢ muito inferior ao valor normalmente citado, embora, em térmos
relativos, as obscrvagoes efetuadas mantenham-sc inalteradas para qual-
quer estimativa considerada.
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¢ o Produto Interno Bruto é insuficiente para a avaliacio do pro-
cesso de expansdo das atividades do setor publico e para permitir
conclusdes acérca da dimensdo do setor. E necessario que a avalia¢do
seja feita a partir da identificagio das principais atribuicdes econoé-
micas do Estado ¢ do papel da diversificagio dessas atribui¢des como
determinante do crescimento das despesas totais do govérno. Por
outro lado, a forma pela qual a expansdo das despesas ¢ financiada
¢ também importante, tendo em vista os difcrentes efeitos de poli-
ticas de [inanciamento da expansdo dos gastos sObre o nivel e dis-
tribuicio da Renda Nacional.

2. As atribuigées econémicas do govérno e a
dimensao do setor publico

2.1. As atribuigbes econémicas do govérno

De acérdo com a classificagio tradicional de Musgrave 3, as atri-
bui¢des econdmicas do govérno cnquadram-se em trés grandes ca-
tegorias:

a) promover ajustamentos na alocagdo de recursos;
b) promover ajustamentos na distribuicdo da renda;
c) manter a estabilidade econémica.

Ajustamentos na aloca¢do de recursos sdo requeridos, sempre que
nio forem encontradas condi¢des que assegurem maior eficiéncia
na utilizagio dos recursos disponiveis na economia, através do fun-
cionamento do mecanismo de determina¢dao dos precos no mercado.
Os casos mais importantes a serem considerados referem-se & pos-
sibilidade de existéncia de economias externas, ou a problemas de
satisfagio de necessidades coletivas. O primeiro é usualmente utili-
zado para justificar a interven¢do do govérno em atividades rela-
cionadas a expansio da infra-estrutura econdémica. A construcio dc
uma estrada, por exemplo, ao induzir a expansio da atividade eco-
némica na regido, pode promover um resultado sébre o nivel da
Renda Nacional muito superior ao resultado individual do empre-
endimento do ponto de vista do setor privado. Nesses casos a ren-

3 Richard Musgrave, The Theory of Public Finance, (New York, McGraw
Hill, 1969).
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tabilidade do projeto, considerados os efeitos diretos e indiretos
sébre a atividade econdmica na regifio, ¢ bastante superior a renta-
bilidade que resulta da apreciagdo isolada do empreendimento. A
intervencdo do govérno visando a orientar a aplicacio de recursos
nesse setor ¢, portanto, justificada.*

O segundo caso refere-se & predugdo de bens cujas caracteristicas
especiais de demanda tornam o mecanismo de determinagio de
precos no mercado totalmente incapaz de orientar a aplicagio de
recursos com a finalidade mencionada. Esses bens que, segundo de-
finigio de Paul Samuelson® scriam chamados de “bens publicos”,
distinguer-se dos demais principalmente pela indivisibilidade de
consumo; isto é, devem ser consumidos por todos independente-
mente de manifestacio individual de preferéncias. Exemplos clds-
sicos désse tipo de bem sio fornecidos por servigos de seguranca e
justica. As exigéncias de manuten¢io da ordem interna e externa
e de defesa nacional constituem uma necessidade coletiva da comu-
nidade. Todavia, na medida em que é impossivel avaliar a quan-
tidade désses servicos que é consumida pelos diferentes individuos,
a determinacio de um preco através do mercado pelo mecanismo
cldssico de oferta ¢ demanda torna-se impossivel. Na auséncia de
um preco de mercado a aloca¢io de recursos para a producdo désses
bens por parte do setor privado torna-se, também, impossivel. Daf
a exigéncia da intervengio do govérno com o objetivo de satisfazer
essas necessidades coletivas, utilizando a tributagio para obter os
recursos necessarios & producio désses bens ¢ repartir o énus entre
os diferentes habitantes da comunidade.

Um caso intermediario entre os bens publicos acima definidos e
os bens de mercado seria constituido por bens que, embora passiveis
de exploragio pelo setor privado, poderiam ser totalmente ou em

4 Um tratamento extenso de problerua da andlise e cdlculo da rentabilidade
macroecondmica de projetos de investimento do govérne é encontrada em E.
Bacha e outros, “A Anailise da Rentabilidade Macroeconémica de Projetos de
Investimento no Brasil”, em Pesquisa e Planejamento (Vol. 1, n.° 1, junho
1971).

5 Paul Samuelson, “Aspects ol Public Expenditures’”, em Public Finance,

selected readings. Editado por H. A. Cameron ¢ W. Henderson (New York,
Randon House, 1966).
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parte produzidos pelo setor publico, tendo em vista os beneficios
sociais a éles associados. Tal ¢, por exemplo, o caso dos servicos de
educagdo e saude. Embora passiveis de serem produzidos pelo setor
privado, um elevado nivel de precos pode impedir, especialmente
em paises de baixo nivel de renda, o acesso de uma parcela subs-
tancial dos habitantes aos beneficios resultantes da oferta dos ser-
vicos mencionados. Tendo em vista que substanciais economias ex-
ternas estdo associadas a elevagio do nivel de educagdo e de saide
da comunidade, a produc¢do désses servicos pelo govérno, com card-
ter gratuito ou a precos subsidiados, ¢ considcrada necessdria. Nesse
caso, a exemplo dos bens piiblicos, os recursos necessirios a4 sua
produgdo teriam que ser obtidos através da tributacio, de forma
a repartir os encargos pela comunidade. Musgrave denominou ésses
bens de “bens meritdrios” ¢ tendo em vista que seria exatamente o
cariter de mérito associado a sua produgdo que justificaria a inter-
vencio do govérno com o objetivo de produzir em quantidades
superiores aquelas que seriam normalmente produzidas pelo setor
privado.

Especialmente no caso de economias subdesenvolvidas, outra si-
tuagdo pode ainda ser considerada nas decisdes do govérno relativas
a interferéncia na alocagdo de recursos disponiveis. Nesses casos, o
proposito de promover o desenvolvimento econdémico — e, parti-
cularmente, o desenvolvimento industrial — pode determinar a par-
ticipacio do govérno em atividades diretamente produtivas tendo
em vista o desenvolvimento de setores industriais que necessitam de
uma escala minima de operagdo. Exemplo tradicional ¢ constituido
pelo setor siderurgico. A relativa escassez de recursos e capacidade
empresarial do setor privado nos estdgios iniciais do processo de
desenvolvimento, aliada aos substanciais efeitos indiretos da expan-
sdo désse setor sObre a atividade econdémica em geral, tem motivado
a participagio governamental nesses setores em paises que objeti-
vam acelerar a taxa de crescimento econdmico.

Y

No que se refere i necessidade de ajustamentos na distribui¢do
da renda, ¢ importante notar que, numa economia de mercado, a
distribuicdo do Produto Nacional pelos diferentes habitantes do

pais estd condicionada ndo sé a disponibilidade relativa dos fato-

6 Também chamados de “bens semipiiblicos”.
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res de producdo, como também aos respectivos niveis de produtivi-
dade. Isso significa que, na medida em que critérios puramente
economicos de eficiéncia sio considerados nas decisGes relativas a
utilizagdo dos fatéres de producdo, a distribuic¢do da renda gerada
pelos habitantes do pais pode nio ser considerada socialmente acei-
tdvel .7

Nesse caso, a corre¢do de desigualdades na reparti¢io do produto
nacional pode ser efetuada mediante interven¢io governamental.
O processo mais recomendével com vistas a tal objetivo consiste,
exatamente, em utilizar o sistema tributdrio e a politica de gastos
governamentais. De um lado, introduzindo maior progressividade
nos tributos de forma a arrecadar mais que proporcionalmente os
recursos necessirios de grupos de individuos de nivel de renda ele-
vada. De outro, ampliando despesas de transferéncia que beneficiem
direta ou indiretamente (mediante manuten¢io de servigos gratui-
tos — educagio e satide, por exemplo) as classes de renda mais baixa.

A énfase atualmente concedida 4 necessidade de extensdo dos
beneficios do processo de desenvolvimento a todos os habitantes do
pais constitui argumento importante para explicar a crescente ex-
pansio da atividade redistributiva do Estado mas sociedades mo-
dernas.

Problemas de estabilidade econémica sio importantes, no caso
particular de economias subdesenvolvidas, apenas na medida em que
a manutencio da estabilidade relaciona-se ao préprio objetivo de
promocdo do crescimento econdmico, tendo em vista que éste é
prejudicado pela existéncia de inflagdo. A ocorréncia simultinea
de necessidade de manutengido da estabilidade com propésitos de
acelerar a taxa de crescimento econdémico tem duplo efeito sdbre
as decisdes governamentais em matéria de expansido de gastos ou de
variagdo de tributos. De um lado, devem ser considerados os efeitos
sobre a expansido da capacidade produtiva de medidas que obje-

7 Além da redistribui¢gio da renda gerada entre os individuos que contri-
bufram para a sua formagio, tem papel importante na atividade redistributiva
do govérno a manutengio de grupos de individuos que por motivos principal-
mente de idade ndo integram a populagio ccondmicamente ativa do pafs, e
que por ésse mesmo motivo teriam rendimento nule sc critérios puramente
ccondmicos fodssem utilizados. Tal é o caso, por exemplo, das atividades rela-
cionadas ao pagamento de pensbes e auxilios a aposentados ou a infincia.
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tivem elevar o volume total de investimentos. De outro lado, os
efeitos sobre a demanda agregada do aumento dos gastos do go-
vérno. A expansdo da participagdo do govérno na economia com o
propésito de promover o desenvolvimento econdémico fica, assim, con-
dicionada ndo sé as razdes apresentadas anteriormente, mas também
a possiveis repercussoes sobre a estabilidade econémica. E, nesse caso,
variagbes programadas nos gastos e tributos ficam ainda depen-
dentes da possivel eficicia de outros instrumentos de politica eco-
ndémica (principalmente de politica monetaria) que possam asse-
gurar a compatibilidade entre os dois objetivos mencionados.

2.2. O tamanho do setor publico e as funcées do govérno
na economia

A discussdo anterior sugere que comparagdes internacionais com
relagio a tamanho do setor publico a partir de indices globais ne-
cessitam de maiores qualificagdes em térmos das principais atribui-
¢oes do govérno na economia.

Excetuado o caso de intcrvengdo com propdsitos puramente de
manutenc¢do da estabilidade econémica, que teria o principal efeito
de provocar flutuagdes a curto prazo nas despesas e receitas gover-
namentais, varia¢des a longo prazo da participacio do govérno na
economia dependem das necessidades de produgio dos bens pu-
blicos e da maior ou menor énfase atribuida ao papel do sctor
piblico como instrumento regulador da distribui¢io da renda ou
promotor do crescimento econdmico.

A andlise dos fatéres que determinam as necessidades de gastos
nas diferentes func¢des, bem como as tentativas empiricas de quan-
tificar as hipdteses tedricas estabelecidas sdo apresentadas na Segdo
4. Por enquanto, a observagido da distribui¢do funcional dos vald-
res agregados inicialmente referidos é suficiente para uma melhor
avaliagdo relativa do tamanho do setor publico, especialmente no
que se refere a posicdo brasileira.

Estimativas sobre a distribui¢do funcional dos gastos do setor
ptblico no Brasil foram realizadas utilizando resultados parciais da
pesquisa em andamento no IPEA 8 e informacGes disponiveis sObre

8 “Avaliagio do Desempenho do Setor Publico (Pesquisa 03, IPEA/INPES,
€m execug¢ao).
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os governos estaduais e municipais. Os resultados s3o apresenta-
dos a seguir:

Quapro 2

Distribui¢do funcional dos gastos do setor publico brasileiro

Estimativa da

_ Distribuigio da

FUNCOES Despesa por Fungoes

- Em percentagem do PIB
(Média 1966-68)

Administragio Geral, inclusive Defesa e Seguranca e
encargos da Divida Publica 6,
Edueagio, Satde e Previdéncia Social 11
Infra-Estrutura Econ. (Energia Transporte, Comuni-
cacoes)

Agricultura, Industria e Coméreio

Servicos Urbanos

Outras

[ s
SHNoe O [e= )

FONTE: IPEA e Subsecretaria de Economia e Financas do Ministério da
Fazenda.

