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Capitulo 2

POR QUE O ESTADO CRESCE E QUAL SERIA O
TAMANHO OTIMO DO ESTADO BRASILEIRO?

Cldudio D. Shikida
Ari Francisco de Aratijo Jr.°

“.. a remogdo de uma atividade do setor privado para o

setor ptiblico ird dobrar seu custo de produgio unitdrio.”
THOMAS E. BORCHEDING

Resumo

O capitulo apresenta argumentos teéricos que buscam explicar o
tamanho do governo, medido pela dtica da carga tributéria total. Faz-
se alusdo ao fendmeno do crescimento do governo em nivel mun-
dial, analisando-se os fatores econdmicos, politicos e ideolégicos da
expansao do estado. Em seguida ¢ analisado o caso brasileiro, apre-
sentando-se calculos que mostram que o tamanho 6timo do governo
brasileiro seria de aproximadamente 32% do PIB abaixo, portanto, da
carga tributéria efetiva, que atingiu aproximadamente 37% em 2005.
O capitulo é encerrado analisando-se diversas hipdteses que podem
ter determinado a expansdo da carga tributdria nos anos posteriores a
promulgacdo da Constituigao de 1988.

Os nimeros

Em 1988 a carga tributéria no Brasil era de 22% do PIB, bastante in-
ferior a dos EUA, de 29%. Em 2004 a carga tributdria dos EUA mante-
ve-se em 29% PIB, enquanto a brasileira jé& havia avangado para 36%.

? Claudio D. Shikida e Ari F. de Aradjo Jr. sdo professores do IBMEC-MG.
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I - Introducao

O Capitulo 1 procurou mostrar as razdes tedricas para que o
estado intervenha na atividade econdmica. O presente capitulo
procura explicar porque essa intervengdo foi crescente ao longo
do século XX. Hé éwas fermras bdsicas pelas quais pode o Estado

“cres "’, em detrimento do setor privado, em uma economi"t A

a, mais. cedo ou mais ta1de elevar a tnbu‘mgio para equlhblal suas

,,mw.,.“_.w p——— i

contas. A segunda forma ¢ através do aumento de suas receitas, o

que, a médio e longo prazo, induziria a expansio do gasto publico,

B

pOlS n’lO h’lVeIlfl HlOthOS p"tra um govelno ’1CUIT1L11€11’ superawts

1ndef1md1mente

s scsmgraned

Desse modo, a avaliagdao da evolu¢do do tamanho do estado, no
longo prazo, pode ser feita ou pela observacgio da evolugdo da carga
tributdria ou pela observac¢do da evolugdo do gasto publico.'” O pre-
sente capitulo avalia a expansdo do Estado Brasileiro pela ética da
carga tributaria. Antes, porém, apresenta as explicacdes que a teoria
econ0mica encontrou para a tendéncia de expansdo do Estado nas
economias capitalistas.

No segundo semestre de 2004, o episédio da rejeicio de uma Me-
dida Proviséria que propunha elevacdes em diversos tributos (Me-
dida Proviséria 232) mostrou que a insatisfagdo da sociedade com o
desempenho do Estado Brasileiro é um fato que niao pode ser mais
negado ou ignorado. Através deste episédio, a sociedade deu um reca-
do importante aos seus representantes: a carga tributdria ndo é com-
pativel com os servigos providos pelo Estado.

1% Isso ndo significa que ndo exista diferenca nas conseqiiéncias sobre a economia
dessas duas formas de atuacdo do governo. O Capitulo 3 mostra, por exemplo,
que um ajuste fiscal baseado em cortes de despesas correntes tende a incentivar o
crescimento econdmico, enquanto um ajuste baseado em elevagdo de impostos e
corte de investimentos tende a deprimir a atividade econdmica.
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O crescimento do tamanho do estado na economia nao ¢ um
fendmeno exclusivamente brasileiro (o que ndo quer dizer que as
causas deste sejam idénticas as de outros pafses). A Tabela 1 ilus-
tra o fendomeno. Podemos notar que a carga tributdria de paises
selecionados era de pouco mais de 27% em 1960. Este nimero
superou os 42% em 1985, ou seja, um crescimento de mais de 53%
no perfodo. A carga tributdria aumentou mais de 108% no caso da

Dinamarca.

Tabela 1 - Niveis de receita tributaria em percentual do PIB

paisesfanos 1960 1985 crestc“‘i’;f‘e‘r’]fo o)
Austria 34.40 47.70 38.66
Bélgica 27.50 46.50 69.09
Canada 26.00 38.90 49.62
Dinamarca 27.30 57.00 108.79
Finlandia 29.70 40.50 36.36
Grécia 21.10 34.60 63.98
ltalia 28.80 44.10 53.13
Japéo 20.70 31.20 50.72
Paises Baixos 33.90 54.40 60.47
EUA 26.30 31.10 18.25
Reino Unido 30.00 42.80 42.67
Brasil 17.40 23.80 36.78
média 27.79 42.62 53.35

Fonte: Dados para paises desenvolvidos adaptados da tabela 17.2 de Miiller (1989). Para
Brasil, IBGE.

Pensando especificamente no caso brasileiro, pode-se observar

fendmeno semelhante. O gréfico 1 apresenta a evolugao da carga tri-
butaria ao longo de um século.
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Grafico 1

Carga Tributaria Brasileira (%PI8)
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Fonte: 1900-1946 (IBGE Estatisticas histéricas), 1947-2001 (Araujo, Shikida & Hillbrecht),

2002-2004, Ministério da Fazenda.

