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RESUMO

Por tras de certa unidade cultural e linguistica que caracteriza a América Latina,
escondem-se diferengas nacionais e regionais bastante relevantes. Uma dessas
dimensdes consiste na questao fiscal. O presente trabalho expde os resultados de
um largo esforgo sistematico orientado a compilar dados e produzir indicadores
chave para a descrigcdo e analise das mudancas fiscais experimentadas por alguns
paises latino-americanos ao longo dos séculos XIX e XX. Este trabalho foi
construido a partir do levantamento de dados e sistematizacdo de séries historicas
da trajetdria fiscal de quatro paises pré-selecionados (Argentina, Brasil, Chile e
Colémbia), seguido por uma analise dos dados levantados em consonancia com a
literatura especifica de cada pais. O desenvolvimento do presente estudo
possibilitou a elaboragdo de um quadro global da regido, em um nivel ainda
preliminar, o qual devera ser utilizado como sustentagdo empirica e metodoldgica
para futuras pesquisas.

Palavras-chave: Carga Fiscal. Historia Fiscal. América Latina.
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RESUMEN

Detras de una cierta unidad cultural y linguistica que caracteriza a América Latina,
hay diferencias nacionales y regionales muy relevantes. Una de estas dimensiones
es la cuestion fiscal. El presente trabajo expone los resultados de un gran esfuerzo
sistematico dirigido a recopilar datos y producir indicadores clave para la descripcién
y analisis de los cambios fiscales experimentados por algunos paises
latinoamericanos durante los siglos XIX y XX. Este trabajo se construyo a partir de la
recoleccion y sistematizacion de datos de series historicas acerca de la trayectoria
fiscal de cuatro paises preseleccionados (Argentina, Brasil, Chile y Colombia),
seguido de un andlisis de los datos recolectados de acuerdo con la literatura
especifica de cada pais. El desarrollo de este estudio permitié la construccién de un
marco global para la regidén, en un nivel aun preliminar, que deberia ser utilizado
como soporte empirico y metodolégico para futuras investigaciones.

Palabras clave: Carga fiscal. Historia fiscal. América Latina.



DA SILVA, Kaline Gabrielle Campos Honorio da Silva. Fiscal Trajectories in Latin
America: A Preliminary Study. 2021. 66 f. Final Paper (Economic Sciences -
Economics, Integration and Development) — Universidade Federal da Integragéo
Latino-Americana, Foz do Iguagu, 2021.

ABSTRACT

Behind a certain cultural and linguistic unity that characterizes Latin America,
national and regional differences are very relevant. One of these dimensions is the
fiscal issue. This work presents the results of a large systematic effort aimed at
compiling data and producing key indicators for the description and analysis of the
fiscal changes experienced by some Latin American countries over the 19th and 20th
centuries. It was built from the data collection and systematization of historical series
of the fiscal trajectory of four pre-selected countries (Argentina, Brazil, Chile and
Colombia), followed by an analysis of the data collected in line with the specific
literature of each country. The development of this study enabled the construction of
a global framework for the region, at a still preliminary level, which should be used as
an empirical and methodological support for future research.

Key words: Tax burden. Fiscal History. Latin America.
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1 INTRODUGAO

Por tras de certa unidade cultural e linguistica que caracteriza a
América Latina, escondem-se diferengas nacionais e regionais bastante relevantes.
Tal diversidade tem se apresentado como uma das linhas de investigagdo mais
promissoras sobre o Estado no subcontinente, sendo uma dessas dimensdes a
questao fiscal.

Um dos principais desafios geopoliticos identificados para os paises
latino-americanos consiste em seu alinhamento a fim de viabilizar uma melhor
inser¢cdo na dinamica politico-econdmica no arranjo mundial. Tal objetivo encontra
obstaculos consideraveis, desde estruturas produtivas pouco complementares a
pura auséncia de integragdo de infraestruturas. Outro problema central é a
padronizagao de normas de trabalho e de meio ambiente para uma maior mobilidade
de pessoas e recursos. Sem embargo, a complicagdo mais Obvia contra esse
proposito consiste nas grandes disparidades de capacidade de articulagao estatal e
atuacgao fiscal que assolam a regido.

O entendimento da variedade dos Estados fiscais na América Latina
mostra-se fundamental para a execugao desse programa regional. Diante disso, a
presente investigacdo busca compilar os resultados alcangados nas investigagdes
realizadas pela autora durante a graduacado, sob orientagdo de Rodrigo Cantu de
Souza e Claudia Lucia Bisaggio Soares, em um esforgo de entender as diferentes
trajetérias dos Estados fiscais latino-americanos, investigando o itinerario de longo
prazo dessas grandes organizagdes por meio da analise histérica das financas
publicas (Cantu et al., 2019a, 2019b).

Alguns paises latino-americanos possuem estruturas tributarias
modernas e diversificadas, outros possuem estruturas mais simplérias ou dependem
de receitas advindas da exploragdo de recursos naturais. Alguns desses Estados
sao fortes fiscalmente, ao passo que outros possuem receitas muito limitadas em
termos comparativos.

O Grafico 1 mostra que ha paises, como Argentina e Brasil, cuja
arrecadacao ultrapassa 30% de seus respectivos PIBs. Por outro lado, a
arrecadacao tributaria de Paraguai e Guatemala ndo atinge sequer 15% de seus

produtos internos brutos.



Grafico 1 — Carga Fiscal como porcentagem do PIB para paises latino-americanos (2017).
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Fonte: CEPAL STAT, 2020.

Estudiosos de diferentes campos disciplinares tém contribuido para
a investigacdo acerca da dinamica fiscal dos Estados da América Latina.
Pesquisadores do campo da Economia do Setor Publico estudam a trajetéria de
meédio prazo das finangas publicas, enfocando o nivel e a estrutura de variaveis
como a arrecadacgao fiscal e os gastos do governo. Também € preocupagao dos
economistas o impacto dessa estrutura no que diz respeito a distribuicdo de renda e
aos incentivos ao investimento privado. Cientistas politicos questionam quais fatores
levaram os paises latino-americanos a alcangarem niveis tao distintos de carga
tributaria e de relevancia no papel distributivo, bem como quais aspectos permitiram
a continuidade e quais provocaram mudangas nesse cenario. A abordagem
referente a formacgéo do Estado, um ramo da sociologia historica, tem se destacado
nas ultimas décadas. Trata-se da énfase no papel das finangas publicas ao longo do
processo de surgimento, consolidagao e transformacgao dos Estados modernos.

Apesar das inumeras contribuicbes aportadas a partir de cada uma
dessas interpretagdes, existe um baixo grau de comunicagdo entre os distintos
campos disciplinares que tém como objeto de analise as distintas dinamicas dos
Estados fiscais latino-americanos. Mostra-se necessario, portanto, integrar os
diagndsticos apresentados: com base na indicacdo dos economistas para a
variedade de estruturas fiscais na regido, junto a literatura sobre mudanga
institucional — proveniente do esfor¢o da Ciéncia Politica e da Sociologia Histdrica do

Estado em compreender como se produziram tais estruturas —, pretende-se, com



este trabalho, arquitetar um primeiro alicerce para uma futura construgdo da
variedade de regimes fiscais na América Latina.

O presente trabalho expde os resultados de um largo esforgo
sistematico orientado a compilar dados e produzir indicadores chave para a
descricdo e analise das mudangas fiscais experimentadas por alguns paises
latino-americanos ao longo dos séculos XIX e XX. Derivado do projeto de Iniciagao
Cientifica integrado pela autora durante a graduacao, esta pesquisa constitui um
antecedente basico para posteriores investigagdes de carater econdmico, historico,
politico e social, as quais se pretende dar continuidade na pds-graduagéo.

O projeto de Iniciagao Cientifica que deu origem a este trabalho
propunha-se a testar a hipétese de que crises fiscais promovem o fortalecimento
fiscal do Estado. Tais crises caracterizam-se por momentos de indeterminacdo nos
quais a vontade politica, bem como a for¢a das circunstancias, podem substituir um
regime fiscal de arrecadagao reduzida por outro mais robusto.

Essa hipotese partiu dos estudos de Charles Tilly acerca da
formagdo dos Estados modernos. Tilly propde que a forma como se da essa
extracdo, bem como o destino que se aplica a esses recursos, produz uma dinamica
politica incontornavel entre extraidos e extratores. Em se tratando da formagéo dos
Estados modernos europeus, Charles Tilly (1992) elabora uma das mais importantes
formulagcbes das Ciéncias Sociais a respeito da centralidade da guerra (e suas
necessidades de financiamento) enquanto um instrumento que contribui para o
crescimento e a consolidagao desse mesmo Estado moderno.