Comparagdes internacionais da estrutura dos gastos segundo as
diferentes fungbes do govérno sio prejudicadas por problemas de
diferencas de classificacio. Todavia, uma base interessante para re-

Quabro 3

Padrées internactonais de despesa do setor publico como
percentagem do produto inteyno bruto (*)

Valor mediano

Administragido Geral, inclusive Defesa, Seguranca e
Encargos da Divida Pudblica 5,7
Educagio, Satde e Previdéncia Sccial 6,1
Infra-Estrutura Econdmica 3,6
Agricultura e Inddstria 2,0
Outros 1,3

(*) O quadro reune dados para 16 paises de diferentes niveis de desenvol-
vimento, a partir de qual sio calculados os valéres medianos. O perfodo em que
as informagdes acima foram obtidas corresponde aos anos de 1953 e 1954, O cor-
respondentc valor mediano para o nivel de renda per capita nos paises consi-
derados nesse periodo era da ordem de 300 délares.
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feréncia é apresentada no mencionado estudg de Martin e Lewis?
reproduzida no Quadro 3 em forma compardavel com os dados apre-
sentados anteriormente.

Os dados atuais do caso brasileiro ajustam-se, 4 excecdo das ativi-
dades nos programas de Educagdo, Satide e Previdéncia Social, aos
padrées medianos acima referidos. A participagio muito maior nes-
sas atividades redistributivas e de produ¢io de bens semipublicos
reflete, provavelmente, o efeito da recente evolu¢do no pensamento
econémico quanto ao papel da melhoria do nivel de educagio e
satide no processo de crescimento da economia e ao papel do govérno
na redistribuicio da renda nacional.

E evidente que a observagio de que a estrutura funcional dos
gastos no caso brasileiro compara-se, de maneira geral, ao padrdao me-
diano acima indicado, mas nio significa admitir a propriedade da
magnitude da participagdo governamental nas diferentes atribuigdes.
A Anica finalidade ¢ adicionar esclarecimentos que permitam contri-
buir para identificar o tipo de investiga¢io necessiria para expli-
car a aparente participagdo exagerada do setor publico na econo-
mia brasileira revelada pelos indices globais. Isso, conforme men-
cionado anteriormente, exige a avaliacio da magnitude dos gastos
em cada programa a partir de comparagées com o crescimento das
varidveis que explicam as respectivas necessidades de despesa. Este
aspecto sera analisado nas se¢Ges que se seguem.

3. O crescimento das despesas publicas

3.1. A expansio dos gastos no periodo 1907-1969

Os dados apresentados no Grafico 1 permitem observar a expansdo
do setor publico brasileiro a partir de informagdes sobre o total de
gastos realizados no periodo 1907/1969. Em que pése a provivel
deficiéncia de estatisticas sobre a evolugdo do nivel geral de precos
anteriormente a 1943, verifica-se que entre essa data e o inicio do
periodo considerado, o crescimento das despesas publicas no Pais,

9 A. Martin ¢ W. A. Lewis, op. cit. p. 218.
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GRAFICO 1

DESPESAS DO SETOR PUBLICO Cr$ bilhdes

A PRECOS DE 1969
1907/1969
30
fi'

: ~’r : ’ 10

AL !m..?-‘i!f”i.i .,!O

1907 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1969

em térmos reais, nio teria sido muito significativo. Nesse intervalo
(37 anos) o total de despesas do govérno cresceu de 1009, que
corresponde ao mesmo crescimento observado na populacgio. De
forma que em térmos per capita a despesa do govérno manteve-se
constante no periodo.1?

Um maior impulso verificou-se a partir de 1943. Em térmos reais,
o total de gastos duplicou no curto intervalo entre 1943 e 1949, pe-
riodo durante o qual o crescimento do produto real ndo teria sido
muito significativo1*. Como resultado, a participagio do total de
gastos do setor publico no Produto Interno Bruto elevou-se de 17,8,
em 1939, para cérca de 19,49, em 1949 (Quadro 4) .

Particularmente nos ultimos vinte anos, a expansdo dos gastos
assumiu proporg¢des considerdveis. Nesse periodo, o total de des-

10 No mesmo periodo houve um crescimento estimado na renda dos setores
agricola e industrial da ordem de 190%.

11 Durante todo o periodo entre 1939 e 1949 o crescimento do Produto
Interno Bruto em térmos reais teria sido apcnas da ordem de 609, segundo
dados da FGV.
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Quaore 4

Despesa total do setor publico

1947-1968
EXCLUSIVE INCLUSIVE
ATIVIDADE ATIVIDADE
N EMPRESARIAL EMPRESARIAL
r 1a T |
Vag;re?gzsgr)eqos % do PIB(h) \-ag)ere,ls ggsgr)e(;os | ¢ do PIB

1947 54128 | 17,70 5 616,8 18,37
1948 6 279,9 18,42 6 437,4 18,91
1949 7 5337 19,36 7 680,7 20,44
1950 7 948.8 19,81 80656 | 2020
1951 7 991,4 10,48 8 1044 - 20,02
1952 8 403,1 20,00 8 559,7 ’ 21,15
1953 9 867,5 19,94 10 033,5 21,85
1954 9 504.0 20,04 9 974,6 20,61
1955 9 949,1 19,88 10 365,3 20,03
1956 11 575,4 20,60 11 917,7 21,68
1957 12 801,7 | 21,84 13 7248 23,32
1958 14 3448 22,31 15 296,5 24,50
1959 13791,7 | 2284 15 185,1 24,71
1960 15 446,8 ‘ 23,11 17 015,6 25,70
1961 16 932,0 23,57 19 375,9 7,37
1962 18 339,8 ‘ 23,70 20 617,9 | 27,13
1963 18 8355 | 23,54 21 125,3 26,71
1964 18 975,2 ‘ 23,50 20 940,9 L 26,15
1965 20 540,8 | 23,47 22 7847 28,03
1966 21 092,7 S YRT)

1967 29 674,9 \ 24,48

1968 24 612,6 | 24,70

FONTE: FGV, IBRF: Centro de Estudos Fiscais.

()  Em Cr$§ milhdes. Utilizado e deflator implicito do PIB.
(b)  Médias movets tricnais no periodo 1948-1967.
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pesas do setor publico, exclusive emprésas do govérno, cresceu cérca
de b vézes em térmos reais. Em relagio ao PIB, as despesas expan-
diram-se de 19,8%,, em 1955, para 23,1%;, em 1960, apds wm periodo
intermedidrio onde a relagio permanece praticamente estdvel. Este
ultimo valor manteve-se inalterado até 1964, quando névo impulso
clevou a participagio de gastos do govérno no PIB para 24,79,
em 1968.

Duas observages importantes sumariam o processo evolutivo aci-
ma descrito:

a) a interven¢do do govérno na economia, medida pela partici-
pagido das despesas no Produto Interno Bruto, cresceu juntamente
com o crescimento econdmico do Pais. @ ritmo de crescimento tor-
nou-se particularmente acelerado a partir de 1947;

b) o incremento da participa¢io do govérno na economia nio se
efetuou, todavia, de maneira harmonica. Pelo contrdrio, a expan-
sdo observada em todo o periodo foi fruto da alteragio de periodos
de bruscas elevagdes com periodos de relativa estabilidade.

3.2. As hipéteses tedricas sdbre crescimento
das despesas publicas

Algumas generalizacGes sobre o comportamento dinimico das des-
pesas publicas tém sido formuladas. Entre essas destacam-se as con-
tribui¢des de Adolph Wagner 12 e de Peacock e Wiseman % quanto
ao estabelecimento de hipdteses tedricas que expliquem o processo
de evolugio do setor publico. Em ambos os casos, enfatiza-se o pro-
blema da identificagio dos determinantes da expansio de gastos do
govérno a partir da analise empirica de dados disponiveis, processo
ésse que se vem expandindo substancialmente com a recente énfase
em estudos econométricos 4.

12 A coutribui¢do de Wagner ¢ resumida por Richard Bird em ‘“The Growth
of Government Spending in Canada”, Canadian Tax Foundation, 1970.

13 Alan T. Pcacock and Jack Wiseman, 7he Growth of Public Expenditiire
in the United Kingdom. (Princeton, Princeton University Press, 1961)

1+ Ver, por exemplo, os estudos de Frederick L. Pryor, Public Expenditures
in Comsmunist and Capilalist Nations (N. York, Richard D. Irwin, 1968) c
de Richard Musgrave, Fiscal Systems (New Haven, Yale University Press, 1969).
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A contribuicio de Adolph Wagner ao estudo do crescimento e
das despesas publicas é sintetizada em térmos da chamada “Lei de
Wagner”, que estabelece a seguinte proposi¢do: “A medida em que
cresce o nivel de renda em paises industrializados, o setor piblico
cresce sempre a taxas mais elevadas, de tal forma que a participa-
¢io relativa do govérno na economia cresce com o préprio ritmo
de crescimento econdmico do pais”. As razdes apontadas para a
formulagdo de tal hipodtese sdo de trés tipos, conforme observa Ri-
chard Bird 13,

A primeira, relacionada ao crescimento das fung¢des administrati-
vas e de seguranga que acompanham o processo de industrializa-
¢do, inclusive o proéprio crescimento do nimero de bens publicos
em decorréncia de maior complexidade da vida urbana. A segunda,
devido ao crescimento das necessidades relacionadas a promocio do
bem-estar social (educa¢do e saude), cuja demanda deveria crescer
com o crescimento econdmico do pais. A terceira, face ao desenvolvi-
mento de condigdes para a criagdo de monopélios, em virtude de
modificagdes tecnolégicas e da crescente necessidade de vultosos in-
vestimentos para a expansdo de alguns setores industriais cujos efei-
tos teriam que ser reduzidos através de maior interven¢do direta
ou indireta do govérno no processo produtivo.

Embora ndo tenha sido estabelecida a partir de verifica¢bes empi-
ricas de preferéncias individuais por bens publicos durante o pro-
cesso de crescimento, a argumentagdo que suporta a Lei de Wagner
aproxima-se de tentativas recentes de explicar ¢ comportamento da
evolu¢io das despesas publicas a partir de estudos econométricos
da demanda dos diferentes componentes da atividade exercida pelo
govérno. Em praticamente todos os estudos formulados, a renda
per capita, a populagdo, a densidade demografica, o grau de urba-
nizagdo etc. sdo destacados como varidveis importantes na andlise
e determinagio do crescimento dos gastos nas diferentes fungdes exer-
cidas pelo govérno. Na medida em que outros fatores — principal-
mente demogrificos — evoluem juntamente com o préprio cresci-
mento da renda, a demanda global de bens produzidos pelo govérno
apresenta-se, normalmente, com elasticidade-renda superior a uni-
dade, o que comprova, em parte, a proposi¢do estabelecida ante-

15 Richard Bird, op. cit., p. 70.
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riormente. E necessario enfatizar, todavia, que a hipétese formulada
refere-se ao crescimento dindmico da participagio do govérno em
um mesmo pais. E ndo pode evidentemente ser comprovada a partir
de comparacdes internacionais que utilizem a relacdo despesas go-
vérno/PIB em um ponto do tempo para diferentes paises.®

Peacock e Wiseman, por outro lado, abordam o problema de cres-
cimento das despesas publicas de um édngulo completamente dife-
rente. Para éles, o crescimento dos gastos totais do govérno em
determinado pais ¢ muito mais uma fungio das possibilidades de
obtengdo de recursos do que da expansdo dos fatéres que explicam
o crescimento da demanda de servigos produzidos pelo govérno.
Isto é, o crescimento das atividades do govérno é limitado pelas pos-
sibilidades de expansdo da oferta, estas por seu turno limitadas pelas
possibilidades de incremento na tributagdo.