Observa-se no gréfico o progressivo aumento na média da car-
ga tributdria brasileira. Tomando-se alguns periodos marcantes,
temos os chamados choques adversos (1914-18 e 1929-32) com,
respectivamente, 7.75% e 9.43% do PIB.'' No periodo de Juscelino
Kubitschek até Janio/Jango (1956-63), a carga tributiria média foi
de 16.91% do PIB. Em seguida, durante os governos militares, ob-
serva-se uma mudanga de patamar, cuja média foi de 24.13%. Esta
mudanga pode ser interpretada como uma evidéncia de que alguns
liberais tinham do que se queixar no perfodo quando diziam que
os governos militares, ao invés de “livrar o Brasil do socialismo”, o
aprofundavam através do aumento da presenca estatal na economia,
notadamente no periodo do II PND (a carga tributdria média, neste

' A titulo de curiosidade, nos dois perfodos do governo de Getdlio Vargas, 1930-45

e 1952-5 (este incluindo o governo de Café Filho em 1955) tem-se, respectivamen-
te, 11.60% e 15.37%. '
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sub-perfodo, foi de 25.22%), conforme destacado em Castro (1985).
Este periodo ¢ seguido pela era dos planos heterodoxos (1985-94),
onde a carga média mantém-se em patamar préximo ao do perfodo
militar: 25.51."

Que motivos explicam estas mudangas de patamares? A teoria
econdmica possui algumas explicagdes cujo conhecimento pode ser
atil para entender melhor o que ocorre no Brasil. Nao ¢é dificil perce-
ber que estas alteracdes sdo geradas por motivos ndo necessariamente
idénticos ao longo do tempo. Assim, vale a pena resumir, brevemente,
as principais causas que a teoria econémica tem apresentado neste
sentido. Esse é o objetivo da préxima segdo.

Il - Crescimento do Governo: explicagdes tedricas'

Explicacdes para o crescimento do governo sdo abundantes na li-
teratura e boas resenhas podem ser encontradas, por exemplo, em
Miiller (1989), Higgs (1991) e Drazen (2001). Contudo, como destaca
Tullock (2004), no caso especifico dos EUA — embora acreditemos
que isto possa ser generalizado — o problema de se explicar o cresci-
mento do governo é questdo ainda ndo resolvida pelos economistas.

Nio ¢é dificil entender a complexidade da questdo. Ao longo do
tempo podem surgir novas oportunidades para agdes de politicos
que levem a expansdo ou redugdo do estado. Assim, por exemplo, a
aprova¢do de uma nova constituiao brasileira, na qual o direito de
emancipacio de distritos passou da esfera federal para a estadual, foi
uma inovacio institucional que permitiu a ampliagdo do setor publi-
co, através da criacdo de novas prefeituras. Os politicos estaduais que,
sob a antiga constituicdo, viam a possibilidade de criagdo de novos
municipios como uma restri¢ao exdgena (que s6 poderia ser removi-

12 Em 1979 foi criada a Secretaria de Controle das Empresas Estatais (SEST), o que
deve ter ajudado no controle dos gastos plblicos. Entretanto, isto ndo impediria a
evoluciio da trajetdria da carga tributaria nos anos seguintes.

13 Esta secdo se baseia em Shikida, Hillbrecht e Aradjo Jr. (2005).
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da por decisao federal) ganharam, com a nova constituicio, o direito
de interferir no tamanho do Estado." |

Mudangas tecnolégicas também podem transformar restricoes
exdgenas a acdo dos politicos em varidveis sob seu controle. Veja, por
exemplo, o surgimento da TV a cabo e dos programas pay-per-view.
O sinal de TV aberta pode ser captado por qualquer um que tenha
um aparelho receptor, enquanto a TV por assinatura tem o seu acesso
restrito aqueles que se disponham a pagar por ela. Surge, com isso,
ndo s6 a oportunidade de tributar os pagamentos das assinaturas,
como também de cobrar taxas das operadoras de TV por assinatura
para instalagdo de seus cabos ao longo das ruas.

De forma resumida, podem-se agrupar as diversas causas para o

liticas e ideolégicas.

No primeiro caso — causas econdmicas — explica-se que a deman-
da por servicos do governo aumentaria porque o setor privado nio
seria habil em prover os niveis desejados de bens publicos.' A andlise
convencional é a de que no ultimo quarto do século XIX ocorreu uma
mudanga estrutural nos paises de renda mais elevada, decorrente da
industrializa¢do e urbanizagdo.

Com o surgimento de centros urbanos, as crescentes demandas
por justica, educagao, saneamento, estradas pavimentadas e 4gua po-
tével acabaram por forcar uma maior atividade dos governos.

Por outro lado, servicos do governo sio geralmente intensivos em
mao de obra, em relagdo ao setor privado. Como os ganhos de pro-
dutividade do governo sio menores do que os do setor privado'® e

14 i i

Dai a necessidade, advogada por Buchanan, de se preocupar com os aspectos
constitucionais da economia politica. Para o caso brasileiro, a mais detalhada re-
feréncia sobre esta importante érea de pesquisa é Monteiro (2004). A analise do

fenémeno da expanséc do niimero de municipios no Brasil é feita mais adiante, no
Capitulo 7.