O autor defende que durante o século XIX, em um contexto de
guerras de monopolizagao territorial, a construgdo das forgcas armadas mediante o
pagamento de tributos esbarrou com os objetivos priorizados pela populagao,
gerando insatisfagdo. Diante disso, observou-se um processo de abertura politica do
Estado como produto da “dinamica da contestacao”. Esse processo ocorreu porque
o financiamento dos gastos da guerra exigiu a cobranga de tributos (ou o aumento
deles) por parte do Estado, acarretando na insatisfacao daqueles que os pagavam.
Com o objetivo de manter o poder e a ordem, os governantes buscaram formas de
negociar com a populagado concedendo-lhes alguns direitos civis, politicos e sociais
que nao existiam anteriormente.

Inspirado nos estudos de Tilly a respeito dos Estados europeus,

Miguel Angel Centeno (2014) explora a questdo da guerra, da economia e da



contestacao politica no contexto da formacéo dos Estados latino-americanos durante
o século XIX. Centeno adapta a tese da dindmica da contestacdo para a América
Latina, propondo o carater diferenciado desses fatos no subcontinente: as guerras
internas ocorridas no territério latino-americano ao longo do século XIX, em vez de
promoverem a consolidacdo do Estado, tiveram como unico efeito o colossal
derramamento de sangue e a contratacdo de imensas dividas. De acordo com
Centeno (2014), isso decorre de que na América Latina ocorreram guerras limitadas,
e nao totais como as que se deram nos paises europeus no contexto da
consolidacédo destes como Estados. As guerras limitadas tém por caracteristica uma
mobilizagcdo muito inferior de forgcas em relacdo as guerras totais, o que teria
impedido o desenvolvimento da fiscalidade e, portanto, a formacdo de Estados
fortes, capazes de amparar a produgdo, a distribuicdo, a segurancga e a justica por
meio dos recursos arrecadados.

Embora as teorias de Tilly e Centeno tenham sido exitosas em
apontar os diferentes niveis de forga dos Estados como decorrentes dos esforgos de
guerra, os autores ndo explicaram o fortalecimento fiscal de alguns Estados
latino-americanos no decorrer do século XX, apesar da auséncia de grandes guerras
internacionais envolvendo esses paises. Cantu (2016) propde superar essa
anomalia a partir de uma generalizagdo da hipotese de Tilly - a crise fiscal que é
promovida pela guerra seria apenas um caso especifico, dentro de uma ideia ampla
sobre crises em geral promovendo o fortalecimento estatal. Em seu estudo
focalizado no Brasil, Cantu (2016) aponta trés origens de crises fiscais que tiveram
como resultado o fortalecimento fiscal do Estado brasileiro. Sdo elas as crises do
comércio internacional, as crises pelo esforco de industrializagcado e desenvolvimento
econdmico, e as crises por disputas sécio-politicas em torno das despesas publicas.

A investigagao realizada ao longo da graduagao reuniu todas essas
modalidades de crise, buscando testar a hipétese de que crises fiscais promoveram
o fortalecimento fiscal dos Estados latino-americanos. Sem embargo, n&o se atingiu
uma resposta definitiva; em vez disso, foram encontradas diversas contradi¢des, as
quais deram origem a uma nova meta: entender a variedade dos Estados fiscais na
América Latina, bem como os seus determinantes. |dentificou-se que tal designio
demanda um esfor¢o inicial de construcdo de um quadro geral a respeito da

trajetéria fiscal dos paises latino-americanos. A presente pesquisa encaixa-se,



portanto, na etapa intermediaria entre a identificacdo do problema e a obtencao de
respostas conclusivas.

O objetivo geral deste trabalho é elaborar um quadro global da
regido, em um nivel ainda preliminar, buscando criar sustentacdo empirica e
metodoldgica para futuras pesquisas. No médio prazo, pretende-se entender a
variedade de Estados fiscais na América Latina a partir da identificagdo dos
aspectos da trajetéria de cada pais que sado responsaveis por suas diferentes
estruturas fiscais.

Para atingir o objetivo geral, assinalaram-se trés objetivos
especificos: 1) Levantar dados e sistematizar séries historicas da trajetéria fiscal de
alguns paises pré-selecionados; 2) Analisar os dados levantados em consonancia
com a literatura especifica de cada pais; e 3) Indicar critérios para definicdo dos
paises que serao trabalhados nas etapas futuras da pesquisa.

No longo prazo, espera-se que essa investigagao possa subsidiar a
elaboragdo de planos estratégicos e tomadas de decisdo por parte de gestores
publicos e atores politicos da area de finangas publicas na regido, com base na
compreensao da histéria fiscal desses paises, e dos possiveis caminhos que ela
vem desenhando. O carater comparativo da grande investigagdo que se deseja
realizar futuramente, a partir deste trabalho, visa contribuir para a elaboragédo de
estratégias de integracdo e valorizagdo da posig¢ao estratégica da América Latina no
ordenamento mundial.

O presente trabalho compde-se de outras 4 partes, além desta
introducéo. No capitulo 2, expbs-se de maneira minuciosa a metodologia utilizada ao
longo da investigagdo. O capitulo 3 apresenta os resultados preliminares
encontrados, por meio de uma revisado bibliografica acerca da trajetdria fiscal de
quatro paises pré-selecionados (Argentina, Brasil, Chile e Colémbia). O capitulo 4,
sao identificadas as principais similaridades e divergéncias entre os paises
analisados, inconsisténcias encontradas durante a investigacdo e possiveis
propostas de solugdes para tais inconsisténcias. Um quinto pais (México) foi
incorporado a analise apenas no capitulo 4, entre outras razbes que serao
posteriormente explicadas, porque seu estudo encontra-se em um estado preliminar
de coleta de dados. O capitulo 5 sintetiza o ponto de partida, a posicao atual e a

diregdo que esta pesquisa devera seguir em suas proximas etapas.



2 METODOLOGIA

A pesquisa langou mao de fontes e dados variados, os quais foram
analisados desde uma perspectiva histoérica das finangas publicas, levando também
em consideragao as reflexdes provenientes da sociologia historica da formagéo do
Estado e do estudo das mudancas institucionais.

Para a coleta de dados, procurou-se abarcar todo o intervalo de
tempo desde a independéncia desses paises até a atualidade. Por se tratar de um
periodo bastante extenso, esta pesquisa incluiu um esforgo preliminar de elaboragao
das séries historicas, dado que tais informagdes ndo se encontram disponiveis em
repositérios de dados comparativos (como os repositérios da Cepal, do FMI, do
Banco Mundial, etc).

Nesse sentido, esta primeira etapa de investigacao reflete um
esfor¢co de coleta, organizagdo e analise de séries estatisticas historicas relativas a
trajetéria fiscal dos paises pré-selecionados a partir da analise de bases e
publicagdes especificas de érgéos estatisticos nacionais. Esse processo exigiu,
ainda, um exame da literatura metodoldgica, a fim de compreender as quebras e
modificagdes das séries histoéricas em estudo.

Ferreres (2010) apresenta os dados ja organizados para o caso
argentino. A receita total de 1864 a 1889 provém de Cortés Conde (1989); para o
periodo de 1932 até 2004, foram utilizadas informacdes de AFIP (2002 e 2004); e os
dados para o intervalo entre 1890 e 1899 foram estimados pelo proprio Ferreres,
com base no Anuario Geografico Argentino (1942). Os gastos anteriores a 1889
foram obtidos pelo autor de Cortés Conde (1989 e 1997); para o periodo de 1890 a
1940 utilizou-se os dados da Comisidon Nacional de Geografia (1942), e as
informacgdes referentes aos anos seguintes foram extraidas da publicagdo de Techint
(1981), com base nos registros oficiais.

A carga fiscal brasileira do periodo de 1823 a 1900 foi calculada com
base nos dados referentes a receita e a despesa do governo central disponiveis em
IBGE (1990) e das estimativas de Tombolo (2013) para o PIB do pais. Sinalizou-se
uma subestimacgéo da carga fiscal desse periodo, uma vez que se trata apenas do
governo central. Os dados referentes ao periodo de 1901 a 2006 correspondem ao
governo geral e foram extraidos de IBGE (2006).



As séries referentes ao caso chileno foram extraidas do documento
publicado pela PUC, Pontificia Universidade Catélica do Chile, em 2000. Economia
Chilena 1810-1995: Estadisticas Histéricas apresenta a série homogeneizada para
todo o periodo a que se refere o titulo, tornando mais eficaz as analises de
conjuntura que essa investigacao se prop6és a realizar.

As séries a respeito da Coldbmbia foram calculadas a partir das
investigacbes de Kalmanovitz e Lépez (2010) para o periodo de 1831 a 1897, e de
Junguito e Rincén (2004) para o periodo de 1898 a 2016. Os dados correspondem
ao governo central e foram fornecidos pelos proprios autores, uma vez que seus
trabalhos apresentam apenas os resultados encontrados.