Os individuos, segundo Peacock Wiseman, teriam, assim, com-
portamento diferente quanto a demanda de bens produzidos pelo
govérno e quanto i disposi¢io de contribuir com os recursos ne-
cessarios 4 producio désses mesmos bens. Em particular, a nogio
individual quanto a niveis desejdveis de carga tributiria seria estavel
em periodos normais, bem como sensiveis 4 ocorréncia de grandes
repercussdes sObre a vida da comunidade. A resisténcia i elevacio
da carga tributdria seria suficiente para impedir um crescimento har-
monico dos gastos, a despeito da pressio exercida pelo crescimento
da demanda. Esta, por sua vez, far-se-ia sentir quando grandes per-
turbacdes de natureza politica ou sécio-econémica — tais como as
grandes guerras mundiais — contribuissem para aliviar a mencionada
resisténcia ao incremento na tributacio. Este, tornado efetivo, ele-
varia imediatamente o total de gastos aos novos niveis permitidos
pelo incremento na disponibilidade de recursos. Esse efeito de fa-
tores exdégenos sObre o comportamento dos gastos foi chamado de
“efeito translagdo”,!™ reconhecido pelos autores como o princi-
pal fator a explicar o processo evolutivo das despesas governamentais
a partir da andlise empirica da experiéncia da Gra-Bretanha.

Além das guerras mundiais, periodos de grande depressdo eco-
némica, como a década dos trinta, ou de acentuado processo infla-

16 fsse ponto também foi notado por Bird, op. cit, p. 76.
17 “Displacement effect”’.
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ciondrio, tém sido mencionados como fatbres capazes de provocar
o “efeito translacio” acima referido. O caso da inflagio ¢
tipico e interessa de perto a experiéncia brasilcira e de outros paises
em processo de desenvolvimento. Na medida em que os individuos
sofram de ilusio monetdria, o limite 4 expansdo dos gastos impdsto
pela resisténcia a aumentos na carga tributdria pode ser superado
utilizando a inflagdo como um substituto para aumento dos tribu-
tos. Neste caso a expansdo dos gastos ¢ financiada com a emissido de
papel-moeda, através do mecanismo normalmente chamado de “pou-
panga forcada”. Como o processo sé funciona enquanto persistir a
ilusdo monetiria e como esta tende a desaparecer 4 medida que a
inflagdo perdura, o efeito sobre o nivel relativo das despesas do
govérno no Produto ¢ transitério, assumindo, assim, as caracteris-
ticas do “efeito translagdo” acima citado.

Além do “efeito translacio”, Peacok e Wiseman identificam
outro efeito importante no processo de crescimento dos gastos do
setor publico: o “efeito concentragdo”. 18 Estc refere-se a4 tendén-
cia a4 progressiva concentragdo das decisGes em niveis mais elevados
de govérno, concomitantemente com a prépria expansdo da partici-
pacio do govérno na economia. Essa centralizacdo das decisGes —
que ndo significa necessariamente centralizacio dos gastos — tem
sido grandemente observada em paises de organizacio federal de
govérno, onde o mecanismo decisério é progressivamente centraliza-
do nas maos do govérno federal ao mesmo tempo em que a execu-
¢do direta ¢ atribuida aos governos locais. As razdes principais para
a ocorréncia do fendmeno mencionado estdo basicamente associadas
ao objetivo simultdneo de centralizacio das decisdes para compa-
tibilizar os problemas de politica fiscal com a formulacio geral
de politica econdémica, e de descentralizacio das atividades executi-
vas para aumentar a eficiéncia da atuagdo do govérno.1?

Para a andlise secular do crescimento das despesas piiblicas as
contribuic¢des tedricas acima mencionadas parecem complementar-se
na tentativa de generalizaciio de principios que explicam o processo

18 “Concentration process’’.

19 Ver a ésse respeito comentdrios mais extensos em F. Rezende “Relagdes
Intergovernamentais € Financas Piblicas: O Caso Brasileiro”. 4 Economia Bra-
sileiva e suas Perspectivas, APEC, 1971.
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de crescimento das atividades do setor publico. De um lado, a ana-
lise de Wagner enfatiza a renda per capita como principal varid-
vel a explicar a expansdo da demanda de bens produzidos pelo
govérno. De outro, Peacock e Wiseman estabelecem que o cresci-
mento o setor publico, em que pése ao crescimento da demanda,
estaria limitado pelas possibilidades de expansido da oferta, a qual,
por sua vez, ¢ limitada pela possibilidade de crescimento da tribu-
tagdo. Isso significa que embora a longo prazo a participagdo das
despesas do govérno na renda nacional cres¢a, o processo de cres-
cimento ndo deve apresentar-se harmonico, mas sim obedecer a um
padrdo alternado de periodos de relativa estabilidade com periodos
de rapido crescimento.

3.3. A experiéncia brasileira e as hipéteses tedricas

Uma boa aproximagdo do caso brasileiro as formulagdes tedricas
apresentadas no item anterior é proporcionada pela andlise gréfica
retratada no Gréfico 2.

Em particular, a ocorréncia do “efeito translagdo” a que se refere
o estudo de Peacock e Wiseman ¢ notada particularmente nos
periodos 1947-1950, 1955-1960 e 1965-1968. No primeiro caso repe-
tem-se as observagSes com relagdo ao efeito de grandes guerras. No
periodo 1955-1960, a politica desenvolvimentista com a utilizagdo
do mecanismo inflaciondrio para financiamento da expansdo dos
gastos publicos teria sido o principal fator a explicar o rdapido cres-
cimento exigido pela disposicdo de acelerar o ritmo de crescimento
economico do Pais. Tal fato pode ser, inclusive, observado a partir
do exame dos dados apresentados no Quadro 5. No periodo em
exame, o total do deficit do govérno — financiado praticamente em
sua totalidade por emissio de papel-moeda — elevou-se de 0,739,
para 2,87% do Produto Interno Bruto, fazendo com que nesse
mesmo periodo o total de recursos disponiveis para aplicagio pelo
setor publico se elevasse de 16,59, para 22,89, do PIB.

No intervalo 1960-1963, em eque pése a continuidade no cresci-
mento da relagio deficit/PIB (atingiu 4,29, em 1963), o total de
recursos disponiveis manteve-se estavel devido 4 redugdo na arreca-
dagdo tributdria. Nesse periodo a continuidade do processo infla-
ciondrio teria acabado com os possiveis efeitos da ilusdo monetdria
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sObre a disponibilidade real de recursos para o setor publico atra-
vés utilizacdo do mecanismo de emissdo. Cessou, assim, o efeito
da inflagiio sObre a disposi¢do individual de aceitar a elevacde nas
contribui¢des para a expansdo dos gastos do govérno.

A partir de 1964, a disposi¢io do govérno de promover o cresci-
mento econdmico simultineamente com a estabilidade do nivel de
precos modificou substancialmente a politica de financiamento dos
gastos. A reducio do deficit, tornada imperiosa pela politica anti-
-inflaciondria, exigia em contrapartida uma eleva¢do da carga tri-
butdria, de forma a n3o reduzir o total de recursos disponiveis para
aplicacdo pelo sctor publico tende em vista nio comprometer o
objetivo simultineo de promover o crescimento da economia. No-
vamente, condi¢des excepcionais — que poderiam ser enquadradas
dentro das perturbag¢des sociais consideradas como capazes de alterar
a disposi¢do dos individuos quanto i aceitagio de incremento nos
niveis de tributagdo — contribufram para tornar possivel o incre-
mento necessirio na carga tributdria. Entre 1963 e 1968, a carga
tributdria elevou-se de 18,09, para 26,7%, do PIB, eleva¢do essa par-
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cialmente utilizada para reduzir a participacio do deficit no PIB
a niveis inferiores aqueles existentes em 1956. A elevacdo total nos
recursos disponiveis (22,29, do PIB, em 1963, para 27,99, em 1968)
foi bastante inferior a clevagdo total da carga tributdria conforme
pode ser observado no Quadro 5. E importante notar que nesse pe-
riodo o “efeito translagio” n#o foi totalmente evidenciado mediante
simples observagdo do crescimento da relagdo despesas totais/PIB
(Gréfico 2). A sua importancia so fica perfeitamente caracterizada

com a observacio acima sobre a alteracdo na estrutura do finan-
ciamento.

Embora a andlise precedente revele a conformidade da experién-
cia brasileira quanto ao processo de evolugio global dos gastos do

QUADRO 5

Recursos de setor publico em percentagem do PIB

Receita Tributdria Deficit Total des Recursos

ANO () (b) (a-+b)
1947 14,98 —

1048 14,95 —

1949 15,14 o

1950 14,92 —

1951 17,01 —

1952 15,91 =

1953 15,85 0,62 16,47
1954 16,93 0,64 17,57
1955 15,65 073 16,38
1956 16,96 1,93 18,89
1957 17,08 3.34 20,43
1958 19,95 1.95 21,90
1959 20,83 2,04 22,87
1960 20,11 2,78 22,89
1961 18,81 3,39 22,20
1962 17.79 4,26 22,05
1963 1800 423 92,23
1964 19,35 316 22,51
1965 21,81 1,61 23,42
1966 2412 1,00 25.21
1967 23,35 1,64 24,99
1968 26,68 1,24 27,92

FONTES: IBRE, FGV: Centro de ILstudos Fiscais.
Banco Central do Brasil, Relatérios anuais.
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govérno, com as formulagdes tedricas sbbre o comportamento dinA-
mico das despesas publicas, ndo é ainda suficiente para justificar
consideragbes mais profundas sdbre a propriedade ou nido dos niveis
atingidos de participa¢do do govérno na economia. Essa, conforme
foi ressaltado anteriormente, relaciona-se ao grau de expansio das
diferentes atribui¢Ses econdmicas do govérno, que nio ¢ revelado
pela analise global do processo evolutivo acima efetuada. A formu-
lagdo de Peacock e Wiseman estabelece que grandes transformagdes
sociais ddo oportunidade ao govérno de promover uma expansio de
despesas que poderiam ter sido consideradas necessdrias anterior-
mente, e cuja efetivacio estava dependendo da possibilidade de ob-
terem-se os recursos indispensaveis. A investigacdo adicional necessa-
ria trata exatamente de verificar que tipos de fungdes teriam sido
desenvolvidas durante os periodos de rdpida expansio dos gastos,
com a finalidade de situar devidamente o problema da avaliagio
relativa do tamanho do setor publico. Esse o objetivo do capitulo
seguinte,

4. A diversificacdo das funcdes do govérno

4.1. As funcgdes do govérno no periode 1907-1947

Embora nido existam informacdes detalhadas sobre a distribuicio
funcional dos gastos do setor piiblico no periodo indicado, algumas
observagoes gerais podem ser extraidas a partir da evolucdo das
despesas segundo os diferentes 6rgaos encarregados de sua execugio.
Tais informagdes, no que se refere ao Govérno Federal, sdo apre-
sentadas no Grifico 3. Note-se que a classificagio por Ministério ¢
insuficiente, uma vez que nio identifica perfeitamente a natureza
das atribuigdes exercidas pelas diferentes unidades.

Em que pése as deficiéncias apontadas, a estrutura dos gastos
segundo as diferentes unidades executoras ndo sugere qualquer alte-
ragdo substancial nas fun¢bes governamentais no periodo até 1930.
De acérdo com a tradi¢do neocldssica, as atribui¢des do govérno
resumiam-se em sua quase totalidade 4 produ¢do dos bens piblicos
(justica, seguranca, defesa) e as atividades relacionadas ao desen-
volvimento da infra-estrutura econémica (viagio e obras); as quais
adicionam-se gastos necessarios 2 manutencio da atividade encar-
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A

regada da coleta e administracdo dos recursos necessdrios a manu-
tengdo das atividades mencionadas (Fazenda) . Registra-se parti-
cipagio insignificante no total de despesas executadas por intermé-
dio do Ministério da Agricultura.