'3 Para o conceito de “bem publico” ver o Capitulo 1.
16 A idéia bésica € a de que avancos tecnolégicos afetam o capital de forma mais
frequente do que o trabalho. Desta forma, a produtividade do capital aumentaria
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os servicos ofertados pelo governo tendem a se ajustar lentamente
a mudancas na demanda,”” aumentos de saldrio real no setor priva-
do, decorrente de sua maior produtividade, induzem o aumento do
salario real no setor publico,"® sem que neste tenha havido o mesmo
aumento de produtividade. O resultado é o aumento do tamanho re-
lativo do governo.

Além do preco relativo, a demanda de um bem publico depende
das preferéncias do eleitor representativo e de sua renda. Quando o
bem publico é produzido pelo governo, a pergunta principal consis-
te em se saber qual a quantidade de bem publico € eficiente, econo-
micamente. Numa democracia, esta decisdo é tomada pelo chamado
“eleitor mediano”, Pode-se imaginar o seguinte exemplo: existem dois
partidos politicos, cada qual com seu respectivo programa de gover-
no. Para simplificar, imagine que o programa de governo seja sobre
apenas um item, digamos, o desarmamento civil. O eleitor mediano
¢ aquele que representa 50% das preferéncias do eleitorado. Ou seja,
se ele for um eleitor que esteja mais favordvel ao desarmamento, am-
bos os partidos adaptardo seus discursos conforme as preferéncias do
eleitor mediano, de forma a alcangar 51% dos votos. Daf a importan-
cia de se conhecer o perfil deste eleitor (sua renda, preferéncias sobre
diversos topicos de politicas publicas, etc). Por isso o governo sera
maior nos paises onde, por algum motivo, o eleitor mediano tenha
uma preferéncia por um setor ptiblico maior.

Em suma, a explicacio econdmica estd baseada na idéia de in-
tervencdo 6tima do governo, que resolve eficientemente problemas

relativamente a do trabalho, principal insumo na produgéo de servicos governa-
mentais. Um argumento alternativo é o de que a adaptacdo tecnoldgica do gover-
no demora mais tempo do que no setor privado. Para detalhes, ver Muller (1989).
17 por exemplo, o dono de um parque de diversdes que esta perdendo clientela
certamente buscara vender seu empreendimento ou utilizar a drea ocupada para
outra finalidade mais rentével. Ja o setor publico ndo seré tdo répido para alterar o
uso da 4rea ocupada por um parque publico que, por algum motivo, deixou de ser
interessante para a populagdo.

18 O salério no setor plblico aumenta porque havera menos pessoas dispostas a
trabalhar no setor piblico, uma vez que o salario no setor privado cresceu.
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alocativos (oferta de infra-estrutura vidria, d4gua potavel, saneamen-
to, etc.), de forma a permitir um maior crescimento do PIB." Desta
forma, o crescimento do governo seria uma resposta as necessidades
geradas pelo crescimento da economia privada, que exigiria um leque
mais diversificado de bens publicos & medida que surgem problemas
gerados pelo crescimento, como polui¢do, adensamento populacio-
nal, infra-estrutura de transporte, etc. E a presenca do estado seria tio
maior quanto maior fosse a preferéncia do eleitor mediano por acao
governamental.

O problema com esta explicagdo é que estudos empiricos apon-
tam que ela explica menos de um quarto do crescimento dos go-
vernos de pafses de renda elevada (Drazen, 2001). Adicionalmente,
evidéncias empiricas indicam que aumentos adicionais do tamanho
do governo tém tido impacto negativo sobre as taxas de crescimen-
to. Logo, ndo deve ser apenas o crescimento econémico que leva a
expansao do estado.

No Brasil, a explicagdo econémica parece menos importante ain-
da, se se considerar que vérias das atividades tipicas de governo (edu-
cagdo, satde, infra-estrutura, previdéncia, justiga, seguranca) sio de
qualidade no minimo duvidosa. Se o tamanho do governo cresce no
Brasil, ndo ¢ pela provisao de bens que, supostamente, ndo poderiam
ser ofertados eficientemente pelo setor privado. Também nio se pode
imaginar que o eleitor mediano brasileiro seja tdo exdtico que deseje
mais e mais bens publicos de baixa qualidade.

Por iss0, torna-se necessério investigar o segundo grupo de causas
para expansdo do estado: as causas politicas. Mudancas estruturais
(histéricas) levaram a uma mudanga na percepcio de custos e bene-
ficios das atividades de governo. Por um lado, a ascensido da demo-
cracia como regime politico preferido aumentou as demandas por
redistribuigao de renda. Considerando politicas redistributivas como

1% As referéncias tradicionais sdo Samuelson (1954, 1955), Musgrave (1959) e Sti-
glitz (1989).
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a principal atividade de governos democraticos, ¢ bem sabido que,
como o eleitor mediano é quem decide uma elei¢ao, ele votard por
mais politicas redistributivas se sua renda for menor do que a renda
média da sociedade (que é o que ocorre no Brasil). Ou seja, ele vo-
tarda por maior atividade de governo [Meltzer & Richard (1981)].%
Por outro lado, a urbanizacdo e industrializagdo tornaram a agdo de
grupos de interesse mais efetiva, por uma questao de agao coletiva:
grupos de interesse relativamente pequenos, geograficamente locali-
zados (ou seja, concentrados nas cidades e nao mais dispersos na drea
rural), perceberam que seria possivel, via agdo politica, extrair renda
do resto da sociedade.