As informacdes referentes a arrecadacgao, aos gastos e ao PIB do
México foram obtidas de INEGI (2015) e correspondem ao governo central. Dadas
as lacunas existentes nessa publicagdo quanto ao PIB a partir de 1970,
completou-se a série com as estimativas de Cabrera (2011) para o produto interno
bruto mexicano de 1970 a 2010. Uma série de dificuldades foram encontradas
durante este estudo quanto a disponibilidade de bibliografia correspondente a
historia fiscal mexicana. Sem embargo, tais dificuldades ndo impediram a inclusao
deste pais na analise, de modo que os dados obtidos, bem como algumas
indagacdes iniciais, serdao apresentados no capitulo 4.

A partir dos dados compilados, e seguindo o caminho de Cantu
(2016), foram criadas duas séries para cada um dos paises em questdo. A primeira
delas permite o exame da situacédo fiscal de longo prazo e a identificagcdo da
ocorréncia de crises em cada pais. O resultado fiscal consiste na diferenga entre as
receitas (R) e as despesas publicas (D). Dado que esse resultado apresenta valores
negativos em grande parte das séries, configurando déficit fiscal, utilizou-se essa
expressado para dar nome a série. Com o objetivo de captar a pertinéncia desse
déficit para cada contexto, acrescentou-se como denominador o montante da receita

fiscal:

e e, e 0 . _ R-D
Déficit fiscal (% da receita) = “
Tradicionalmente, o indicador escolhido com denominador consiste
no PIB. Nesta analise, especificamente, optou-se pela receita fiscal como

denominador por dois motivos principais. Primeiramente, porque essa razao



expressa o déficit com relacdo a capacidade arrecadatéria do Estado em
determinado momento. E em segundo lugar, porque a disponibilidade de dados é
superior para receita fiscal, possibilitando a constru¢do de séries mais longas.

A segunda série, referente a carga fiscal, consiste na razao entre a

arrecadacao tributaria (R) e o Produto Interno Bruto (PIB):

Carga fiscal (% do PIB) = %

Por se tratar de um periodo bastante amplo, e de uma etapa

investigativa inicial, revelou-se a necessidade de estabelecer um método que

evidenciasse aspectos relevantes das trajetérias nacionais no que diz respeito ao

desenvolvimento dos Estados fiscais em questdo. O procedimento adotado nesta

investigagao consistiu na apropriagéo de instrumentos da Histdria, da Sociologia, da

Ciéncia Politica e da Economia, a fim de identificar os momentos de instabilidade

estrutural que produziram ameagas ao regime fiscal vigente, motivando a sua
transformacao.

Realizou-se uma revisdo bibliografica especifica para a histéria

econdmica, fiscal, social e politica de cada pais estudado, levando também em

consideragao os eventos de repercussao internacional e seus impactos, no sentido

de gerarem demandas fiscais nos paises em questao.



3 ANALISE PRELIMINAR POR PAIS

Este capitulo esta subdividido em quatro partes, cada uma delas
referente a um dos paises que foram pré-selecionados para a elaboracdo deste
trabalho. Os paises foram arranjados em ordem alfabética, sendo eles: Argentina,
Brasil, Chile e Coldmbia. Todos os capitulos foram organizados de maneira analoga:
descricao da formatagdo dos dados; apresentacdo de um grafico geral, contendo
todos os dados obtidos para cada pais; revisdo literaria do panorama geral da
situagao fiscal do pais durante os séculos XIX e XX. Por ultimo, cada subdiviséo
deste capitulo apresenta um pequeno paragrafo com consideragdes preliminares
acerca dos aspectos abordados no texto que se mostraram relevantes para as

pesquisas futuras que se objetiva fazer com base no presente estudo.

3.1 ARGENTINA

O Grafico 2 evidencia o resultado dos dados obtidos para o estudo
de caso da Argentina. A série representada na cor preta tem escala a esquerda e
refere-se aos déficits fiscais como proporcao da receita total. Em linha azul e com
escala a direita, a série referente a carga fiscal como propor¢édo do PIB. Os dados
foram obtidos a partir do estudo de Ferreres (2010). Seguidamente, apresenta-se
uma uma breve interpretacdo dos dados desde o inicio do XIX até o final do século
XX, evidenciando-se os contextos de maior relevancia analitica em termos de

mudancga da estrutura fiscal do pais.

Grafico 2 — Argentina: Déficit Fiscal e Carga Fiscal (1864-2004).
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O sistema colonial argentino compunha-se majoritariamente de
impostos e taxas de origem real ou eclesiastica de baixo rendimento, configurando
uma situacao crénica de déficit fiscal. O fim do periodo colonial trouxe uma reforma
essencial nesse sentido. Em novembro de 1810, a Revolugdo de Maio consolidou a
abertura comercial argentina, transformando o porto de Buenos Aires na principal
fonte de recursos publicos para o pais. Apesar da abertura ao comeércio
internacional, o sistema impositivo argentino ndo sofreu modificagdes substanciais,
de modo que o pais enfrentou grandes necessidades financeiras nos dez anos
seguintes a emancipacgao. A estratégia utilizada para atenuar o déficit orcamentario
consistiu na execugado de um plano de tributacdo com énfase na contribuicdo direta
e nas patentes. Tal plano ndo teve os resultados esperados e a urgéncia fiscal foi
coberta por meio de empréstimos (Lynch e Dania, 2000).

Apds uma década de desordem, a entrada de Manuel José Garcia
no Ministério da Fazenda de Buenos Aires, em 1821, abriu caminho para a
superacao definitiva do sistema tributario e administrativo-financeiro do periodo
colonial. O sistema tributario foi reformado, extinguindo-se os tributos coloniais
referentes a alcabala, & media anata e as sisas'. Em 1822, o dizimo também viria a
ser abolido. Em substituicdo a esses impostos, destaca-se a criagao, por exemplo,
da contribuicdo direta, do imposto de selos e do imposto de patentes as lojas,
armazéns e outros estabelecimentos analogos. Os impostos aduaneiros também
foram modificados, gerando um incremento das receitas do comércio exterior que,
junto ao aumento dos direitos de importagao e exportagéo, produziu um crescimento
significativo da arrecadacdo aduaneira (Lynch e Dania, 2000; Conde e Harriague,
2010).

A renda aduaneira permaneceu como a principal fonte de receita
fiscal, até a crise da década de 1930. O estabelecimento de impostos a importacao
que se deu com a Revolugcdo de Maio possuiu fins exclusivamente arrecadatorios.
Isso mudou na segunda década do século XIX, quando seu propdsito passou a ser,

também, protecionista. Em 1822, elevaram-se as tarifas sobre produtos estrangeiros

' Alcabala: cobrada uma vez, na chegada do produto ao pais, cuja taxa girava em torno de 6% do
valor da transacdo. Media: imposto cobrado sobre novos oficios e cargos publicos, correspondente a
metade dos lucros obtidos no primeiro ano. Sisa: impostos temporarios sobre diferentes produtos,
destinados a obras publicas urgentes, especialmente de defesa (Lynch e Dania, 2000; Conde e
Harriague, 2010). Além destes, impostos como o almojarifazgo, os diretos de transito, os dizimos, a
mesada eclesiastica, entre outros, também compunham o quadro de tributos coloniais que foram
extintos no contexto em questao.
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que competiam com os nacionais. O protecionismo iniciado neste ano acentuou-se
em 1835, quando Rosas elevou para 35% a tarifa sobre calgados, roupas, moveis,
vinhos, licores e tabaco, e impés uma taxa de 50% sobre cerveja, batata e cadeiras
de montar, entre outros produtos. Alguns outros artigos elaborados no pais tiveram
sua importacao proibida, além de outras medidas complementares que beneficiavam
a industria basica nacional®>. Entretanto, os efeitos da lei aprovada por Rosas
duraram pouco. Isso porque a paralisia do comércio internacional, em razao do
bloqueio francés de 1838, causou severa diminuicdo das entradas fiscais. Em 1841,
Rosas anulou a proibicdo da importacdo de determinados produtos e em 1845,
diante de um novo bloqueio anglo-francés, reduziu as tarifas (Lynch e Dania, 2000).
Essa contextualizagdo dos primeiros anos de independéncia evidencia a fragilidade
derivada da escolha por um sistema tributario altamente dependente das receitas
alfandegarias.

A fase de institucionalizagcdo definitiva da Republica teve inicio em
1862. Neste ano, o porto de Buenos Aires foi nacionalizado, promovendo a
centralizagdo da principal fonte de recursos do pais. Também em 1862 foi criada a
lei geral de aduanas, protagonizando a criagdo de um tributo geral de 15% sobre o
valor das mercadorias importadas. Essa politica favoreceu, principalmente, as
provincias produtoras de vinhos, agucar, erva mate e tabaco, dado o aumento das
taxas de importacdo de produtos que pudessem competir com estes. Além disso, foi
desonerada a importagdo do maquinario necessario para o desenvolvimento da
industria e para a construgéo de linhas férreas e telégrafos. A politica aduaneira foi
intensificada em 1875, sob o governo de Avellaneda (1874-1880), que aumentou o
tributo geral de importacdo para 20%. Com o objetivo de defender as industrias
nacionais incipientes, elevou o imposto sobre determinadas mercadorias a 40%,
enquanto outras eram taxadas em apenas 30% (Lynch e Dania, 2000).