A partir de 1930, registrou-se o aparecimento de dois novos 6rgaos
especificamente ligados a programas de natureza social (educagio,
satde, trabalho e previdéncia social) . Embora ndo se possa afirmar
que inexistiam gastos dessa natureza em periodos anteriores (po-
deriam estar incluldos nas despesas executadas por outros érgios),
tal fato reflete uma nova disposicio do govérno de expandir as ati-
vidades relacionadas a4 producio de “bens meritérios”, o que, por
sua vez, seria compativel com preocupagdes universais semelhantes,
como resultado das modifica¢des provocadas pela grande depressio
econdmica da época. No caso brasileiro, a énfase nas atividades
mencionadas estd ainda, provavelmente, relacionada ao inicio da 1I
Republica, e ao conseqiiente desenvolvimento dos programas de as-
sisténcia e previdéncia que teve lugar com o govérno instalado pela
Revolugdo de 1930. Nos ultimos anos do periodo, o total de des-
pesas executadas através dos respectivos ministérios jd somava cérca
de 109, do total dos gastos do Govérno Federal. Enquanto as ativi-
dades relacionadas a defesa nacional absorviam cérca de 309, as
despesas realizadas & conta das atividades gerais do govérno foram
responsaveis por cérca de 359, do mesmo total.

4.2. Evolucio das func¢des do govérno a partir de 1947

4.2.1. A expansdo das atividades nos diferentes niveis

de govérne
Uma primeira aproximagdo a andlise dos reflexos da diversificagio
das atividades do govérno sobre o ritmo das despesas do setor publi-
co a partir de 1947 pode ser tentada a partir da andlise da evolugdo
dos gastos nas diferentes esferas de govérno.

Conforme indica o Quadre 6, a aceleragdo do ritmo de cresci-
mento das despesas do setor publicc federal — Govérno prépria-
mente dito, Autarquias e Emprésas Publicas — deveu-se, basica-
mente, & expansdo das despesas dos Orgdos da administragio indi-
reta. As despesas da administracio direta, em percentagem de Pro-
duto Interno Bruto, apresentaram-se relativamentc estiveis no pe-
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riodo. O valor registrado em 1968, da ordem de 6,49, foi inferior
aquele vigente no inicio do periodo.

A expansio de autarquias ¢ emprésas publicas processou-se em
dois niveis diferentes. De um lado, registrou-se uma expansio acen-
tuada no nimero de érgios existentes com a criagio de novas au-
tarquias e emprésas do govérno no periodo. Dc outro lado, a pro-
pria expansio e amplia¢do de atividades dos Orgios jd existentes.

Em 1947, existiam cérca de 30 autarquias, entre as quais as do
sistema de previdéncia e assisténcia social (IAP’s, SESI, SESC,
SENAC, SENAI etc.) destacavam-se do ponto de vista de volume de
recursos movimentados. Durante o periodo analisado o numero de

QuaprOo 6

Despesa do govérno federal, autarquias federais, estados e municipios
e emprésas piublicas em %, do PIB

Total Total
ANO Govérno |Autarquias| Estados e | Exelusive | Emprésas | Inclusive
Federal | Federais |Municipios| Emprésas | Pidblicas | Emprésas
Publicas Piblicas
1947 7,3 2,0 7.8 17,1 0,7 17,8
1948 7.8 2,7 7,9 18,3 0,5 18,8
1949 8,7 2,9 8,3 19,8 0,4 20,3
1950 8,3 2,9 8,7 19,9 0,3 20,2
1951 7,3 2,9 9,5 19,7 0,3 20,0
1952 6,6 2,8 9,5 18,8 0,4 19,3
1953 7,8 3,6 10,0 21,5 0,4 21,8
1954 6,5 3,6 9,4 19,5 11 20,6
1955 6,8 35 8,8 19,2 0,9 20,0
1956 8,6 3,6 8,7 21,0 0,7 21,7
1957 7,6 4,2 9,8 21,7 1,8 23,5
1958 8,1 4,4 10,4 22,9 1,7 24,6
1959 7,6 4,8 9,9 22,4 2,5 24,9
1960 7,9 4,7 10,6 23,3 2,7 26,0
1961 8.8 5,0 10,1 23,9 4,0 27,9
1962 8,8 5,1 10,1 24,1 3,6 27,7
1963 8,6 4,8 10,4 23,7 3,6 27,3
1964 8,5 5,0 10,1 23,6 3,0 26,6
1965 7.7 5.7 11,3 24.8 3,3 28,1
1966 75 6,1 10,0 23,6 = —
1967 7,2 7,1 10,8 25,1 o o
1968 6,4 7,6 10,9 24,8 — —

FONTE: IBRE, FGV: Centro de Estudos Fiscais e Centro das Contas Na-
cionais.
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autarquias elevou-se para mais de 80, refletindo, principalmente,
uma participa¢do maior do govérno em setores econdmicos, tais
como: construgdo de estradas, portos, desenvolvimento regional,
abastecimento, defesa de produtos primdrios (DNER, IBC, IAA,
INM, SUDENE, CMM, DNPVN, DNOS, CNEN, SUDAM etc.).
Em 1968, as autarquias absorviam mais da metade da receita fe-
deral orgamentdria e extra-orcamentdria, contribuindo com cérca de
509, do total da despesa désse setor e sendo responsdivel por 709,
do total dos investimentos federais (Quadro 7). Em percentagem do
PIB, o total de despesas das autarquias federais elevou-se de cérca
de 2,09, em 1948, para 7,59, no ultimo ano do periodo consi-
derado.

Quabro 7
Autarquias federais

Participago percentual na receita ¢ na despesa da Unido

ANO Receita, Despesa Formagde Bruta de
Corrente Total(*) Capital Fixo
1947 29 21 30
1948 29 26 45
1949 34 25 39
1950 33 26 34
1951 29 28 41
1952 33 29 33
1953 34 31 37
1954 31 36 37
1955 36 34 39
1956 36 29 37
1957 43 35 37
1958 37 35 47
1959 38 39 48
1960 37 37 58
1961 53 36 52
1962 51 37 &7
1963 54 36 63
1964 53 37 54
1965 56 42 61
1966 58 45 62
1967 70 50 73
1968 57 54 69

FONTE: 1IBRE, FGV: Centro de Estudos Fiscais.
(*) Despesa corrente - Formagio Bruta de Capital Fixo.
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No que se refere as emprésas do Govérno Federal a expansio foi
consideravelmente elevada no periodo 1956-1962. Conforme os da-
dos do Quadro 6, foi relativamente insignificante a participacio
das despesas de emprésas publicas no Produto Interno Bruto —
menos de 19, — no inicio do periodo. Essa situagdo permaneceu
mais ou menos estacionaria até 1956. A partir de 1957, expansdo
consideravel pode ser observada, tendo o total das despesas de em-
présas do govérno atingido a 4,09, do Produto em 196]. Nos ulti-
mos anos do periodo, fruto da politica adotada a partir de 1964
visando a combater a ineficiéncia das emprésas publicas e transferir
a iniciativa privada aquéles setores nos quais a atividade empre-
sarial do govérno ndo havia apresentado resultados satisfatorios
(como foi o caso do setor automobilistico), observou-se uma ligeira
reversio na tendéncia ao crescimento relativo observado a partir
de 1957. Todavia, a participagio manteve-se ainda em niveis eleva-
dos. Foi de cérca de 3,09, do Produto Interno Bruto em 1965, #ltimo
ano para o qual dispde-se de estimativas sobre as despesas de ativi-
dades empresariais da Uniio.

E importante observar que essa elevagdo foi o resultado da expan-
sdo das atividades do govérno em setores considerados prioritdrios
para a aceleragdo do crescimento econémico do Pais. O desenvolvi-
mento das emprésas do govérno ocorreu, principalmentc, nos setores
de energia (petrdleo e energia elétrica), minera¢do, transporte, cré-
dito e comercializa¢do.

No que respeita ao setor publico federal, portanto, a expansio
registrada nos indices globais de participa¢do de despesas e receitas
no Produto Interno refletiram principalmente uma amplia¢io das
atividades de govérno em dreas ndo tradicionais. Verificou-se, basi-
camente, um aumento acentuado de atividades relacionadas com a
promog¢do do crescimento econémico — energia, transportes, finan-
ciamento — a par de atividades relacionadas a distribui¢do da Ren-
da Nacional, represcntadas por expansio simultinea do sistema de
previdéncia social.

Quanto a governos estaduais € municipais, ocorreu a expansio
da participagdo relativa dos dispéndios no Produto da ordem de 29,
entre o inicio e o fim do periodo. Em 1947, a participagdo girava
em térno de 89, tendo-se elevado para pouco mais de 109, em
1968.
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E importante notar que a expansio observada na despesa de go-
vernos locais deveu-se em grande parte 4 simultidnea aceleragio do
volume de transferéncia de receitas arrecadadas pelo Govérno Fe-
deral para Estados e Municipios, com destinagdo especifica. De acdr-
do com os dados do Quadro 8, a relagdo entre o volume de trans-
feréncias recebidas pelos governos locais a conta dos principais fun-
dos existentes e a despesa total de Estados e Municipios aumentou
de cérca de 49, em 1947, para 209,, aproximadamente, em 1968.

Quabro 8

Participacao das transfevéncias do IUCL e IUEE nas despesas dos
Estados e Municipios

Cr§ 1000,00
Fundo de Total Despesa dos | Transferéncia
ANO IIL?SLIE-EI%UEI{; Participacdo| IUCL4- | Estados e | Despésas
(b) IUEE+F.P.| Municipios em %
1947 0,5 — 0,5 12,9 3,9
1948 0,6 — 0,6 15,4 3,9
1949 0,7 — 0,7 19,1 3,7
1950 0,9 o 0,9 23,7 3,8
1951 1,1 — 1,1 30,6 3,6
1952 1,3 — 1,3 37,7 3,4
1953 1,9 — 1,9 47,0 4,0
1954 1,9 1,9 58,8 3.2
1955 1,7 — 1,7 69,2 2,4
1956 1,9 — 1,9 87,1 2,2
1957 5,8 — 5,8 119,2 49
1958 7,0 = 7,0 151,4 46
1959 11,3 — 11,3 198,1 5,7
1960 13,3 3,1 16,4 291,3 56
1961 25,3 4,4 29.7 400,7 7,4
1962 37,3 9,0 46,3 648,8 7,1
1963 70,9 11,5 82,4 1 223,0 6,7
1964 146,8 — 146,8 2 2248 6,6
1965 397,2 32,8 430,0 3 762,0 114
1966 543,4 73,3 616,7 5 366,6 11,5
1967 397,1 659,2 1 056,3 7 753,3 13,6
1968 647,5 1 438,5 2 086,0 10 780,9 19,3
FONTE: IPEA.
(@) TUCL = impésto tinico sdbre combustiveis ¢ lubrificantes liquidos e
gasoses.
IUEE — impdsto unico sobre energia elétrica.

™ Até 1967 corresponde apenas A participacio dos municipios na arrecada-
¢do dos impostos de Renda e de Consumo.
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Parte dos recursos transferidos — aquéles recebidos & conta dos im-
postos tnicos sdbre Combustiveis e Lubrificantes Liquidos e Gasosos
e sobre Energia Elétrica — tem destinacio especifica a setores de trans-
porte e energia elétrica e exercem efeito multiplicador s6bre o volume
de gastos de governos locais no desenvolvimento da infra-estrutura
econdmica. Estimativas realizadas indicam que para cada cruzeiro
recebido como transferéncia vinculada aos mencionados progra-
mas, os governos estaduais estariam aplicando complementarmente
cérca de dois cruzeiros em recursos proprios, indicando que o vo-
lume total de gastos dos governos estaduais nesses programas seria
trés vézes superior ao montante de recursos transferidos a conta dos
impostos mencionados. A expansdo registrada nas despesas dos go-
vernos locais, diretamente vinculada 4 expansdo das transferéncias,
reflete também maior participagdo do Estado em atividades pro-
motoras do desenvolvimento econdémico do Pais.