Este é o conhecido fendmeno rent-seeking*' onde determinados
grupos, sejam eles do setor privado ou burocracias piblicas, conseguem
protecio contra competi¢do € aumentam sua renda influenciando os
legisladores, que aprovam leis e regulamentagdes que lhes favoregam,
ou mesmo induzindo certos tipos de gastos pelo Executivo.

Ocorre que ambas as formas de disputa distributiva tém o mesmo
efeito: enfraquecem os incentivos econdmicos para atividades produ-
tivas e reduzem as possibilidades de crescimento econémico, j& que
todos passam a concentrar seus esfor¢os em atividades redistributi-
vas, sem qualquer preocupagdo com a eficiéncia econémica. Em uma
sociedade onde é baixa a possibilidade de captura de rendas, uma em-
presa, para ampliar seus lucros, ird investir em pesquisa e desenvolvi-
mento de novos produtos, gerando inovagdes e maior produtividade.
J4 em uma sociedade onde ha espago para capturar rendas através de

20 |nteressante que posicdo contrdria sobre esse fato pode ser encontrada, por
exemplo, em Peltzman (1980). Segundo este autor, quanto mais igualitaria for a
distribuicdo de renda de um pafs, maior o ndmero de grupos com algum poder de
barganha existirdo e, portanto, maiores serdo as transferéncias em um equilibrio
politico-econdmico.

21 Sobre esta abordagem ver, por exemplo, Becker (1983), Buchanan (1980), Bu-
chanan & Tullock (1962), Krueger (1974), Mieller (1989), Olson (1965, 1982) e
Tullock (1959). Criticas em relacdo a esse ponto podem ser encontradas em Higgs
(1991).
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influéncia politica, essa mesma empresa terd incentivos para inves-
tir seu dinheiro em propinas a politicos que tenham poder para, por
exemplo, criar leis de reserva de mercado.

De um modo caricatural, pode-se dizer que uma sociedade onde
predomina o comportamento rent-seeking é aquela em que muitas
vezes vale mais a pena ir a um jantar com autoridades e pessoas in-
fluentes, onde se pode fazer relacionamentos valiosos, do que ficar em

casa estudando para se tornar um profissional mais eficiente.

/ No final das contas, ndo ¢ claro quem sai ganhando neste perver-

H

so jogo redistributivista, se é o eleitor de renda inferior a média, que
vota por maior governo, ou se sio os politicos e grupos de interesse
que tomam e influenciam decisdes de governo. O que se sabe é que
esta disputa acaba por aumentar o tamanho do estado e empobrecer
a sociedade.

Neste sentido, o governo brasileiro ndo é diferente dos outros. A
distribuicdo de vantagens e privilégios aos grupos que se apossaram
do governo ¢ sua marca registrada.”? Se, por um lado, o estatismo e
protecionismo brasileiro produziram, ao longo das décadas, uma tre-
menda concentragio de renda, a redemocratizacio recente deu vazio
a demandas das classes menos privilegiadas, por meio da implemen-
tagdo da rede de protecdo social nas duas ultimas gestdes do governo
federal.

Note-se que, muitas vezes, em um ambiente democratico, de-
mandas de interesses de grupos especificos sdo apresentadas sob o
manto (ou mantra?) de algum suposto “interesse coletivo”, como ji
comentado no Capftulo 1, quando se falou das “falhas de governo”
na implantagdo de politicas de redistribuicdo de renda. E o caso, por

?2 Vale a pena citar aqui Monteiro (2004): “No comeco de 2003, a lideranca politica
propde-se - porém logo esquece ~ retomar antigo projeto de lei (...), aperfeicoando
o controle da agdo de grupos de interesses especiais com atuacdo no Congresso
Nacional (...). Vivemos em uma economia de rent-seeking, com o processo politi-
co continuamente gerando oportunidades de ganhos substancialmente elevados
(...)". [Monteiro (2004), p. 51]
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exemplo, das aposentadorias do funcionalismo publico — que benefi-
ciam uma minoria privilegiada — e que tomam carona na idéia vaga
de que despesas previdencidrias tém um “cunho social”. Da mesma
forma, o lema do “ensino publico, gratuito, de qualidade, para todos”
serve aos interesses da elite econdmica que freqiienta as universidades
publicas. O problema é que, sem modificar substancialmente o modus
operandi do governo, no sentido de limitar a concessdo de privilégios,
o tamanho do governo aumentou significativamente nestas gestoes.
O Capitulo 4 mostra, em detalhes, o peso sobre as contas publicas
brasileiras dessa mistura de privilégios com politica assistencial.

A questdo dos incentivos remete a analise para uma perspectiva for-
temente ligada a de escolha publica, a chamada Economia Novo-Insti-
tucional. Assim, por exemplo, North (1981) desenvolve o que chama de
“uma teoria neoclassica do estado”, que é baseada na idéia de um con-
trato entre a autoridade (representada por uma pessoa ou um grupo
de pessoas) e seus constituintes. De acordo com esta teoria, em algum
momento inicial, a autoridade oferece protegdo e justiga em troca de
um pagamento buscando, obviamente, a maior receita possivel.

Como existem ganhos de escala em organizar estas atividades, a
sociedade fica melhor se uma organizacio se especializar na provisao
destes servicos, em vez de cada individuo na sociedade proteger sua
propriedade por conta propria. Por causa desse monopélio da vio-
léncia (ou da coercdo), a autoridade, por meio do estado, adquire o
direito de comando sobre os seus constituintes e conseqiientemente a
habilidade de estabelecer contribui¢cdes compulsorias.