O processo de desenvolvimento argentino ao longo desse periodo
foi acompanhado e sustentado por um sistema tributario simples e estavel, cuja
tributagdo esteve fortemente integrada ao comércio internacional (Lynch e Dania,
2000). Em um contexto de aquecimento do comércio internacional, esse sistema

proporcionou um aumento significativo da carga tributaria do pais. Sem embargo, a

2 Em especial as industrias basicas de Cuyo, Tucuman, Santiago del Estero e Cérdoba (Lynch e
Dania, 2000).
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alta dependéncia em relagdo aos impostos aduaneiros proporcionava um alto grau
de instabilidade nas contas fiscais. O crescimento dos gastos® ao longo da década
de 1880 e o consequente déficit elevado, o enorme endividamento publico e a
irracional expansao monetaria e crediticia sdo os fundamentos utilizados por Lynch e
Dania (2000) para atestar as mas condigbes das finangas publicas argentinas
durante esse periodo.

O orgcamento publico transformou-se em um instrumento de
consolidagéo do Estado liberal-ortodoxo na Argentina ao longo do mandato de Julio
Roca, no sentido de reduzir a atuagédo econémica do Estado e, ao mesmo tempo,
aumentar a importancia da atuacao financeira do executivo como proporcionador de
recursos e instrumentos monetarios e crediticios capazes de fortalecer o
desenvolvimento nacional (1880-1886). Logo em seguida, assumiu Juarez Celman
(1886-1890), dando continuidade ao processo de liberalizagao iniciado no governo
anterior (Forte, 1985). Em 1890, o descontrole orgcamentario, em conjunto com o
endividamento publico e a crise do banco Baring, promoveram a quebra externa do
Estado argentino. Nesse mesmo ano, Celman renunciou e Carlos Pellegrini
(1890-1892) assumiu a presidéncia da Argentina, herdando a situacédo cadtica na
qual se encontrava o pais. A enorme queda das exportagcdes contribuiu para a
eclosdo da uma crise ja no inicio dos anos 1890. Diante disso, foi elaborada em
1891 uma lei complementar de or¢camento. Pellegrini promoveu algumas reformas
no sistema tributario, que incluiam uma lei de impostos internos que prometia
modificar completamente o sistema tributario argentino (Lynch e Dania, 2000).

Tal como os demais casos que serdo evidenciados nesta analise, a
Argentina, enquanto um pais cuja insergdo nos mercados internacionais cumpria um
papel meramente agroexportador, possuia grande dependéncia em relagdo aos
principais consumidores de seus produtos agricolas. Mostrou-se inevitavel, portanto,
que uma paralisagdo do comércio internacional produzisse efeitos negativos
especialmente para o setor primario, de imensuravel importadncia para os paises
latino-americanos que compartiihavam desse mesmo perfil monoexportador a
época.

Nao a toa, o abandono do sistema tributario aduaneiro teve suas

3 55,8% do total de gastos da década de 1880 consistiu nos gastos com a diregao central, incluindo a
divida publica herdada da fase anterior. 21,8% dos gastos foram direcionados aos investimentos com
finalidade de desenvolvimento, compreendendo os gastos de subsidios e as construgdes ferroviarias,
bem como outras obras do setor de transportes. 19,6% aos gastos militares (Forte, 1985).
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primeiras manifestagcdes concretas na segunda década do século XX, mais
especificamente em 1914, quando da paralisacdo do comércio internacional em
razao da eclosao da Primeira Guerra Mundial. As primeiras reacdes a reducao da
arrecadacgao derivada desse contexto manifestaram-se em 1917, durante a primeira
gestao Hipdlito Yrigoyen (1916-1922), quando foi proposta, pela primeira vez, a
criagdo do imposto de renda sobre os imoveis de pessoas fisicas e juridicas. Essa
proposta enfrentou forte resisténcia, de modo que sua aprovagao deu-se apenas
trés anos depois. O resultado dessa medida, em termos de arrecadagao, nao foi tao
expressivo, de modo que a crise do comércio exterior da década seguinte produziu
uma nova contragdo da receita fiscal argentina (Lynch e Dania, 2000; Cuevas,
2020).

Em um contexto de enormes gastos derivados da construgédo da
rede ferroviaria nacional, a quebra da Bolsa de Valores de Nova lorque em 1929 — e
a consequente paralisacdo do comércio internacional da década de 1930 —,
ressuscitaram a necessidade de uma nova resposta para a redugédo das receitas
fiscais. Também contribuiram para o incremento da tributagcdo elementos tais como o
novo imposto as transagdes, 0 aumento das taxas aduaneiras e consulares e a
unificagdo dos impostos internos. O aumento da receita tributaria argentina, derivado
dessas reformas, continuou em trajetéria de crescimento até, pelo menos, o inicio da
Segunda Grande Guerra (Cantu et al., 2019a, 2019b; Cuevas, 2020).

O desencadeamento da Segunda Guerra Mundial reproduziu, em
maior escala, os efeitos negativos que a queda do comércio internacional havia
provocado anteriormente, tornando necessaria a busca de novas respostas para a
situacao de crise fiscal. Por um lado, porque o comércio internacional foi novamente
atingido; por outro lado, porque tal conjuntura caracterizou-se, também, pelo
incremento dos gastos publicos no sentido de retomar o processo de industrializagao
iniciado na década anterior e de salvaguardar as garantias sociais conquistadas no
primeiro mandato de Juan Domingo Perdn (1946-1852). Diante disso, realizou-se
uma nova reforma fiscal de carater progressivo em 1946; reforma esta cujos maiores
méritos consistiram na ampliagdo do imposto a renda, instituicado de novos tributos e,
principalmente, na fundagdo da Caixa da Previdéncia Social. Ainda nesse cenario, a
contribuigcdo social adquiriu relevancia fundamental para a arrecadacéo argentina,

tornando-se uma das ferramentas elementares das finangas nacionais®. O grande

4 Devido ao maior nimero de filiados e ao aumento das taxas de contribui¢éo, o total das
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montante de recursos absorvidos pelo Estado inaugurou, em meio a uma politica
fiscal expansiva, um periodo inédito de superavits fiscais (entre 1950 e 1957) na
histéria da economia argentina (Lynch e Dania, 2000; Cantu et al., 2019a, 2019b;
Cuevas, 2020).

As principais diretrizes dos dois primeiros mandatos do presidente
Perén (1946-1955) consistiam na ampliagao do gasto social e na estruturagdo de um
projeto de industrializagdo por substituicdo de importacées. Nesse cenario, a
incorporagdo das contribuicdes sociais ao sistema tributario nacional nao foi
suficiente para fazer frente a totalidade dos dispéndios referentes a tais programas.
Um rapido superavit fiscal foi registrado em 1947, mas ja no ano seguinte a pressao
fiscal decorrente da politica expansionista realizada pelo governo Perdn
restabeleceu a situacao deficitaria. Frente a isso, aumentou-se a aliquota do imposto
as vendas e estabeleceu-se o imposto as atividades lucrativas, que incidia sobre o
comércio, a industria e a prestacdo de servigos (Cuevas, 2020). A implementagéo
dessas medidas, na medida em que ampliaram a proporcdo dos impostos
regressivos na estrutura fiscal do pais, aos poucos reverteram a tendéncia
progressiva que havia caracterizado o sistema tributario argentino nas décadas
anteriores (Lynch e Dania, 2000). Tais implementagbes impositivas duplicaram a
carga tributaria durante as duas primeiras gestdes peronistas entre 1946 e 1954,
ano no qual a arrecadagdo do pais em relagdo ao seu PIB atingiu o maior valor
alcancado até entao.

Apesar das duas prioridades estabelecidas pelos governos Perdon —
ampliacdo do gasto social e estruturagdo de um projeto de industrializagdo —, a
primeira foi priorizada em detrimento da segunda. Apds a renuncia do presidente
(decorrente de um golpe de Estado) e trés anos de governo militar, o processo de
industrializagao, iniciado na década anterior, tornou-se o tema elementar do governo
Frondizi (1958-1962). O periodo de sua gestao foi fortemente marcado por uma
trajetéria de continuos déficits fiscais, resultado da pressao fiscal derivada dos
esforgos de industrializagdo estimulados pela atividade publica (Cuevas, 2020).

Em 1975, o Imposto sobre o Valor Agregado (IVA) surgiu em
substituicdo ao imposto sobre o movimento total de vendas. Sua participagdo na

carga tributaria, entretanto, continuou sendo pouco significativa nos anos seguintes.

contribui¢des reais as instituigdes nacionais de seguro social triplicou-se entre 1945 e 1955,
aumentando de 1.343 a 4.188 milhdes de pesos de 1950 (Lynch e Dania, 2000).
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Em meados da década de 1980, o IVA correspondia a apenas 18% da carga
tributaria e 14% do PIB (Melo, 2005).