A partir de 1967, a cria¢io do Fundo de Participagdo de Estados
e Municipios na arrecadacio total do Impodsto de Renda e do Im-
posto sébre Produtos Industrializados deu névo impulso as trans-
feréncias federais para Estados e Municipios. Os recursos recebidos
a conta désse Fundo vém sendo progressivamente vinculados a de-
terminados setores ou a determinadas categorias de despesa, com o
propésito de canalizar os recursos transferidos para setores consi-
derados prioritdrios do ponto de vista da Politica Nacional de De-
senvolvimento. As wltimas disposi¢des estabelecem que do total
recebido pelos Estados (que somaram Cr$ 1400 milhdes em 1968),
509, devem corresponder a despesas com a formagio de capital 2
e que, do mesmo total, os seguintes limites minimos quanto a apli-
caciio por setores devem ser obedecidos: educagdo 209,; satide 109];
extensdo rural 10%,; fundos de desenvolvimento 109, 21.

4.2.2. A evolugdo da despesa por categorias

A maior énfase concedida A expansdo de atividades ndo tradicionais
pode também ser apreciada a partir da obscrvacio da composi¢io

20 No caso de Estades com receita inferior a Cr§ 250 milhdes esta percen-
tagem ¢ reduzida para um minimo dec 30%,.

21 As duas Gltimas vincula¢Oes refercm-se apenas aos Estados ¢ ao Distrito
Federal.
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dos gastos no periodo considerado. De acdrdo com a classificagio
apresentada no Quadro 9, a expansido observada no total dos gastos
do setor piblico em relagdo ag Produto Interno Bruto do Pais de-
ve-se quase que totalmente a uma elevagdo acentuada nos investi-
mentos e nas transferéncias correntes.

Entre 1950 e 1965 os investimentos governamentais (incluidas as
emprésas do govérno) euase que duplicaram sua participa¢do re-
lativa no Produto: cérca de 4,59, em 1950, para 7,%,, em 1965; no
mesmo periodo, as despesas de transferéncia a individuos, mais sub-
sidios concedidos pelo govérno, apresentaram crescimento ainda su-
perior: de cérca de 49,, em 1950, para 89, em 1965.

As despesas de custeio (consumo + pessoal), por seu turno nio
apresentaram crescimento liquido entre os dois extremos no periodo
considerado. O pequeno acréscimo que se observa até 1963 foi com-
pensado pela redugdo que se processou a partir de 1964, de tal
forma que, em térmos relativos, a participa¢do das despesas com o
custeio das atividades do govérno em 1968 manteve-se no nivel de
11,5%, do PIB registrado no inicio do periodo.

A expansio dos investimentos e das transferéncias correntes re-
vela também que o crescimento registrado nas despesas totais do
setor publico é o resultado, basicamente, da ampliagdo das ativida-
des relacionadas & promogio do crescimento econdémico e a melhor
reparticio do Produto Nacional. E evidente que seria necessario
investigar até que ponto essa ampliagio das atribuicdes governa-
mentais tem, de fato, contribuido para a aceleragio do ritmo de
crescimento econdmico do Pais e para melhor distribui¢io désse
acréscimo pela populacdo. Isso envolve a verificagio dos efeitos
da atividade governamental s6bre o nivel e a distribui¢io da renda
que constitui objeto de pesquisas programadas no dmbito do IPEA.
E necessdrio ressaltar, novamente, que a simples comparagio inter-
nacional dos indices globais para avaliagio do tamanho do setor
publico ndo conduz a nenhum resultado significativo tendo em
vista a diversidade dos elementos introduzidos na comparagio.

4.2.3. Os determinantes da expansido das despesas com a
execucao das diferentes funcdes

A anidlise anterior revela que a expansdo do setor piblico — prin-
cipalmente no que se refere aos ultimos vinte anos — ¢ o resultado
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de uma continua expansio da interferéncia do govérno em atividades
niao tradicionais. Primeiro, em decorréncia da crescente énfase na
necessidade de intervencio do Estado em atividades de natureza so-
cial. Segundo, face a politica adotada de promover um ritmo mais
acelerado de crescimento econémico do Paifs. As estatisticas apre-
sentadas revelam que, ressalvadas possiveis flutuages de curto prazo,
as medidas adotadas tanto no que se refere ao comportamento dos

Quapko $

Despesa do setor publice por categoria — Em percentagem do PIB

. Outras
INVESTIMENTOS EM
o CUSTELO Transte- | CAPITAL FIXO | DOSPs3® | mpyy
réncias Capital
Pessoal | Consumo (a) (b I © @ (e)
1947 6,1 4,5 - 37 2,7 -— 2,7 —_ 17,0
1048 6,3 49 3,5 3,6 — 3,6 - 18,3
1949 6,4 5,4 3,8 4,1 — 41 — 19,7
1950 6,4 53 3,9 4,3 0,2 45 0,2 20,3
1951 6,3 5,5 41 3,7 0,2 39 0,2 20,0
1952 59 5,4 43 3,2 0,2 3,4 0,3 19,3
1953 6,4 7,4 4,4 3,2 0,4 3,6 0,1 21,9
1954 54 6,6 42 3,3 0,9 4,2 0,2 20,6
1955 6,0 6,0 43 2,8 0,6 3,4 0,3 20,0
1956 72 59 52 27 0,4 3,1 03 21,7
1957 6,9 5,7 52 3,9 0,8 4,7 0,8 23,3
1958 6,6 58 58 47 1,3 6,0 0,4 24,6
1959 6.9 5,6 5,6 43 1,7 6,0 0.6 24,7
1960 6,7 6,6 52 47 1,9 6,6 0,6 25,7
1961 7.5 57 6,1 43 2,3 6,6 1,5 27,4
1962 7,6 50 6,6 4,5 2,4 6,9 1,0 27,1
1963 8,3 5,0 8,2 4,1 1,9 6,0 1,2 26,7
1964 8,3 4,3 6,4 42 1,5 5,7 15 - 26,2
1965 7.8 37 7,8 44 2,4 6,8 1,8 27,9
1966 78 3,9 7.9 4,0 — 4,0 1,0 24,6
1967 7,9 3,7 8,4 45 | — 4,5 0,4 24,9
1968 7.6 3,9 9,1 4,1 — 4,1 — 24,7
FONTES: IBRE, FGV: Centro de Estudos Fiscais.

(a)
(b)
(e)
(d)
ceiras.
(e)

Govérno Geral (inclusive autarquias).
Emprésas Publicas.
Total, inclusive atividade empresarial.

Inclui basicamente aquisi¢io de ativos existentes e participagdes

Exclui despesas de custeio das emprésas publicas.
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2astos quanto ao comportamento da estrutura tributdria® foram
orientadas tendo em vista os objetivos de crescimento e redistribui-
cdo da renda estabelecidos.

Torna-se evidente, entdio, que a avaliagdo do processo de expan-
sdo das atividades do setor publico deve ser analisada nio a partir
dos dados agregados mas sim a partir de informagdes detalhadas
sObre o crescimento da despesa em cada uma das fungGes exercidas
pelo govérno. E do relacionamento désses dados com a evolugio
no mesmo periodo dos fatOres que determinam as necessidades de
expansio das difcrentes funcgbes. Algumas hipoteses estabelecidas
nesse particular sio apresentadas a seguir, bem como comentdirios
sébre as tentativas de identificar empiricamente as varidveis mais
significantes em cada caso.

4.2.8.1. Os bens publicos ¢ semipiblicos

Uma listagem de variiveis que devem influenciar o comportamento
das despesas com a producio de bens publicos e semipiiblicos parece
relativamente simples de estabelecer. Entre elas, popula¢io e renda
per capita sobressaem como os principais fatéres a serem conside-
rados.

O crescimento populacional exerce efeito direto sobre o volume
de bens publicos e semipublicos. Um maior numero de habitantes
implica a necessidade de crescimento dos servicos de seguranca, o
aumento do numero de escolas, a ampliagio dos servicos assisten-
ciais e de saide publica etc. Se ésse crescimento populacional faz-se
ainda acompanhar por incrementos mais que proporcionais na po-
pula¢do urbana e por um alargamento da base da pirimide etdria
— como ¢é provavel em paises em processo de desenvolvimento — os
efeitos sdbre as necessidades de expansido dos bens publicos e semi-
publicos sio, ainda, provavelmente mais acentuados. Incrementos
na urbaniza¢iio aumentam a demanda de servicos urbanos (ruas,
pragas, trinsito, saneamento, policia, bombeiros etc) e ampliam
mais que proporcionalmente, para um dado crescimento populacio-
nal, as necessidades de escolas, hospitais, creches, ambulatdrios ctc.
Por outro lado, modificacbes na estrutura etdria da populagdo ten-
dem a reforcar ainda mais a demanda de servigos culturais e assis-

22 Ver Secdo 5.
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tenciais. Se as alteracdes implicam aumento da popula¢io jovem
(alargamento da basc da pirdmide) o efeito serd maior sobre a
necessidade de gastos em escolas, assisténcia médica, ambulatdrios
cspecializados etc. Se a modificagdo refere-se a aumento da pepu-
lagdo inativa por idade elevada, ampliam-se as necessidades de gas-
to de transferéncia com pensdes, aposentadorias etc.

Em qualquer caso, portanto, as necessidades de expansio da ofer-
ta estariam associadas n3o s6 ao crescimento vegetativo da demanda
— que decorre do crescimento da populagido, e de modificacdes estru-
turais nos caracteres demogidficos — como também ao grau de de-
manda insatisfcita observado inicialmente.

Além do crescimento da demanda de bens publicos e semipubli-
cos tradicionais, acima referidos, outra causa importante da neces-
sidade de expansio de gastos governamentais com a manutencio
dessa atividade relaciona-se a4 propria ampliagio do numero désses
bens 4 medida que o Pais se desenvolve. Em primeiro lugar, a
elevacdo do nivel de renda per capita e do padrio de vida da po-
pulagio amplia o tempo disponivel para lazer, o que implica criar
demanda de novos tipos de bens publicos: museus, parques, jardins,
praias etc. Segundo, o préprio processo de crescimento econdmico
tem provocado deseconomias externas que implicam a necessidade
de manutengio de novos servigos pelo govérno. Caso tipico consiste
na polui¢io do meio ambiente que acompanha o processo de indus-
trializacio e que vem criando um ndvo tipo de obriga¢io para o

govérno: o controle da polui¢io e a preservagio dos recursos na-
turais.

4.2.3.2. O objetivo de redistribuic@o da renda e de promogio de
crescimento econémico

Na medida em que a oferta de bens puiblicos (escolas, hospitalis,
creches etc.) destina-se, principalmente, a propiciar 4 populagido
de mais baixo nivel de renda o acesso gratuito aos servicos mencio-
nados, um importante fator redistributivo estd incluido na ma-
nutencio désses servigos *3. Além disso, as proprias necessidades de

23 £ importante notar que a ndo consideracio do aspecto redistributivo dos
gastos do govérno distorce a avaliacio global dos esfor¢os do govérmo com a
finalidade mencionada. Em particular, é possivel. em alguns casos, que a regres-
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gastos de transferéncia (pensdes, auxilios, aposentadorias, saldrio-
-familia etc.) estdo relacionadas a modificagées identificiveis na
estrutura etdria da populagio, conforme mencionado anteriormente.
Nessas condicdes, a andlise da expansio dos gastos relacionados ao
objetivo governamental de promover uma distribuigio da renda mais
equitativa, pode, também, ser associada ao estudo do crescimento
da demanda com base na evolugido das varidveis consideradas.