Como o objetivo dessa autoridade é maximizar receitas (como se
fosse uma empresa que vende servigos de seguranga publica e de pro-
tecdo da propriedade), o governo ird agir como um monopdlio com
discriminacdo, separando seus constituintes em grupos e alocando
direitos para cada um de forma a maximizar sua receita: vai oferecer
mais servicos ptblicos a quem lhe pagar mais impostos.

Essa estratégia é restringida pela possibilidade dos seus consti-
tuintes de emigrar para outras regides que oferecem mais e melhores
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servigos puiblicos e pela possibilidade de substituir a autoridade atual,
passando o poder a um rival que prometa melhores servigos.

Ainda de acordo com North (1981), h4 outras restricoes & ca-
pacidade da autoridade para maximizar sua receita, e que também
constituem uma explicagdo para a expansdo do estado ou para a sua
ineficiéncia. Para maximizar seu poder, a autoridade deve estabelecer
uma estrutura de direitos de propriedade que seja favoravel a grupos
com maior acesso a politicos rivais, pois assim ela atrai o apoio de
potenciais adversrios e amplia a sua coalizdo de apoio. Ocorre que
tal estrutura de direitos de propriedade nao serd, necessariamente,
a mais eficiente do ponto de vista econdémico. Por exemplo, podem
ser concedidos privilégios cartoriais a um grupo da sociedade, que
extraird renda de uma atividade improdutiva; ou pode-se dar empre-
gos publicos a apadrinhados politicos que, em funcio da dificuldade
para demissdo de funciondrios ptblicos, passario a ser detentores de
verdadeiras rendas vitalicias.

Adicionalmente, a renda da autoridade tende a ser dissipada, e o ta-
manho do estado tende a aumentar, devido & impossibilidade de a auto-
ridade monitorar os seus agentes. Como visto no Capitulo 1, 0s servicos
oferecidos aos constituintes, geralmente sdo produzidos por uma buro-
cracia auto-interessada, disposta a capturar parte da renda de monopé-
lio da autoridade. A receita ptiblica deve ser coletada por um grupo de
agentes que também tém interesse em capturar parte da renda.

Esses custos de transacdo, que reduzem a cépacidade da autori-
dade para maximizar sua receita e induzem o crescimento do Esta-
do, tendem a se perpetuar no tempo: uma vez que uma determina-
da estrutura de direitos de propriedade é estabelecida, grupos que
se beneficiam dela tém incentivos em dificultar mudangas. Exemplo
claro desse fenomeno ¢ a dificuldade que se observa no Brasil para
se revogar privilégios como aposentadorias de alto valor ou para a
abertura de mercado em alguns setores industriais. Desta forma, es-
truturas ineficientes de direitos de propriedade podem persistir por
muito tempo.

Outro argumento, ainda no grupo das causas politicas para a
expansio do estado, importante em paises de estrutura federalista,
refere-se & “Ilusdo Fiscal”, ou seja, situagdo em que os eleitores subes-
timam o tamanho do governo. Isso porque os eleitores mensuram o
tamanho do governo através das aliquotas de imposto com as quais se
defrontam. O problema ¢ que os formuladores da politica tributdria
disfarcam as aliquotas, por exemplo, quando a estrutura tributdria da
grande importincia para os impostos indiretos. Oates (1988) indica
alguns “instrumentos” muitas vezes utilizados para mascarar o tama-

nho do governo, confundindo o eleitor:

e estrutura tributéria complexa dificulta percep¢do do tamanho do go-
Verno;

* elevagdes automaticas em aliquotas (previstas na estrutura) levando
A progressividade da estrutura tributdria sdo mais dificeis de serem
percebidas do que alteragdes na legislagdo;

* o financiamento do governo através do endividamento cria a necessi-
dade futura de tributacdo sem que o contribuinte o perceba;.

* 0 pagamento do imposto sobre propriedade pelo inquilino, disfarga
um custo pago pelo proprietdrio do imével, sob a forma de um alu-
guel de menor valor.

O terceiro grupo de causas para a expansio do Estado diz respeito
16gicas.” Da segunda metade do século XIX em diante,

as causas id

“ideologias coletivistas ganharam apoio popular e de intelectuais, re-

duzindo a influéncia do ideario liberal classico e do conservadorismo
na politica. Em particular, vérias formas de socialismo se tornaram
influentes. Enquanto intelectuais conferiam respeitabilidade a estas
ideologias, foi pela adesdo do cidaddo comum que estas idéias tive-
ram impacto nas atividades de governo, por meio de apoio a maior
regulamentacdo de mercados, estatizagdo e nacionalizagao de empre-
sas e puro e simples confisco de propriedade. Partidos politicos de

23 Ver, por exemplo, Higgs (1989).
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ideologia coletivista conseguiram entdo um espaco crescente nas as-
sembléias legislativas de varios paises. O mesmo ocorreu, pelo menos
por um tempo, em paises seguidores do idedrio keynesiano a partir
da Grande Depressdo.