A ineficiente base tributaria herdada dos periodos anteriores
contribuiu para o agravamento da crise fiscal argentina. Como forma de obter
maiores receitas, a carga fiscal foi aumentada ao longo do governo Menem
(1989-1998) por meio de uma reforma tributaria® que reduzia as faixas tributarias,
diminuia as aliquotas marginais superiores e simplificava o sistema tributario. A
principal mudanga em relagdo ao sistema anterior teve a ver com o novo IVA, que
nao possuia tanta relevancia até 1988. A revisdao do IVA incluiu o aumento da
aliquota e a expansdao do numero de setores abrangidos (Melo, 2005),
proporcionando um aumento muito significativo da carga fiscal durante a ultima
década do século XX.

Trés conjunturas especificas, dentre os momentos da histéria
argentina que foram abordados nesta reparticdo do texto, destacam-se no sentido
de possibilitar a identificagdo da relacdo entre contextos de crise e aumento da
arrecadagao na Argentina. Tais conjunturas sdo, em ordem cronoldgica, as trés
grandes crises do comércio exterior no século XX — Primeira Guerra Mundial,
Grande Depressdo e Segunda Guerra Mundial —, os esforgos de industrializagao,
particularmente durante o governo Frondizi, e a reforma tributaria realizada durante

a gestao de Menen.

3.2 BRASIL

O Grafico 3 mostra o resultado da compilagéo de dados para o caso
brasileiro. Em linha azul esta delineada a trajetoria da carga fiscal do pais e em linha
preta, o resultado fiscal. Os dados provém de diversas fontes e compreendem o
periodo de 1823 a 2006; entretanto, a analise deste trabalho vai apenas até a ultima
década do século XX. Esse corte sera evidenciado no final do capitulo, ap6s uma
breve revisdo da literatura acerca da trajetoria fiscal brasileira ao longo dos séculos
XIX e XX.

® Vale destacar seu carater liberal, no sentido de reduzir a participagdo do Estado no processo
produtivo e organizacional da economia nacional. Essa reforma visava manter a capacidade do
Estado de cumprir seus compromissos de carater financeiro, vinculados a capacidade de pagamento
dos juros da divida publica, entre outros.
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Grafico 3 — Brasil: Déficit Fiscal e Carga Fiscal (1823-2009).
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Fonte: Para o calculo da carga fiscal utilizou-se os dados de IBGE (1990) referentes a receita e a
despesa do governo central de 1823 a 1900. Os mesmos dados para o periodo de 1901 a 2006
correspondem ao governo geral e foram extraidos de IBGE (2006). O PIB utilizado nos calculos
refere-se as estimativas de Tombolo (2013).

Desde as reformas do Periodo Regencial, entre 1831 e 1844, que
selaram ruptura com o sistema herdado da Col6nia®, a taxagdo ao comércio exterior
foi a principal fonte de renda do Império. A motivacdo desses impostos era
estritamente arrecadatoria — em contrapartida com a taxagdo de carater
protecionista e de regulagdo econbmica que caracteriza e justifica a tributagado
moderna do comeércio exterior. A decisdo do Estado brasileiro por deixar de
arrecadar internamente, delegando essa fungéo a taxagao alfandegaria durante todo
o0 século XIX, deriva da “relacdo entre o contexto de debilidade da organizagéo
estatal e a triangulagado entre Estado central, elites locais e classes subalternas”
(Cantu, 2016, p. 31).

Cantu (2016) mostra que a associacgao definitiva entre o Estado e as
elites locais deu-se durante o Segundo Reinado. Incapaz de enfrentar os interesses
desse grupo, e em um contexto de atenuagdo dos conflitos e da repressao as
classes subalternas, o Estado brasileiro optou por unir-se as elites locais contra o
terceiro elemento da triangulagéo: as classes subalternas. Intensamente contrarias
ao aumento da tributacdo sobre elas mesmas, as elites agrarias utilizaram-se da

alianga com o Estado para impedir qualquer mudanca significativa a esse respeito.

® Uma série de medidas foram estabelecidas no sentido de reformar o sistema fiscal. Uma delas
consistiu no estabelecimento da divisdo de competéncias. Essa medida eliminou os problemas da
falta de uma organizacao nitida das competéncias tributarias do governo central e das provincias e
transferiu o rentavel imposto sobre as importagdes para o dominio do governo central. Além disso, o
fim dos acordos comerciais (especialmente com a Gra Bretanha), possibilitou 0 aumento do imposto
sobre a importagao — o teto das aliquotas, que correspondia a 15% ad valorem, passou a niveis entre
20% e 60% (Cantu, 2016).
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Vigorou, portanto, a dependéncia em relagdo as receitas alfandegarias, que
representavam menor possibilidade de contestacdo. Somente a partir da década de
1910, fontes domésticas passaram a substituir o comércio exterior como base
tributaria do Estado brasileiro. Nos ultimos anos do Império, as provincias eram
responsaveis por cerca de 20% da arrecadacao, percentual que subiu para 50% ao
final da primeira década da Republica.

A Proclamagao da Republica em 1889 e a nova Constituicdo de
1891 trouxeram consigo a descentralizagéo fiscal e a organizagao federativa do
Estado. Antes dessas mudangas, o governo central taxava a totalidade das
importacdes e a maior parte das exportacdes; cabendo as provincias a tributagao da
parcela restante dessas ultimas. A reconfiguragao do Brasil enquanto uma Republica
Federativa e a descentralizacdo da fiscalidade levaram o imposto sobre importacao
para o dominio dos Estados; permanecendo a exclusividade da Unido sob a
tributacdo de importagbes. Também coube ao governo central os direitos de entrada,
saida e estadia de navios, taxas de selo e taxas de correios e telégrafos federais;
aos estados foram delegados os impostos sobre imoveis rurais e urbanos, sobre a
transmissao de propriedades e sobre industrias e profissdes, além de taxas de selo
e contribuigdes referentes a seus correios e telégrafos, bem como a funcéo de fixar
os impostos municipais. Tanto a Unido quanto os estados tinham a prerrogativa de
criar novos impostos e taxas (Varsano, 1996; Cantu, 2016).

O imposto sobre as importagcbes manteve-se como a principal fonte
de receita da Unido até 1934’. Analogamente, a principal fonte de receita dos
Estados consistia nos impostos sobre a exportagdo. A transigao do sistema tributario
brasileiro, de uma estrutura fortemente dependente do comércio internacional a um
arranjo sustentado primordialmente por fontes domésticas, € caracterizada por
Cantu (2016) pela ocorréncia de trés grandes ciclos de crise fiscal no Brasil: o
primeiro no final da década de 1880; o segundo, entre o fim da década de 1910 e o
inicio da década de 1920, com forte agravamento durante a Primeira Guerra
Mundial; e o terceiro, durante a grande depressao da década de 1930.

O primeiro, segundo o autor, deriva de trés fatores principais: o
crescimento da divida, a depreciacdo da moeda doméstica devido a politica

monetaria expansionista do inicio da Republica (aumentando ainda mais os servigos

7 Até o inicio da Primeira Guerra Mundial, o imposto as importagdes correspondia a cerca de metade
da receita total da Unido (Varsano, 1996).
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da divida) e a redugéo do prego internacional do café — um dos principais produtos
exportados pelo pais —, entre o ultimo quinquénio da década de 1890 e primeiro da
década de 1900. Embora as exportacbes estivessem a cargo dos estados em
termos de tributacdo, elas eram responsaveis pela entrada de divisas no pais;
divisas estas que determinavam o fluxo de importagdes, isto €, da principal fonte de
arrecadacao da Unido até o momento.

O segundo grande ciclo de crise fiscal explorado por Cantu (2016)
marca a transi¢do para um novo modelo tributario no Brasil. A agdo antitruste dos
EUA contra a politica de valorizagdo do Convénio de Taubaté®, as consequéncias
financeiras do terremoto de San Francisco em 1906, a expiragdo do acordo do
primeiro funding loan e a queda brusca dos pregos da borracha®, ambos em 1911,
sdo alguns dos fatores colocados pelo autor como responsaveis pelo segundo
periodo de crise fiscal no Brasil. Essa conjuntura contou com a Primeira Guerra
Mundial como principal fator agravante.

Os desequilibrios orgamentarios que voltaram a ter relevancia no
Brasil de 1908 converteram-se em uma catastrofe fiscal ao eclodir a Primeira Grande
Guerra. A interrupcado dos fluxos do comércio internacional, derivada da guerra,
reduziu drasticamente a arrecadacdo. Diante do colapso temporario do comércio
exterior, o fortalecimento da industria e, analogamente, do mercado interno,
tornaram-se mais atrativos para a tributagédo (Cantu et al., 2019a, 2019b).