O mesmo procedimento, todavia, ndo ¢é aplicivel ao estudo dos
gastos relacionados a4 promogio do crescimento econdmico (infra-es-
trutura) . Nesse caso, a expansio da oferta estaria muito mais rela-
cionada a necessidade de eliminar obsticulos 4 expansdo da ativi-
dade econémica; ao provavel efeito multiplicador da expansdo dos
gastos sObre a taxa de crescimento da capacidade produtiva da eco-
nomia; e ao papel atribuido ao govérno no processo de desenvol-
vimento.

Os mesmos argumentos justificam a intervencdo estatal em ativi-
dades diretamente produtivas, visando ao desenvolvimento de se-
tores industriais onde o volume de capital inicial necessirio ¢
elevado e onde os prazos de maturacido dos investimentos é longo,
setores ésses cujas caracteristicas impedem uma participagio mais
efetiva do setor privado nos estdgios iniciais do desenvolvimento.
Tal ¢ o caso, por exemplo, em que o Estado passa a executar ati-
vidades empresariais no campo da producio e transmissio de ener-
gia elétrica, produgdo de ago, carvio, petrdleo etc.

Com a continuidade do processo de crescimento, embora se re-
duzam as necessidades de intervencio pioneira em setores indus-
triais, novas obriga¢bes devem ser assumidas. A continuidade do
desenvolvimento industrial em bases que assegurem competividade
no mercado externo exige um continuo esforco de reaparclhamento
visando a aumentar a produtividade industrial. Instrumentos de
financiamento i pesquisa tecnoldgica ¢ ao reequipamento das in-

sividade do sistema tributdrio seja anulada por uma elevada progressividade das
despesas, de forma que o saldo da atuagdo governamental com o propésito de
reduzir desigualdades na distribui¢io da renda seja positivo. A investigagio deésse
aspecto com referéncia ae caso brasileiro esta incluida no programa de pes-
quisas sdbre o Setor Puablico do TPEA/INPES.
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dastrias tornam-se necessdrios, além de continuos melhoramentos

no sistema de transportes e comunica¢ido face a necessidade de re-
duzir os custos pela maior rapidez na movimenta¢io de mercadorias.

4.2.4. A evidéncia empirica

Andlise estatistica, objetivando testar empiricamente as hipdteses
anteriormente estabelecidas quanto aos determinantes da expansio
dos gastos com a execucdo das diferentes atribui¢Ses econdmicas do
govérno, foi realizada em estudos recentemente divulgados por R.
Musgrave 2 e Frederic L. Pryor 2*. O primeiro utilizando dados
referentes a 30 a 40 paises de diferentes niveis de renda per capita.
O segundo, informacdes relativas a 14 paises de caracteristicas dife-
rentes no que se refere ao grau de centralizacdo das decisdes eco-
némicas.

Os resultados obtidos mediante andlise cross-section internacio-
nal com a amostra utilizada nos estudos mencionados nio sio, de
maneira geral, satisfatdrios. No estudo de Musgrave a regressio
entre a relacio dos diferentes componentes da despesa (consumo,
transferéncias etc.) com o Produto Interno Bruto e o nivel de
renda per capita produz baixos coeficientes de correlagio. Ade-
mais, nas hipdteses testadas o coeficiente de correlagio torna-se nio-
-significativo quando a amostra ¢ dividida em dois grupos de paises
com base no nivel de renda, indicando isto que, no caso dos resul-
tados obtidos para o conjunto da amostra, o coeficiente positivo de
correlacdo reflete uma ligagdo esparia entre dois grupos de paises
situados em posicGes bastante diferentes no diagrama (ver Grafico
4) . O IPEA realizou recentemente uma complementa¢do do estu-
do de Musgrave visando a introduzir outras varidveis além da ren-
da per capita na equacio de regressio (populacio, area etc) .%¢
Novamente os resultados obtidos ndo foram satisfatérios na medida
que ndo foi possivel incorporar as equac¢des os efeitos destas va-
ridveis.

24 Richard Musgrave, op. cit.

25  Frederic L. Pryor, op. cit.

26 As investigacbes foram realizadas pelo autor e pelo economista Wanderly
de Almeida como parte das investigacdes sobre o comportamento do Setor Pii-
blico Brasileiro, para inclusio no documento citado inicialmente.
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GRAFICO 4

CONSUMO DO SETOR PUBLICO EM % DO PIB
E NIVEL DE RENDA PER CAPITA EM
DIFERENTES PAISES
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A analise cross-section internacional, utilizando informacdes para
38 paises de diferentes niveis de desenvolvimento, produziu os se-
guintes resultados:

DC = — 1017,5 4 0,0618P 4 1,138Y , R2 — 0,7461
(7,61) (2,94)
DT = — 981,3 4 0,4130P 4 6,693Y , R2 = 0,7586

(8,07) (2,74)

onde DC e DT representam despesas correntes e totais, em valdres
absolutos, P a populagio em milhares de habitantes, ¢ Y a renda
per capita em dolares americanos de 1966/1967 .27

Utilizando-se a forma logaritmica com a redugdo da amostra para
28 paises, os resultados foram os seguintes:

In DC = 8,116 4 0,5565P + 1,438Y , R2 = 0,7266

(3,27) (6,96)
In DT = 8,287 4 06451P + 1746 , R = 0,5435
(3,27) (4,61)

27 Os valdres entre parénteses referem-se ao valor do t de Student.
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Como se observa, populacio e renda per capita aparecem como va-
ridveis significativas a 59, para explicar varia¢des no volume de
despesas correntes e de despesas totais do govérno, tanto em valor
absoluto, quanto na forma logaritmica. Em relagio ao PIB, as des-
pesas correntes e totais ndo apresentam correla¢do significativa com
as varidveis utilizadas. Nenhuma correlagio ¢ obtida quando sc
separa a amostra em dois grupos de paises segundo os respectivos
niveis de desenvolvimento, a exemplo do que jd tinha sido observa-
do no estudo de Musgrave. '

Problemas de multicolinearidade impediram a separagdo do efei-
to de outras varidveis teoricamente importantes, como o grau de
urbanizagio e a estrutura etdria da populagio, tendo em vista a
elevada correlagio dessas varidveis com a renda per capita e o
tamanho da populagio. Os resultados preliminares confirmam a
hipétese de Wagner quanto a existéncia de uma elasticidade po-
sitiva e maior do que um para as despesas correntes e totais do go-
vérno em relacdo 3 Renda Nacional. E indicam uma elasticidade
menor do que um em relagio 4 populagdo, de acérdo com as expec-
tativas decorrentes da indivisibilidade dos bens publicos.

I3

O estudo de Pryor ¢ mais detalhado em térmos de andlise do
comportamento dos principais componentes dos gastos de consumo
do govérno. As principais hipdteses testadas objetivam definir a
influéncia sébre o comportamento da estrutura dos gastos de: a)
sistema econdémico; b) nivel de desenvolvimento econdémico; «c)
outros fatdéres 2. Em todos os casos, uma equagio da forma abaixo
¢ utilizada para testar as hipéteses tedricas:

Ei/Y = a (Y/p)™ (A)* (B)? onde
Ei/Y = relagio entre despesas na categoria ¢ e o PIB.
Y/P

A,B = outras varidveis consideradas importantes na determina-
¢do de gastos da categoria i

renda per capita

a, W, X, z = coeficientes da equagio de regressio.

28 Populagio, densidade demogréfica, urbanizagio, industrializagio, distribui~
¢io da renda, clima, estrutura etdria da populagfo, nivel de instrugio etc.
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Uma variavel dummy (S) ¢ introduzida para representar o sis-
tema econdmico dos paises utilizados na amostra (S = 0 para eco-
nomias de mercado e S = 1 para economias centralizadas) .

Os resultados obtidos fornecem, segundo o autor, as seguintes
principais conclusdes:

a) O sistema econémico ¢ varidvel significativa na determinacio
de variagdes na percentagem de gastos em educagio, pesquisa e se-
guranca externa (ndo militar), embora haja evidéncia de que a
importincia tenha diminuido entre 1956 e 1962. No caso de gastos
com defesa, saiide e bem-estar, o sistema econémico nio contribui
para explicar as variagdes na participa¢do de gastos dessa natureza
no PIB.

b) Na andlise da cross-section o nivel de desenvolvimento eco-
noémico, medido pela renda per capita, nio aparece como varidvel
importante. A conclusido é oposta quando se analisa a série historica
com as mesmas varidveis. Nesse caso, todavia, aparecem problemas
de multicolinearidade devido ao fato de haver elevada correlagio
ao longo do tempo entre o crescimento da renda e o de outros fa-
tores considerados.

c) Entre os demais fatores, a magnitude do Produto Nacional
aparece como o principal a explicar as diferencas internacionais
quanto a participa¢do relativa de gastos com defesa no Produto In-
terno Bruto. No caso de despesas com satide e bem-estar (previdén-
cia social), a data de introducio do sistema de seguro social no Pais
parece constituir a principal varidvel explicativa das diferencas
existentes. E a estrutura etdria da populagio afigura-se importante
na determinac¢io de certos componentes da despesa com educacdo.

E importante observar que em todos os estudos mencionados a
influéncia dos fatéres de natureza nio puramente econémica —
principalmente os fatores demograficos — ndo foi notada. Entre ou-
tras, possiveis explicagdes para o fato residem em dificuldades de
obtencdo de informagdes compardveis sObre volume de gastos nas
diferentes categorias, principalmente no caso da utilizagio de dados
para diferentes pafses?®. Ademais, a andlise cross-section inter-

29 Além dos problemas de diferengas internacionais de critérios de classifica-
¢do, acrescem as dificuldadees de reducio das informacdes a uma unidade mone-
taria comum.
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nacional padece dos problemas de utilizar informagées heterogéneas
no que se refere a fatores extra-econémicos que influenciam a par-
ticipagdo governamental na economia.

A anilise de séries histéricas onde problemas de multicolineari-
dade hajam sido eliminados, ou a andlise cross-section de dados
estaduais em um maior grau de detalhe quanto a estrutura dos
gastos, pode fornecer melhores resultados no que se refere a iden-
tificacio das varidveis mais significativas na determina¢io dos dife-
rentes componentes das despesas do govérno. Nesse caso é extrema-
mente importante que a andlise possa ser feita em um nivel maior
de desagregacio setorial dos gastos para evitar os problemas de dife-

rentes critérios de classificagdo.

A comparagdo dos padrdes dai obtidos com a evolugdo realmente
observada constitui informag¢do importante para a avalia¢io do pro-
cesso de expansdo das despesas do setor publico. Espera-se que tal
investigacdo possa ser aprofundada apés a conclusio dos trabalhos
de desagregacio da Conta Consolidada do Setor Publico, que faz
parte integrante do projeto de pesquisas sObre o setor piblico que
vem sendo desenvolvido no IPEA/INPES.

5. O financiamento da expansdo dos gastos

Também importante do ponto de vista do interésse de avaliar a
evolucio do Setor Publico Brasileiro, é a andlise da forma pela
qual a expansido dos gastos — decorrente da diversificagdo de suas
atividades em periodo — foi financiada.

A forma pela qual a expansdo das despesas ¢ financiada repercute
de forma diferente s6bre o nivel de atividade econdémica e s6bre a
distribui¢io dos resultados da produgio pelos habitantes do Pais.
Diferentes sistemas tributdrios apresentam resultados diferentes no
que respeita a efeitos sobre o nivel de produgdo. Resultados tam-
bém diferentes sio observados sobre a distribui¢io da Renda Na-
cional conforme a estrutura tributdria vigente seja mais ou menos
progressiva, Um sistema tributdrio regressivo poderd cancelar todos
os pretensos beneficios de um programa de transferéncias de recur-
sos, a grupos de renda mais baixa, que tenha como objetivo reduzir
as desigualdades na reparticio do Produto Nacional.
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A compatibilidade entre o programa de expansio das atividades
publicas e a politica de obtengio dos recursos necessdrios ao finan-
ciamento do programa elaborado é, assim, fundamental para atin-
gir os objetivos desejados. Essa compatibilizacio pode ser analisada
sob dois aspectos principais:

a) compatibilidade entre o sistema tributdrio utilizado e os obje-
tivos de crescimento do produto e de redistribui¢io da renda na-
cional;

b) compatibilidade entre a escolha de formas alternativas de fi-
nanciamento da expansdo dos gastos do govérno — aumento da carga
tributdria ou tolerincia do deficit orcamentdrio - e de formas alter-
nativas de financiamento do deficit, crédito ou emissio de papel-
moeda — com os objetivos de crescimento com estabilidade de precos.