Ideologia é importante para a politica econdmica? A leitura um
pouco mais critica da midia impressa brasileira nos tltimos anos
mostra que sim. Politicos de um mesmo partido sdo capazes de se
desentenderem acerca de propostas de politica econ6mica, a0 mesmo
tempo em que hd grande concordancia entre politicos de partidos ad-
versarios. E a importancia da ideologia ndo é privilégio do anedotario
brasileiro. Para o economista liberal, David Henderson, ndo se deve
ler reformas liberais como algum tipo de capitulagio ideolégica:

Houve muitos governos reformistas de centro-esquerda, dentro
da OCDE ou fora dela. Ao escolher o caminho da reforma, os
lideres politicos envolvidos ndo estavam assumindo a posicao
ideolégica de seus oponentes. [Henderson, D. (2002), p. 35]

Uma questao importante diz respeito & dindmica do crescimento
do governo. O atual “capitalismo de estado”, como forma de organiza-
¢do da sociedade, dificilmente sera revertido para um dos dois pélos
antagdnicos, o capitalismo de livre mercado e o socialismo. Pode-se
perceber que uma reversao para o capitalismo de livre mercado ¢ prati-
camente impossivel, pois embora a expansao de liberdades individuais
sob livre mercado produza sociedades mais prosperas, seu custo, que
¢ a responsabilidade individual, pode ser insuportavel para a maioria
das pessoas. Portanto, a sociedade civil, mesmo perdendo liberdades
individuais, dificilmente deixaria de demandar o Estado para assumir
responsabilidades que deveriam ser individuais/privadas.

O outro pdlo, o socialismo, ¢ inatingivel também. E dificil imagi-
nar que exista apoio, fora de pequenos grupos de ativistas politicos,
para implementacdo de regimes como o de Cuba, da ex-Unido So-
viética ou Coréia do Norte. O custo humano é simplesmente muito
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alto para alguém desejar viver em uma sociedade deste tipo. O mais
provével ¢ que o atual regime intervencionista continue por um longo
periodo, com ondas de liberalizagao seguidas de maior intervengao.
Desta forma, reformas liberalizantes sao adotadas quando o custo do
governo comega a se tornar insuportével. Quando estas serviram aos
seus propdsitos, uma crescente pressio intervencionista ird iniciar um
novo ciclo de crescimento do governo, embalada pelos fatores econd-
micos e politicos descritos anteriormente.

Feitas estas considerages, é interessante analisar o crescimento
do governo e seus impactos agregados sobre a economia. Em outras
palavras, sabe-se que existem vérias explicagdes para o crescimento
do governo na economia. Entretanto, como visto acima, o problema
nio é o de um governo nulo ou total(itirio). O que importa para a
sociedade é saber qual o tamanho “6timo” do governo na economia.
Isto é feito a seguir utilizando-se como varidvel proxy do tamanho do
governo a carga tributaria.

Il — Qual o tamanho 6timo do governo na economia brasileira?

“(O governo entdo) cobre a superficie da sociedade com uma rede de regras
pequenas e complicadas, que mesmo as mentes mais originais e o cardter mais
enérgico nio conseguem penetrar e subir acima da multidao. A vontade do ser
humano nao é destruida, porém amaciada, dobrada e conduzida: As pessoas
raramente serdo for¢adas a agir, mas serdo constantemente impedidas de agir.
Tal poder ndo destréi, mas impede a existéncia, ele nio tiraniza, mas compri-
me, enerva, extingue e estupidifica um povo, até que cada nagdo seja reduzida
a nada mais do que um rebanho de timidos e obedientes animais, dos quais o
governo é o seu pastor”. [TOCQUEVILLE, A. de apud BOAZ, D. (1997), p.145].

24 Merece consideracdc, na fase atual da economia.brasileira, uma andlise mais
aprofundada de formas inovadoras de intervencéo governamental através de ONGs
ou de Parcerias Pblico-Privadas (PPP). Estudos sobre a alocagdo de recursos publi-
cos sob este novo formato certamente ajudardo a explicar melhor a légica politico-
econdmica da intervencdo governamental na economia. A relagdo entre ideologia,
corrupgao e grupos de interesse é tao fascinante quanto de dificil trato. Entretanto,
a literatura moderna acerca dos determinantes do desenvolvimento econdmico
tem explorado este tema. Ver, por exemplo, Di Tella & Macculloch (2003).
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Em Shikida, Hillbrecht & Aratjo Jr. (2005), tenta-se responder
uma pergunta simples: qual o tamanho 6timo da carga tributaria no
caso brasileiro? Inspirados em Scully (1994, 1995),” foi estimada uma
versdo econométrica de um modelo simples de crescimento econd-
mico no qual as demandas privada e ptblica servem como insumos
para o crescimento.

Usando dados para o periodo disponivel nas estatisticas das con-
tas nacionais (1947-2003), encontrou-se que a carga tributdria 6tima,
em percentual do PIB, é de 32.36%, valor inferior aos atuais 36% es-
timados pela Secretaria da Receita Federal para o ano de 2004.2 Isto
significa que o goveno brasileiro jé ultrapassou em muito o nivel 6ti-
mo e, portanto, estaria atrapalhando o processo produtivo. Supondo,
apenas para fins de compreensao, que um brasileiro médio trabalhe
desde o dia primeiro de janeiro, integralmente, apenas para pagar suas
obrigagdes para com o Estado, entdo a carga tributdria pode ser con-
vertida em nimeros de dias através da operacio simples: 365* 32.36,
que nos dd 118 dias de trabalho para pagamento das obrigagées legais
(que podemos chamar, ndo sem certa ironia, de “dias de servidao”).