O governo Venceslau Bras respondeu a grave situagao fiscal com
medidas que marcaram o regime fiscal brasileiro. Destacam-se duas dessas
medidas, sendo a primeira referente a elevacdo das aliquotas e ampliagao do
repertério de produtos taxados. A segunda diz respeito ao Imposto de Renda,
introduzido em 1922, cuja cobranca passou a ser feita efetivamente em 1924. Antes
disso, a escassa tributacdo sobre rendimentos limitava-se especialmente aos
ordenados do servigo publico; em 1922 o Imposto de Renda abandonou seu carater
seletivo e transitorio, transformando-se em um imposto geral e permanente (Cantu,

2016). A recuperagao fiscal deu-se vagarosamente. As receitas em porcentagem do

8 A politica de valorizag&o do café, celebrada em fevereiro de 1906, na cidade de Taubaté-SP,
consistiu no restabelecimento do equilibrio entre oferta e procura do café por meio da intervengao do
governo na compra de excedentes do produto. O financiamento dessas compras seria feito mediante
empréstimos estrangeiros, e o servico desses empréstimos seria coberto com um novo imposto
cobrado em ouro sobre cada saca de café exportada. Em uma perspectiva de mais longo prazo, os
governos dos estados produtores de café deveriam comprometer-se a desencorajar a expansao das
plantagdes do grao (Furtado, 2005, p. 176).

? A época, a exportagdo de borracha correspondia a mais de um quarto das exportagdes nacionais.
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PIB s6 voltariam ao nivel de antes da guerra na década de 1930. No entanto, é
importante destacar a heranca deixada por essa conjuntura de guerra, qual seja, o
reordenamento da estrutura tributaria no sentido de deslocar para o segundo plano
as receitas do comércio exterior.

No inicio da década de 1920, a arrecadagao alfandegaria recuperou
seu valor absoluto; todavia, sua propor¢cao em relagdo a arrecadacéo total jamais
retornou ao mesmo patamar. Em 1912, o imposto sobre a importagao correspondia
a 57% da arrecadacao federal, parcela que se reduziu, em 1918, a 28%. Em 1915, a
participacdo das receitas de atividades internas ultrapassou a do imposto sobre a
exportacdo, atingindo 56% no ultimo ano de guerra. Isso derivou do aumento,
principalmente, das receitas das empresas publicas e do imposto sobre consumo.
Ao término da guerra, a importancia da receita das empresas comegou a cair, ao
passo que o imposto sobre o consumo manteve seu destaque. Dessa forma,
ajustando-se a um novo regime fiscal e voltando o seu financiamento para dentro do
pais, o Estado atribuiu a industria brasileira um novo oficio dentro das financas
publicas (Cantu et al., 2019a, 2019b).

As constituicdes de 1934 e 1937 marcaram esse contexto de
transicado no sentido de aumentar a importancia relativa dos impostos internos em
relagdo aos provenientes do comeércio internacional. Um exemplo disso consistiu na
limitacdo do imposto de importacdo a 10% e proibicdo da cobranga deste em
transacoes interestaduais, decretada pela Constituicdo de 1934. Diante dessa
limitagdo ao imposto de importagdo, o imposto de vendas e consignag¢des tornou-se
a principal fonte da receita estadual: no inicio da década de 1940, o imposto de
vendas e consignagbdes correspondia a cerca de 45% da receita tributaria dos
estados, atingindo 60% em 1946; por outro lado, a participagdo do imposto de
exportagao caiu para niveis proximos de 10% no mesmo periodo. Outra alteragao de
grande relevancia aportada pelas constituigbes da década de 1930 consistiu na
transmissao dos impostos sobre o consumo aos estados, e do imposto de renda a
Uniao (Varsano, 1996).

O terceiro momento de crise fiscal assinalado por Cantu (2016) inclui
as conjunturas da Grande Depressédo e da Segunda Guerra Mundial, também
desencadeado por trés fatores principais. Em primeiro lugar, destaca-se mais uma
vez a contragdo dos fluxos de comércio internacional, reduzindo as receitas

alfandegarias. Ao contrario do ocorrido durante a Primeira Guerra Mundial, embora a
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arrecadagao tenha sido reduzida em termos absolutos, seu nivel em relacdo ao PIB
ndo diminuiu. Essa estabilidade deu-se devido ao descolamento entre a renda
nacional e comércio exterior, dado que este deixou de ser a base tributaria do
Estado brasileiro, dando lugar as fontes domésticas. Em segundo lugar, a
insustentabilidade do pagamento da divida, devido a queda das exportagcbes e aos
problemas na balanga de pagamentos. Em terceiro e ultimo lugar, os conflitos
internos do periodo, em especial a Revolugdo Constitucionalista de 1932 e a
Segunda Guerra Mundial, que produziram gastos adicionais dos recursos publicos.

Cantu (2016) identifica algumas das principais respostas que foram
dadas aos problemas fiscais entre a Revolugao de 1930 e o fim da Segunda Grande
Guerra. A primeira delas compreende a emissdo monetaria durante a Segunda
Guerra Mundial. A segunda resposta assinalada por Cantu diz respeito a realizagao
de um novo funding loan em 1931, o qual nao foi capaz de estabilizar a situagao
fiscal, dadas as dificuldades financeiras da época'®. A terceira, e mais importante
para os fins deste trabalho, consiste no aprimoramento do emprego do imposto de
renda, o qual promoveu um aumento de 7% da receita em 1937 para 28% em 1942.
O autor destaca que, durante a Segunda Guerra Mundial, o imposto de renda
consolidou-se em posicdo de destaque na nova fase do sistema tributario
brasileiro', acompanhado do imposto sobre produtos industrializados, que também
iniciou uma trajetéria de aumento.

Ao longo da década de 1950, aprofundou-se o esforco de
desenvolvimento industrial no Brasil. A principal iniciativa do governo nesse sentido
consistiu na criagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDES)
em 1952, com o objetivo de atrair capital estrangeiro por meio de favores financeiros
e cambiais e de dar protecdo a industria nacional através da diferenciagao de tarifas
imposto de importagao’. Ja o apoio sistematico ao desenvolvimento regional teve
como ponto de partida a criagdo da Superintendéncia de Desenvolvimento do

Nordeste (Sudene), em 1959. Os esfor¢os de industrializagdo e desenvolvimento

' Somente em 1943, os prazos, juros e amortizagdes foram reajustados para niveis plausiveis em
termos de capacidade de pagamento (Cantu, 2016).

" Houve um avango, também, no que diz respeito ao aumento da progressividade do imposto de
renda. A aliquota maxima, que correspondia a 10% até 1930, subiu para 20% em 1944 e 50% em
1948 (Cantu, 2016).

2 O sistema de diferenciagdo de tarifas de importagéo consiste no emprego de distintas taxas em
diferentes tipos de transagdes. Para atividades que o pais deseja estimular, aplica-se uma taxa de
cambio relativamente baixa ou vende-se as divisas estrangeiras por elas geradas a uma taxa de
cambio mais alta. Estratégia oposta € empregada com as atividades que se deseja desestimular
(Lizondo, 1985).
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regional provocaram um aumento nos gastos, o qual ndo foi acompanhado por um
crescimento das receitas, gerando déficit fiscal. Dada a inexisténcia de uma
estrutura institucional capaz de financiar o déficit via investimento publico, esse
financiamento foi feito majoritariamente por emissdes monetarias (Varsano, 1996).

Durante o governo Vargas (1951-1954), foram criados impostos
especificos sobre a energia elétrica e combustiveis, os quais eram direcionados a
areas de investimento exclusivas. A criagcdo desses impostos impactou
positivamente no aumento da arrecadacao, que passou de 15% do PIB em 1955 a
19% em 1958. Entretanto, a debilidade do velho sistema tributario devolveu esse
percentual para 16% em 1961, patamar no qual permaneceu até 1963 (Cantu,
2016).

Em 1956, o déficit fiscal atingiu 44% do valor das receitas da Unido,
diminuindo ao longo do governo Kubitschek (1955-1960). O excesso de gastos
deveu-se, em parte, aos investimentos no ambito do Plano de Metas (para o qual
inexistia um plano de financiamento), e em parte a gradual consolidagao do papel
empresarial do Estado, o qual vinha fortalecendo sua posi¢cao em setores de base,
em empresas como Usiminas, Petrobras, Companhia Siderurgica Nacional (CSN) e
Companhia Vale do Rio Doce (CVRD). Diante da inadequacéo da estrutura tributaria
brasileira, a qual era incapaz de fazer frente a essa expansao de gastos, parte
consideravel dos investimentos durante o governo Kubitschek realizou-se mediante
o uso do capital estrangeiro (Cantu, 2016; Cantu et al., 2019a, 2019b).

Apesar da diminuigdo gradual do déficit até o ultimo ano do governo
Kubitschek, em 1962; durante o periodo Quadros-Goulart (1961-1964), o déficit da
Uniao atingiu 42% das receitas. De acordo com Cantu (2016), as empresas
encampadas do setor de transporte, em crise desde a década de 1950, foram as
principais responsaveis por esse déficit.