5.1. A evolucao da estrutura tributaria

A

Padrdes de comportamento no que se refere a evolucio da estrutura
tributdria durante o processo de crescimento econdmico tém sido
objeto de estudos que objetivam inferir generaliza¢des aplicdveis a
andlise de casos especificos 30.

De maneira geral, os seguintes fatos sao apontados:

a) em periodos anteriores ao processo de crescimento, impostos
diretos — principalmente sob a forma de impésto territorial sébre
a propriedade rural — contribuem com parcela expressiva dos re-
cursos arrecadados pelo govérno. Essa parcela tende a declinar, em
térmos relativos, 2 medida em que a economia se expande e o Pais
se desenvolve, devido principalmente a desatualiza¢do da base tribu-
tiria e a problemas de reavaliagdo do valor da propriedade;

b) em paises de baixo nivel de renda e nos estagios iniciais do
processo de crescimento, a tributacdo indireta — especialmente os
impostos sdbre o comércio exterior — assumem posi¢io predomi-
nante. Essa predomindncia dos impostos indiretos tende a man-
ter-se inalterada mesmo apds o pafs atingir uma posicio interme-
diaria no que se refere ao nivel de renda per capila; nessa fase,

30 Ver, por exemplo, Harley H. Hinrichs, 4 General Theory of Tax Struc-
ture Ghange During Economic Development. (Cambridge, Harvard Law School,
1966) .
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.

o relativo declinio de tributos sobre o comércio exterior é compen-
sado por um ripido crescimento de impostos indiretos sobre as tran-
sacOes internas;

¢) a medida em que sdo atingidos niveis mais elevados de desen-
volvimento econémico, os impostos diretos — agora sob a forma de
tributacdo do rendimento pessoal — voltam a assumir crescente im-
portincia. E tendem a representar parcela cada vez mais significativa
da receita tributaria do govérno.

Especialmente no que se refere aos aspectos enunciados no item b,
o caso brasileiro reflete com grande aproximacgdo as expectativas
referentes 4 evolucdo da estrutura tributdria durante o processo de
desenvolvimento econémico. Os dados do Quadro 10 sio bastante

elucidativos a ésse respeito.

No inicio do século a tributagdo sébre o comércio exterior repre-
sentava cérca de 509}, das receitas arrecadadas pela Unido (impor-
tacio) e 409, da receita estadual (exportagdo); participagdo esta
que declinou progressivamente durante todo o periodo. Em 1946
essa participa¢do j4 tinha caido para cérca de 159, e 5,59, respecti-
vamente, para atingir niveis insignificantes em periodos atuais. O
declinio dos impostos s6bre o comércio exterior é compensado por
um crescimento substancial dos impostos indiretos sbre transacGes
internas. No nivel do Govérno Federal, o imp0sto sbébre consumo
substituiu o imposto sdbre importagdo em ordem de importincia na
composicio da receita da Unido (27% no periodo 1965/1967) o
mesmo se verificando em nivel estadual com o Imposto sobre Ven-
das e Consigna¢des (919, no mesmo periodo). 3!

Além do impdsto geral sObre o consumo, observa-se, especialmen-
te nos ultimos vinte anos, a cria¢io de impostos especificos sobre
transagdes com alguns produtos. Tal é o caso, por exemplo, dos
impostos tnicos sdbre Combustiveis e Lubrificantes e sébre Ener-
gia FElétrica, criados com a principal finalidade de financiar a ex-
pansdo das atividades governamentais em programas de infra-estru-
tura econdmica. A arrecada¢do désses dois tributos apenas, que re-
presentava cérca de 49, da receita tributdria em 1955, passou a
contribuir com cérca de 129, do mesmo total em 1967. O cresci-

31 Atual Imposto sobre Circulagio de Mercadorias.
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(Quaoro 10

Arrecadagdo tributdria da Unido e de governos estaduais
Participagdo relativa dos principais tributos na receita total

UNIAO ESTADOS
. Tmpostos
Impostos Indiretos : Impostos Indiretes
PERIODO ) P i
Unico
N Consumo | s/Combus- | Impdsto - Vendas
Importagio ) Hiveis e | /Iggnda Exportacio @)
Lubrificantes

1907-1914 53,2 10,3 — — — —
1915-1922 341 18,7 - - e _
1923-1929 39,2 19,8 - - ’
1930-1937 34,2 20,7 — [ — 21,6 54
1938-1946 16,7 25,6 o 16,8 5,5 43,4
1947-1949 93 26,3 5,4 22,6 o= 66,2
1950-1952 7,2 24,2 6,2 24,2 = 70,9
1953-1955 3,1 22,6 6,4 244 - 69,3
1956-~1958 4,1 21,6 6,7 19,8 —_ 70,4
1959-1961 7,0 23,6 9,5 | 18,1 — 77,6
1962-1964 57 31,6 90 17,9 — 84,7
1965-1967 3,8 26,7 10,9 16,4 - 91,2

FONTES: IBGE, Anufrios Estatisticos; FGV, IBRE, Centro de Estudos Fiscais.
(a) Impoésto sobre Circulagio de Mercadorias a partir de 1967.
() Impdsto sébre Produtos Industrializados a partir de 1967.

mento na tributagio interna contribuiu para manter, no periodo,
a predomindncia dos impostos indiretos na estrutura tributdria do
Pafs.

A tributagio direta sébre a renda passou a representar parcela
significante da arrecadagdo federal a partir de 1941/1942. Antes dessa
data os valores registrados corresponderiam a menos de 109, do to-
tal de receitas da Unido. Em 1946 o Impdsto sobre 2 Renda chegou
a representar cérca de 239, da receita federal. Todavia, em que pése
o elevado ritmo de crescimento econémico no periodo posterior a
Segunda Guerra, a participacdo relativa désse tributo na receita
da Unido ndo apresentou tendéncia crescente. Tal fato reflete, pro-
vavelmente, a maior complexidade na administracio désse tipo de

impdsto e a pequena drea de incidéncia. O ndmero de contribuin-
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tes do Imposto de Renda no Pais ao longo do periodo em anilise
flutuou em térno de apenas 19, da populagio econémicamente ativa.

A partir de 1964, substanciais esforcos tém sido realizados para
aumentar a participa¢io do Impésto de Renda. Em que pése o
substancial incremento no ndimero de contribuintes e no volume
arrecadado em térmos reais 32 a partir dessa data, tais resultados nio
se refletem na estrutura da arrecadacio tributdria da Unido, indi-
cando que o crescimento em outros tributos teria sido ainda mais
significante .

Como resultado da evolucfio sumariada, a estrutura tributdria atual
aproxima-se em térmos relativos dos padrdes observados por Hin-

Quapro 11

Receita iributdria do setor publico em percentagem do PIB

Estrutura Tipica
o para Paises(b)
ITENS Brasf 1968 | de Nivel Médio
a de Renda
(A) (B)
TOTAL DA RENDA TRIBUTARIA 26,6 15 27,0
Tributagdo Indireta 16,2 8 14,4
Sébre Transagoes Internas 15,4 6 10,8
Soébre Cemércio Exterior 0,3 2 3,6
Tributagdo Direta 638 & 9,0
Sobre a Renda 2,3 — —_
Sébre a Propriedade Urbana 0,4 — —
Contribui¢des para a Previdéncia Social 4,1 — —_
Outras Receitas 3,6 2 3,6

(@) FGV, IBRE. Centro de Estudos Fiscais.

() A coluna (A) apresenta os valores médios observados por Hinrichs em 9
paises de nivel médio de renda (entre USS 250 e US$ 500 per capita) e com
participacio das importacdes no PNB inferior a 0,20 (Periodo 1958-1959). A co-
luna (B) representa a mesma estrutura da columa (A) em um nivel de carga
tributdria correspondcnte aequele atualmente observado no Brasil.

32 Entre 1964 e 1968 o nimero de contribuintes do Impésto de Renda aumen-
tou de 300 para 600 mil, enquanto a receita expandia-se em 3029, em térmos

reais,
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richs 3 para paises de nivel médio de renda (entre US§ 250 e
US$ 500 per capita), embora o nivel da carga tributdria total seja
bastante superior. Os dados a respeito sdo apresentados no Qua-
dro 11.

Vale a pena notar que, embora predomine a tributagfic indireta,
a participagdo de tributos sobre transagdes com o comércio exte-
rior ¢é insignificante ao contririo do que é observado em outros
paises de nivel de renda semelhante. Outra particularidade interes-
sante refere-se ao fato de que no montante de tributos indiretos
parcela substancial refere-se a impostos especificos destinados ao fi-
nanciamento interno de programas de desenvolvimento da infra-
-estrutura econémica do Pais, como ¢ o caso dos impostos tinicos

sobre Combustiveis e Lubrificantes e sobre Energia Elétrica.

5.2. As modificacoes tributarias e os objetivos da politica
econdémica

5.2.1. Financiamento do deficit e estabilidade de precos

O procedimento adotado quanto a forma de financiamento da ex-
pansio dos gastos do govérno variou consideravelmente no periodo
de 1947 a 1969. Até 1963, conforme se observa no Quadro 5, a expan-
sdo das despesas publicas foi financiada pelo aumento simul-
taneo da carga tributdria e do deficit. A primeira elevou-se de 159,
do PIB, em 1947, para cérca de 18%,, em 1963. No mesmo periodo
a participacio do deficit no PIB aumentou de 0,69, em 1953, para
4,297, em 1963.

A partir de 1964, observou-se tendéncia inversa nos dois princi-
pais itens acima mencionados. A carga tributdria elevou-se para
cérca de 229, em 1967 ao mesmo tempo em que a participagio do
deficit no PIB caiu para 1,69, no mesmo ano. Tal modificagio foi
resultado da necessidade de reduzir o processo inflaciondrio, cuja
principal causa residia justamente na eleva¢do do deficit financiado
éste em sua quase totalidade pela emissio de papel-moeda.

A revisio do processo de financiamento até entdo adotado con-
cede maior énfase ao mecanismo tributdrio como fonte de captagio
de recursos para o financiamento dos gastos do govérno. Adota-se

33 Hinrichs op. cit,, p. 36.
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uma politica mais realista de obter os recursos diretamente do con-
tribuinte ao invés de carred-los indiretamente pela elevacio dos
precos que decorre do crescente deficit do govérno. Simultineamente,
com medidas visando a introduzir maior racionalidade no sistema
tributdrio, a mudanga de comportamento verificada consistiu numa
forma mais justa de distribuir os 6nus do financiamento das despe-
sas pela comunidade. A expansio monetdria para financiar des-
pesas do govérno, ao provocar uma elevagio geral de precos, onera
mais pesadamente os grupos de renda mais baixa, conforme sugere
estudo recente sobre a distribuicdo da carga tributdria por classes
de renda.®

Duas ressalvas importantes alteram, portanto, o impacto nega-
tivo da observacdo inicial de um aumento na carga tributdria bruta
nos ultimos anos. A primeira corresponde ao fato de que embora a
carga tributdria tenha-se elevado, a elevagdo ¢ muito inferior quan-
do analisamos o total da canalizagio de recursos para o govérno
representada pelo total de tributos mais o deficit. A segunda, de
que a alteragdo verificada propiciou uma mais justa distribuicdo
dos encargos decorrentes da expansdo dos gastos pela coletividade.