Os resultados encontrados em Candido Jr. (2001) reforcam nosso
exercicio. O autor realiza uma andlise também agregada da influén-
cia dos gastos publicos sobre a economia, estimando, para o perfo-
do entre 1947 e 1995, elasticidades gasto-produto e o diferencial de
produtividade em relagdo ao setor privado. O autor encontra, como
evidéncia, que a proporcdo dos gastos ptiblicos no Brasil estd acima
do nivel 6timo e que a produtividade do setor ptblico ¢ reduzida em
comparagdo aos valores do setor privado.?”

» Uma descricdo mais formalizada do modelo teérico pode ser encontrada no
Apéndice Il. O procedimento econométrico utilizado encontra-se em Shikida, Arad-
jo & Hillbrecht (no prelo).

?6 Um dos autores deste livro, Amir Khair, estima, para 2005, uma carga tributéria
de 37% do PIB.

?7 O Capitulo 3 apresenta outras evidéncias e uma discussdo mais detalhada sobre
este ponto.
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Tal resultado suscita diversas questdes. Afinal, é uma carga ele-
vada? A titulo de comparagéo, considere a diferenga entre o Brasil e
os BUA no que diz respeito a carga tributdria ao longo do perfodo
1947-2003.

Grafico 2

Carga Tributaria (% PIB): Brasil versus USA
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Ministério da Fazenda (2000, 2001, 2002) para 1996-2002.
Ciélculos dos Autores para 2003 e 2004,

FUA: Tax Foundation (2004).

Percebe-se no Gréfico 2 um comportamento distinto dos dois pa-
ises: no longo prazo, aparentemente, os EUA estdo apresentando esta-
bilizacdo da sua carga tributéria como propor¢ao do PIB enquanto o
Brasil ja o ultrapassa em 2001. Observe que as duas séries se iniciam sob
razoavel distdncia e, apds um forte crescimento na década dos 60, a série
brasileira estabiliza-se até aproximadamente metade da década dos 80.

Dada a dificuldade da comparagio entre estes dois paises, talvez
valha a pena tecer algumas hip6teses sobre o caso brasileiro. O com-
portamento da série historica acima parece indicar que a demanda
por bens putblicos pode ter tido um papel importante no aumento
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da carga tributdria anual dos brasileiros.” Entretanto, dadas as ins-
tituigoes politicas brasileiras, parte deste aumento pode ser também
devido (i) a tentativa de auto-legitimacdo e ao projeto de governo
estatizante do regime militar (1964-85), o que pode ter gerado um
nivel excessivo de gastos (e o correspondente em carga tributaria); (ii)
a progressiva implementagao legal da Constituicio de 1988, alterando
as responsabilidades tributdrias entre os entes federados, descentra-
lizando a receita federal para estados e municipios, o que exigiu que
a Unido buscasse novas receitas para equilibrar suas contas; (iii) aos
sucessivos fracassos em proceder a reforma tributdria e da Previdén-
cia Social (gerando um efeito retro-alimentador rent-seeking no qual
a burocracia busca mais recursos do setor privado para manter suas
aposentadorias e saldrios. Neste caso, é possivel que estejamos presen-
ciando uma inércia no nivel da carga tributéria, em prol dos burocra-
tas); (iv) a redemocratizagdo que, ao dar poder de voto a populagio
de renda abaixo da média, ampliou a demanda por assisténcia so-
cial que os politicos trataram de atender para garantir suas eleicoes e
reelei¢des.

Além disso, ¢ de se notar outro fendmeno que pode ser mais uma
pega na explicacdo do resultado encontrado:* a mudanga na visao go-
vernamental quanto a arrecadac¢do a partir da década dos 90, no sen-
tido de privilegiar a eficiéncia arrecadatéria sem correspondente pre-
ocupagdo com os efeitos distorcivos que uma elevada carga tributaria
representa sobre a economia. Como dizem 0s proponentes desta tese:

% Scully (2001), examinando a demanda por qualidade de vida e o tamanho do
Estado, encontrou que o gasto do governo em paises desenvolvidos é excessivo em
relacdo a qualidade de vida demandada. Isto leva a questéo de se uma diminuigdo do
tamanho do governo néo seria possivel sem danos ao nivel de bem-estar, Como no
periodo analisado (1947-2003) a economia brasileira passou por um processo de de-
senvolvimento significativo, pode ser que parte do aumento da carga tributéria tenha
sido necesséria para fins de maior cobertura de bens publicos, tanto na oferta como
na diversidade. Por exemplo, a grande maioria das agéncias requlatérias, uma nova
modalidade de atuagdo estatal, surge no Brasil apenas na década dos 90.

* Ver Afonso & Aratjo (2004).
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Paradoxalmente, 2 medida que foram feitos enormes avangos
na modernizagio tecnolégica das maquinas fazenddrias (cuja
declaragdo eletronica do imposto de renda é um simbolo), as
autoridades fazenddrias criaram uma erronea idéia, referendada
pela midia, de que seu desempenho ¢ medido pela quantidade
de tributos arrecadados, pouco ou nada importando a sua qua-
lidade. [Afonso, J. R. R. & Aratjo, E. A. (2004), p.283]

Na verdade, parece haver uma explicagdo mista para este cresci-
mento. Primeiramente, como reconhecido por uma vasta gama de pes-
quisadores, a economia brasileira teve uma trajetoria de crescimento
fortemente influenciada por agdes governamentais. A teoria do rent-
seeking nos mostraria que isto geraria um entrincheiramento de cer-
tos interesses, engessando a possibilidade de diminuigdo do tamanho
do setor publico. Por outro lado, especialmente na década dos 90, a
privatizacdo e a criagdo dos marcos regulatdrios representou, até certo
ponto, um contra-movimento, no sentido de aumentar a competigao
em alguns setores e aumentar o interesse do Estado em topicos como
“defesa do consumidor” ou “defesa da concorréncia”, em detrimento de
sua intervencio direta na produgao de bens e servigos.