Uma nova reforma tributaria foi realizada nos primeiros anos da
ditadura militar, destacando-se dois objetivos para o novo sistema tributario
implementado: que as medidas pudessem contribuir imediatamente para o
aperfeicoamento das finangas federais e que elas atendessem aos interesses dos
setores empresariais — base politica da sustentagdo do regime militar. As principais
medidas incorporadas com essa reforma consistiram na reformulagdo do imposto
sobre o consumo, com a criagdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) e

na revisdo do Imposto de Renda, o que resultou em um crescimento da sua
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arrecadacao (Varsano, 1996).

As reformas desse periodo reorganizaram, modernizaram e
intensificaram a tributagcéo brasileira. Com o objetivo de aumentar a racionalidade do
sistema tributario, criou-se a Receita Federal em 1968. Essa nova instituicao
incorporou os departamentos da entdo Diregdo-Geral da Fazenda Nacional (DGFN)
que operavam de forma independente, tornando-se a Unica responsavel pela
coordenacdo das tarefas de fiscalizacdo, arrecadagdo e gerenciamento de
informagdes sobre contribuintes. Os impostos foram agrupados segundo seus fatos
geradores: impostos sobre o patriménio e a renda, sobre o comércio exterior, sobre
a producdo e a circulacdo de bens, e impostos especiais. Foram eliminados os
impostos que nao possuiam um fator gerador tangivel, tal como o Imposto sobre
Industrias e Profissbes, de competéncia municipal. A fim de evitar a criacido de
imposi¢coes de carater similar, centralizou-se na Unido a competéncia para a criagao
de novos impostos'™. A modernizagdo da estrutura tributaria brasileira deu-se
mediante a adogdo de novas técnicas de calculo para a cobranga dos impostos
sobre producao e circulacdo de bens. A intensificacdo consistiu no aumento das
aliquotas desses impostos, bem como da tributagcdo sobre a renda (Oliveira, 1992;
Cantu, 2016). O Imposto de Renda foi reformulado, tornando-se, finalmente, um
imposto de massas: antes da reforma, havia um limite de dez salarios minimos para
isencao do Imposto de Renda; esse limite caiu para dois em 1969.

Varsano (1996) identifica a reforma fiscal da década de 1960 como a
mais radical entre todas as realizadas no Brasil. Essas transformacbes foram
possiveis em razao da capacidade do governo autoritario de neutralizar ameacgas a
execucao da reforma por meio da criacado de um forte aparato repressivo no sentido
de impedir manifestagdes, proibir as greves e abolir a liberdade sindical. Também
foram elaboradas estratégias para frear a oposi¢céo dentro do Congresso, a exemplo
da dissolucado dos partidos politicos existentes, os quais foram reduzidos a apenas
duas agremiagbes: o Movimento Democratico Brasileiro (MDB) e a Alianga
Renovadora Nacional (ARENA), que viria a tornar-se o partido oficial do governo
(Oliveira, 1992).

Essas transformagdes geraram resultados significativos para o nivel

¥ Em 1968, 68% da arrecadagao total era recolhida pela Unido. Esse percentual alcangou seu auge
em 1977, com 76%, e continuou sua trajetéria em torno de 75% até meados da década de 1980
(Cantu, 2016).
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de arrecadacao brasileiro, em especial durante o periodo de 1969 a 1973, conhecido
na literatura como “milagre econdémico”. A carga tributaria, que correspondia a 17%
do PIB em 1964, atingiu 25% em 1969, sustentando-se nesse patamar até o inicio
da década de 1990. Oliveira (1992) sinaliza os amplos incentivos fiscais, que foram
cedidos as empresas privadas no sentido de moldar as decisdes do setor privado,
como uma trava para que esse percentual aumentasse ainda mais.

Ao final do “milagre”, o sistema tributario comegava a manifestar
sinais de esgotamento. O governo federal buscou reforcar suas fontes de
financiamento por meio da criagdo de novas contribuicdes, a exemplo do PIS
(Programa de Integragédo Social), responsavel por reviver no pais a cumulatividade
na tributagdo — que havia sido extinta na reforma da década de 1960. Em 1974,
foram realizados ajustes no Imposto de Renda no sentido de tornar a tributagdo
menos regressiva. Diante do entendimento de que os incentivos fiscais também
haviam produzido efeitos negativos para a receita fiscal, esse sistema deixou de ser
utilizado a partir de 1975 (Varsano, 1996).

A necessidade de restauracao do sistema tributario evidenciou-se
entre 1978 e 1979. O diagnostico de Simonsen'™ propunha a necessidade de
expandir a arrecadacgao tributaria, reduzir os incentivos fiscais e crediticios para
alguns programas e aumentar o controle sobre os gastos das empresas estatais.

Ao longo da década de 1980, foram realizadas inumeras alteracdes
na legislacéo tributaria com o objetivo de conservar o nivel de arrecadacao
(Varsano, 1996). Desde 1981 os gestores da politica econdmica brasileira vinham
realizando um “ajustamento” da economia, baseado no receituario preconizado pelo
FMI. Essa mudanca, de carater altamente recessivo, gerou resultados desastrosos
para o pais. O PIB do ano caiu 4,4% e o déficit publico ndo foi resolvido — as
expectativas de perpetuagdo do aumento da carga tributaria foram frustradas tanto
em razado da involucdo real da tributagdo indireta, quanto do desagregamento do
sistema (Oliveira, 1992). Logrou-se evitar uma reducéo drastica da carga fiscal até
1984. Nos cinco anos seguintes, a arrecadagdo em termos do produto oscilou em
patamares abaixo de 25%, com excecao de 1986 — ano do Plano Cruzado —, quando
atingiu 26,5% do PIB.

Dentre as primeiras reformas realizadas no periodo de transigao

* Mario Henrique Simonsen, Ministro da Fazenda do Brasil durante o governo Geisel e Ministro do
Planejamento no primeiro ano de Jodo Figueiredo.
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para o regime democratico, destaca-se a alteragdo do sistema fiscal, que havia sido
desenhado para viabilizar o projeto imposto pelo regime autoritario e foi destruido
por ele préprio. O novo governo, na figura de José Sarney (1985-1990), foi
responsavel por convocar o Congresso Nacional para elaborar uma nova
Constituicdo. As alteracbes introduzidas no novo quadro fiscal revelavam clara
reorientacdo da politica fiscal, anunciando a futura consolidagdo de uma sociedade
mais justa e democratica (Oliveira, 1992).

A mudanca de filosofia da politica fiscal pode ser evidenciada por
duas medidas importantes sinalizadas por Oliveira (1992), as quais foram
introduzidas ja no pacote tributario de dezembro, implementado com o objetivo de
recompor e estabelecer a carga tributaria, viabilizando o financiamento do déficit
publico. A primeira consistiu no deslocamento da base de tributacdo do Imposto
sobre a Renda das baixas e médias rendas assalariadas para as altas rendas, o
capital e o mercado financeiro, implicando no aumento definitivo da progressividade
desse tributo. A segunda teve a ver com a mudanga da fonte de recursos para o
financiamento dos programas sociais recentemente criados, que deixou de
ancorar-se nos grupos sociais desfavorecidos, passando a onerar de maneira mais
rigida as camadas sociais que se isentaram da tributagcdo durante todo o regime
militar.

Oliveira (1992) realiza uma comparacéo detalhada entre o sistema
fiscal anterior a nova Constituicdo e o que dela deriva; sem embargo, ndao cabe aqui
detalhar essa transformacao. Para fins deste trabalho, o mais importante é entender
que o novo texto constitucional modificou a estrutura tributaria brasileira, extinguiu
alguns impostos, criou outros e transformou alguns ja existentes, caminhando em
direcdo ao aumento da progressividade's, além de simplificar o sistema tributario e
consagrar a politica social no Brasil. Entretanto, o nivel de arrecadagdo nao foi
efetivamente alterado em razdo da relativa continuidade da estrutura tributaria
(Cantu, 2016).

Uma nova estratégia para aumentar a arrecadagao foi langada por

Fernando Collor de Mello (1990-1992) logo apds sua elei¢do para presidente. O

'S A estrutura anterior abrigava 5 impostos diretos e 11 indiretos. A alterag&o, ao criar dois novos
impostos diretos e fundir seis indiretos (ICM, ISTR, ISC, IULC, IUEE e IUM) em um imposto de base
ampliada (o ICMS, Imposto sobre a Circulagao de Mercadorias e Servigos), gerou um equilibrio entre
esses dois tipos de impostos, caminhando em dire¢do ao aumento da progressividade do sistema
tributério brasileiro (Oliveira, 1992).
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aumento da arrecadagao destacou-se entre as medidas anunciadas no sentido de
promover o ajuste fiscal planejado e o enxugamento da economia. Outra medida de
grande destaque consistiu no “confisco”, por dezoito meses, de valores superiores a
NCz$50 mil nas contas correntes, de poupanca e demais investimentos. Novas
medidas foram implementadas nos meses seguintes, gerando resultados muito
positivos em 1990. Embora nao se tenha conseguido controlar a inflagao, o superavit
do setor publico atingiu 1,3% do PIB, ultrapassando a meta de 0,47% e a carga
tributaria atingiu 27,9%, seu maior nivel até entdo. Esses resultados, junto ao
confisco de 70% da poupanga financeira, reduziram o valor do estoque da divida
mobiliaria federal para 10% no fim de 1990; valor este que correspondia a 70% no
ano anterior. Os resultados positivos foram atenuando-se gradualmente (Cantu,
2016).