5.2.2. As alteracdes tributarias, a distribuicio da renda e o
crescimento econdémico

Além das modifica¢gGes mencionadas, sucessivas alteragbes foram efe-
tuadas nos impostos existentes no periodo, tendo em vista adaptar
o volume de receita as necessidades ditadas pela expansio dos gas-
tos publicos. Essas alteracdes incluiram desde a simples elevacio de
aliquotas de incidéncia até a reformulacio completa da estrutura
dos tributos. Em alguns casos, a simples elevagdo das aliquotas de
incidéncia parecia ser a tnica solugdo para resolver a curto prazo
o problema da necessidade de aumento da arrecada¢do, tendo em
vista que, de maneira geral, os impostos ndo se revelaram bastante
flexiveis para permitir que sua arrecadagdo pelo menos acom-
panhasse em térmos relativos a elevacdo no nivel geral de precos.
O fato positivo a ser observado, é que, simultineamente, foram sen-
do introduzidas diversas adapta¢des no sentido de fornecer ao sis-

34 Gian S. Sahota, The Distribution of Tax Burden in Brazil; nio publi-
cado.
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tema tributario maior prote¢io contra a erosio provocada pelo
processo inflaciondrio, isto é, maior elasticidade objetivando a per-
mitir uma expansdo da receita compativel com a expansio obser-
vada na respectiva base tributdria. Essas reformas foram aprofun-
dadas por ocasido da reformulagido geral do sistema tributdrio posta
em pratica a partir de 1967.

Com respeito ao imp6sto de consumo, as altera¢des introduzidas
consistiram, além de aumento nas aliquotas visando a aumentar a
arrecada¢io, na adogio de diferentes taxas de incidéncia de acdrdo
com a natureza do produto. Ao fazer-se a incidéncia variar na razio
inversa do grau de essencialidade do produto, introduz-se, assim, um
elemento de progressividade nesse tipo de impdsto, de acérdo com
os principios basicos de tributac¢io. Essa progressividade é acen-
tuada a partir de 1963 por sucessivas majorac¢Ges que ampliaram o
diferencial existente ao concentrar o aumento de aliquotas sébrc os
produtos menos essenciais enquanto que os mais essenciais eram
quase que totalmente isentos do tributo. O Quadro 12 mostra a
evolugdo da composicdo da receita désse impdsto, por grupo de in-
dustria até 1965, refletindo a a¢io combinada das mudancas na estru-
tura industrial do Pais e nas incidéncias.

Quapro 12

Estruture da veceita do impdsto de consumo por ramo indusirial

1950/1965 Em percentagem
INDUSTRIA 1950 1955 1960 1961 1962 1963 1964 | 1965
Fumo 28,5 34,7 289 28,1 28,3 249 25,4 273
Bebidas 16,0 9,7 70 6,7 6,6 6,4 58 7,1
Produtos Alimenticios 57 5,0 3,5 2,8 27 2,5 3,0 27
Téxteis 15,8 14,6 12,6 12,9 13,0 11,2 10,3 7,2
Méveis 1,7 1,9 2,1 2,1 2,2 3.1 2,3 21
Quimica . . 40 40 38 40 45 7.3
Metalurgia . e 79 10,1 9,3 11,1 11,3 11,4
Mecanica 8,5 10,8 2,2 2,2 23 2,6 2,1 500
Veiculos . o 3,7 3,2 4,0 5,5 54 6,4
Outros 23,8 23,3 28,1 28,0 27,8 28,7 29,9 .
TOTAL 100,0 | 100,0 | 100,0 { 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

FONTE: Contadoria Geral da Repiiblica (Ministério da Fazenda).

278 Pesquisa ¢ Planejamento



Ao longo do periodo a principal parcela da receita foi a referente
a inddstria do fumo, que concorreu com cérca de 28%, do total ar-
recadado. As participagdes das industrias alimenticias, téxtil e de
bebidas vém diminuindo gradativamente, enquanto a da industria
mecinica acusa um rapido e constante crescimento.

Quanto ao Impdsto de Renda, a ampliagdo do desconto na fonte
pagadora tem sido utilizada como forma de alargar a 4drea de inci-
déncia do impodsto e de diminuir-lhe os custos da administracio.
Essas medidas, principalmente tomadas a partir de 1964, permiti-
ram um substancial aumento da receita proveniente de descontos
na fonte, que passou a responder por cérca de 509, da arrecadagio
total désse impdsto. Vale a pena notar que a receita suplementar
do impdsto sdbre pessoas fisicas, proveniente das declara¢bes de

rendimento, manteve-se praticamente estaciopdria em térmos reais,
desde 1950,

O impo6sto cobrado sbbre as emprésas, embora apresente algum
crescimento no volume real de arrecadagdo, teve também reduzida
a sua participagdo relativa no total da arrecadacio désse imposto.
As modificagdes na estrutura da arrecadagdio, com utilizagdo cres-
cente do desconto na fonte pagadora, tem sido, assim, a maneira
mais utilizada como tentativa de aumentar a participagio do Im-
pbsto de Renda na arrecadagio.

Além das dificuldades naturais do aumento da participagdo rela-
tiva do Impésto de Renda em paises de baixo nivel de renda per
capita,3 a expansio da receita com ésse tipo de impdsto foi também
prejudicada por sua progressiva utilizacio como instrumento de po-
litica de desenvolvimento. A concessdo de incentivos fiscais sob a
forma de redugio do pagamento no impdsto de renda, vinculada a
aplica¢do dos recursos em dreas e setores considerados prioritrios
do ponto de vista do desenvolvimento econémico, vem sendo am-
pliada progressivamente. Este procedimento, introduzido em 1959

35 Richard Goode, op. cit. relaciona quatro condigdes bdsicas para uma uti-
lizagdo eficiente do Impdsto de Renda: existéncia de uma economia predomi-
nantemente monetiria; alto nivel de instrucdo; registros contibeis honestos e
bem organizados; e um grau elevado de colaboragio voluntiria por parte dos
contribuintes. Na medida em que essas condicdes nfo sio plenamente satisfeitas
em paises subdesenvolvidos, sdio prejudicadas as tentativas de elevagio substan-
cial da participagio désse tipo de impdsto.
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com finalidade especifica de promover o desenvolvimento regional,
vem sendo utilizado atualmente para canalizar recursos para di-
versos setores, entre os quais: habitacdo, amplia¢gdo do mercado de
capitais, desenvolvimento da pesca, reflorestamento, turismo etc.
Procura-se, assim, compatibilizar as necessidades de arrecadagdo com
o interésse maior de conceder incentivos i acelera¢io da taxa de
formacdo interna de capital tendo em vista a ampliacdo do ritmo
de crescimento econdmico.

Modificages também efetuadas nos demais tributos existentes
revelam a preocupagdo ja mencionada de ajustar o crescimento da
arrecadacido a expansio da respectiva base tributdria e de eliminar
o efeito da inflacdo sObre o volume real da receita. No caso do
principal tributo estadual — o Impdsto sdbre Vendas — a transfor-
magio em um imposto sObre o valor adicionado na transagdo, obje-
tiva eliminar distor¢des provocadas pelo sistema anterior, que in-
centivava a integra¢do vertical do processo produtivo. Além disso, re-
centes medidas objetivando a dar orientagio nacional a uma poli-
tica de isencio de pagamento do impdsto sdbre produtos essenciais
(principalmente alimentares) relacionam-se aos propdsitos de com-
bater a inflagido e reduzir a incidéncia tributaria sébre individuos de
baixo nivel de renda, onde o consumo désses produtos absorve
parcela preponderante do rendimento familiar.

No seu conjunto, as alteragBes introduzidas revelam preocupacio
em compatibilizar a necessidade de expandir a arrecadacgio face a
expansio de despesas com uma forma mais equitativa de distribuir
o 6nus da arrecadagdo por individuos de diferentes grupos de renda.

Em que pése ainda persistir a predomindncia dos impostos indi-
retos na estrutura tributdria brasileira, esfor¢os vém sendo feitos no
sentido de aumentar a patticipacio dos tributos diretos mediante
aperfeicoamento e extensio do Imposto sobre a Renda, o que faci-
litard a aplicagdo prdtica do principio de progressividade do sistema
tributdrio.

Essa melhor reparti¢io do 6nus decorrente do aumento dos en-
cargos do govérno seria obtida, de acérdo com critérios verticais
de eqiiidade, mediante um aumento progressivo da incidéncia do
impdsto 4 medida em que aumenta a capacidade contributiva dos
individuos. Medida a capacidade contributiva pelo nivel de renda,
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a progressividade seria mais facilmente atingida se fbsse possivel
utilizar um imposto tnico sébre a renda dos individuos, caso em que
seria perfeitamente identificavel a priori o 6nus a ser suportado por
grupo de contribuintes. No caso dos impostos indiretos, onde
o contribuinte “de fato” ndo pode ser facilmente identificivel, a
avaliagdo @ priori do montante do encargo a ser distribuido pelos
diferentes grupos de renda individual torna-se muito mais dificil.

Contudo, tendo em vista os diferentes motivos que impedem a
maior utilizagio do Impédsto sobre a Renda em paises subdesenvol-
vidos,3® esforgos no sentido de melhorar a progressividade do sistema
tributdrio em conjunto tém-se concentrado em aperfei¢oar os prin-
cipais impostos indiretos existentes. Esse aperfeicoamento consiste
em introduzir um sistema de aliquotas diferenciadas de acérdo com
a natureza do produto. Produtos de primeira necessidade, que cons-
tituem a maior parte dos gastos de consumo de individuos de baixo
poder aquisitivo, tém suas aliquotas reduzidas ou sdo até mesmo
isentos de tributacio. Inversamente, produtos supérfluos ou de luxo
que sio consumidos, na maior parte, por individuos situados nas
faixas de renda mais elevada, tém suas aliquotas aumentadas. Obje-
tiva-se, assim, aumentar o 6nus do pagamento do impdsto para
as classes de renda mais elevada e diminui-lo para a classe de renda
baixa. Isto tende, evidentemente, a aumentar a progressividade do
sistema tributirio em conjunto.

As principais altera¢es efetuadas no antigo Impdsto de Con-
sumo, assim como no Imposto Estadual sobre Vendas obedecem, con-
forme mencionado anteriormente, aos propdsitos acima estabeleci-
dos. Estudos programados poderdo vir a fornecer brevemente algu-
mas indicagdes quantitativas dos efeitos dessas reformas sébre a pro-
gressividade do sistema tributdrio brasileiro. ,

Outro aspecto importante a ressaltar é que as alteragSes intro-
duzidas revelam, também, preocupagio em compatibilizar o meca-
nismo tributario com os objetivos de acelerar o ritmo de crescimen-
to econdmico do Pais. Isso se reflete na crescente utilizacdo de in-
centivos fiscais para a aplicagio em regides ou setores cuja expansdo
¢ considerada prioritiria do ponto de vista da politica nacional de
desenvolvimento.

36 Ver nota numero 6.
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A reforma tributdria recentemente efetuada (Lei n.0 5.172/66)
dd ainda maior énfase 4 mencionada necessidade de ajustar o sistema
tributdrio aos objetivos gerais da atua¢do do govérno na economia
nacional, embora os seus efeitos ainda nio possam ser facilmente
observados pelas estatisticas disponiveis.

Ha necessidade, evidentemente, de avaliar em térmos quantita-
tivos em que medida as altera¢des realizadas contribuiram para
ajustar o sistema tributdrio nacional aos objetivos mais gerais de
promover, simultineamente com a acelaragdo do ritmo de cresci-
mento econémico, uma reparti¢io mais equitativa do Produto Na-
cional. Isto é o que se pretende responder com as pesquisas progra-
madas. Por enquanto, vale o registro de que as alteracGes efetuadas,
na estrutura do sistema tributdrio ou na propria composi¢io dos
impostos existentes, tém levado em conta a importincia e a neces-
sidade dessa compatibiliza¢do.
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