Assim, parte do aumento do tamanho do governo brasileiro te-
ria ocorrido em prol dos consumidores. Entretanto, paralelamente a
este desenvolvimento, ocorreu a progressiva alteragdo na cultura de
arrecadaciio, que passou a privilegiar a arrecadagdo eficiente em si
mesma.” Provavelmente isso ocorreu devido a uma determinagao de
se obter o equilibrio das contas publicas a qualquer custo. Jd quenao ¢
possivel conter a expansdo dos gastos, entdo que se aumentem os tri-
butos para equilibrar as contas. E como ndo é possivel aumentar inde-
finidamente a receita sobre as bases tradicionais de tributagdo (renda,
consumo e propriedade), recorreu-se a tributagao de outros fatos ge-

30 O ponto relevante ndo € que o governo deva abrir méo de arrecadar. Mas nao se
vé 0 mesmo empenho apresentado em tentar aprovar a MP 232, por exemplo, no
que diz respeito a — eternamente desejada — reforma tributéria.
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radores tais como: transagdes financeiras, faturamento de empresas
e folha de pagamento. E nitido que a equipe econdmica e o Banco
Central preocupam-se, basicamente, com o resultado priméario, sem
se importar em como é feito o ajuste: se através do corte de gastos ou
da elevagdo de tributos.

Como serd visto no Capitulo 3,a composi¢ao do ajuste fiscal é cru-
cial para as perspectivas de crescimento econémico. Some-se a isto a
falta de controle sobre a agdo dos grupos de interesse e a perspectiva é
a de que o Estado devera aumentar mais, sem o desejado aumento de
bem-estar social.’*’ Mais do que nunca, é importante ter-se em mente
a citacao de Tocqueville do inicio desta se¢do. Embora extrapole o
simples fend6meno do aumento da carga tributdria, ele ilustra bem
que conseqiiéncias podem os eleitores brasileiros enfrentar caso nao
se preocupem com o tamanho do seu Estado.

3 Para uma explicacdo detalhada da falta de controle dos grupos de interesse no
Brasil, ver Monteiro (2004). Obviamente, grupos de interesse sempre existirdo. A
questdo importante € a regulamentagéo de suas agdes.
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Apéndice | - Carga Tributaria (% PIB)

anos Brasil USA anos Brasil USA
1947 14 25 1976 25 30
1948 14 23 1977 26 30
1949 15 22 1978 26 30
1950 15 25 1979 25 30
1951 16 27 1980 24 30
1952 15 27 1981 25 31
1953 15 26 1982 26 30
1954 16 25 1983 27 30
1955 15 25 1984 24 29
1956 16 26 1985 24 30
1957 17 26 1986 26 30
1958 19 26 1987 24 31
1959 18 27 1988 22 31
1960 18 27 1989 24 31
1961 16 27 1990 29 31
1962 16 27 1991 25 30
1963 16 28 1992 25 30
1964 17 27 1993 26 30
1965 19 27 1994 30 31
1966 21 27 1995 29 32
1967 21 28 1996 29 32
1968 23 29 1997 29 32
1969 25 31 1998 30 33
1970 26 30 1999 32 33
1971 25 29 2000 33 34
1972 26 30 2001 34 33
1973 25 30 2002 36 30
1974 25 31 2003 36 29
1975 25 29 2004 36 29

Fontes: Brazil: Varsano et alli (1996) for 1947-1996.

Ministério da Fazenda (2000, 2001, 2002) for 1996-2002
Calculos dos Autores para 2003.
USA: Tax Foundation (2004).
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Apéndice I

O modelo abaixo inspira-se em Scully (1994, 1995) no qual o pro-
duto de um pais é dividido entre o setor publico e privado. A apro-
priacdo publica se d4 sob a forma da carga tributdria total em per-
centual do PIB (T/Y) e a parte restante (1 — T/Y) ¢ detida pelo setor
privado. A forma funcional escolhida é, entdo:

Y =AY (1=T/Y) (1)

Pode-se tomar logaritmos desta fungdo para se obter sua versao

linearizada.

hY=h A+bIn(T/Y)+cin(1-=T/Y) (2)

A carga tributdria terd efeitos positivos sobre o PIB se se respeitar

a seguinte relacdo:

ah"):b vy, [ :btl——c L ger YT ¢ (3)
1 Ty (y~ryy roY-T T b

A carga tributdria 6tima, em percentual do PIB pode ser encon-
trada através da maximizagdo de (1) com relagdo a T/Y:

[KeY

*

__ah—Y: b_)_i___i_c__l..ﬁzo_) Z: - b (4)
AT IY) TIY -1 Y] bte

Y
Uma vez que se tenha uma estimativa econométrica dos parame-
tros em (4), pode-se obter o valor da carga tributdria 6tima.
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