Um novo pico da arrecadacédo foi alcangado em 1995, quando
atingiu 30,6% do PIB, muito em razdo das medidas tomadas contra a sonegacéo
(Cantu, 2016). Esse e outros aspectos referentes a fiscalidade brasileira a partir da
ultima década do século XX serdo abordados com maior profundidade na segunda
etapa desta investigacdo. A opgcao por postergar essas analises deriva da
necessidade de aprofundar as questdes referentes a inflagéo e a divida externa, que
nao foram tema deste trabalho.

A reviséo literaria realizada até este ponto sinaliza alguns momentos
da histéria fiscal brasileira cuja analise mostra-se imprescindivel para o
aprofundamento em investigagdes futuras, a fim de identificar com maior clareza a
relacdo entre contextos de crise e aumento da arrecadagcdo. O primeiro desses
apontamentos diz respeito ao aumento da arrecadacgao brasileira que se deu entre
os ultimos anos do século XX e inicio do século XIX. Em segundo lugar,
destacam-se as reacoes fiscais do Estado brasileiro as crises do comércio exterior
do século XX (Primeira Guerra Mundial, Grande Depressao e Segunda Guerra
Mundial). Também mostra-se relevante o estudo das respostas dadas pelo governo
a crise fiscal decorrente dos esforgos de industrializagéo, intensificados na segunda
metade do século. Outro tema que deve ser estudado com maior profundidade
consiste na reorientacdo fiscal do Estado brasileiro, trazida pela Constituicdo de
1988. Por ultimo, sinaliza-se o aprofundamento da anadlise acerca da continuidade
do aumento da carga fiscal.
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3.3 CHILE

O grafico que introduz este capitulo apresenta os dados referentes a
carga fiscal como porcentagem do PIB e ao resultado fiscal como porcentagem da
receita fiscal. A primeira série, delineada na cor azul, possui escala a esquerda; a
segunda, tragada em linha preta, tem sua escala representada do lado direito da
imagem. As informagbes foram extraidas da publicagdo “Economia Chilena
1810-1995: Estadisticas Histéricas” (PUC, 2000). Em seguida, apresenta-se uma
visdo panoramica da trajetéria fiscal do Chile, a qual foi realizada a partir de uma

revisao cronoldgica acerca da trajetoria fiscal do Chile durante o periodo sinalizado.

Grafico 4 — Chile: Déficit Fiscal e Carga Fiscal (1810-1995).
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A base econbmica do sistema colonial chileno constituiu-se pela
demanda restrita da Espanha e de algumas de suas colbnias americanas, como
Peru e Argentina. A partir da Independéncia, em 1818, a economia abriu-se ao
exterior, voltando seu fluxo de comércio principalmente para a Inglaterra™. No
entanto, foi em 1830 que o programa de reformas econdmicas implementado pelo
ministro do Tesouro de Portales, Manuel Rengifo', consolidou uma trajetéria de
desenvolvimento baseada na abertura ao comércio mundial (Pastén, 2017).

Rengifo tinha como objetivo o equilibrio das contas fiscais, o que foi
alcangcado em 1839 gracas ao aumento da receita aduaneira. Algumas das medidas

adotadas pelo ministro no sentido de estimular o comércio internacional consistiram

6 O novo padrio comercial resultou na instalagao de filiais de empresas britanicas nas principais
cidades e portos do Chile.
7 Ministro das Finangas no Chile durante os periodos de 1830 a 1835 e de 1841 a 1844.
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na redugdo das tarifas sobre importagcées, na eliminagdo de grande parte dos
direitos de exportagdo (com exceg¢ao de um direito de 4% sobre o trigo e outro de
6% sobre os minerais) e, principalmente, na autorizagdo do “almacén fiscal’ —
medida que permitia as empresas o0 armazenamento de mercadorias do porto de
Valparaiso a baixo custo, podendo comercializa-las quando as condi¢gdes do
mercado se apresentassem mais vantajosas.

A abertura econbmica trazida pela independéncia politica produziu
efeitos significativos na produgao chilena. Entre 1840 e 1855, a produgao de prata
multiplicou-se seis vezes. A mineracdo de cobre saltou de 6.500 toneladas entre
1841 e 1843, para 50.000 toneladas na década de 1860. O Chile tornou-se
responsavel por mais de 40% da producdo mundial desse minério, abastecendo
65% das necessidades da Inglaterra. O comércio exterior tornou-se a forga motriz do
sistema econdmico doméstico, atrelando fortemente o desenvolvimento do pais as
flutuagdes econdmicas internacionais (Pinto, 1959).

A expansao do comeércio permitiu a sistematizacdo do sistema
tributario, juntamente com a simplificagdo das regras e regulamentagdées aduaneiras
e a organizacdo administrativa. Essas condigdes tiveram um forte impacto,
resultando em um aumento da arrecadagao fiscal que permitiu o pagamento integral
dos empréstimos contraidos durante o periodo colonial e a geragao de excedentes
orcamentarios (Pastén, 2017).

No inicio da Republica, a atividade do setor publico era limitada pelo
crescimento das receitas fiscais. No entanto, na segunda metade do século XIX, o
aumento das atividades publicas e o envolvimento em novas areas, como a
construcédo de estradas e ferrovias, pressionaram os gastos publicos para que
crescessem independentemente das receitas (Pastén, 2017). Destacam-se, ainda
nesse periodo, os esforgos do presidente Manuel Montt (1851-1861) em taxar os
lucros inesperados e temporarios da extragdo mineira, a fim de aplicar os recursos
arrecadados para tirar o atraso da economia nacional; além da criacdo de uma saida
ao mar na zona agricola mais rica do Chile, que naquele momento encontrava
dificuldades de satisfazer a demanda internacional (Pinto, 1959). Para Collier e Sater
(2004), esse foco no progresso material, como a constru¢ao de estradas e ferrovias,
consistiu em uma estratégia para distrair os chilenos em meio as questdes politicas

que vinham se agravando'®.

'8 Manuel Montt tornou-se presidente do Chile no mesmo ano em que ocorreu o primeiro levante
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A década de 1870 inaugurou uma fase de declinio nos precos das
commodities. Entre 1872 e 1878, a tonelada do cobre caiu de 108 para 39,5 libras.
Em 1876, as exportagdes desse metal correspondiam a 16% do que fora exportado
no inicio da década. As exportacbes de prata, neste mesmo ano, alcangavam
apenas um tergco do nivel de 1974. O mau tempo em 1877 destruiu estradas,
ferrovias, o gado e as colheitas, impactando na queda das exportagdes de trigo e
farinha. Esses eventos causaram a mais profunda crise econdmica experimentada
até aquele momento, gerando efeitos duradouros sobre a economia (Pinto, 1959;
Pastén, 2017). Internamente, o prego dos alimentos aumentou, muitas empresas
decretaram faléncia e cerca de 300.000 trabalhadores perderam seus empregos
(Collier e Sater, 2004).

Em resposta a esta crise econbémica, que reduziu drasticamente a
arrecadacgao de receitas fiscais, o presidente Anibal Pinto (1876-1881) implementou
uma sobretaxa de 10% as tarifas vigentes. Em 1878, ainda durante seu governo, foi
aprovada no Congresso uma lei que modificava o codigo tarifario. Sobre bens de
luxo e bens que competiam com produtos nacionais, implementou-se um imposto de
35%; aos bens de capital foi aplicada uma tarifa de apenas 15%. Outros bens
estavam sujeitos a um imposto de 25% ou a um imposto especifico baseado no
valor. Foram rejeitadas as propostas de taxacdo de presentes, herancas
patrimoniais, investimentos e renda — este ultimo que viria a ser aprovado no ano
seguinte (Pastén, 2017).

A aprovagdo do Imposto de Renda em 1879 foi uma das
consequéncias da crise que o pais vinha enfrentando desde os principios da
década. A situagao precaria do sistema bancario apés a crise de 1876 impossibilitou
o empréstimo de dinheiro com os bancos nacionais. Utilizou-se, como ultimo
recurso, a emissdo monetaria mas, mesmo assim, a inflagcdo subiu. A solucao
encontrada para esse problema apoiou-se na ocupacgao chilena dos territorios ricos

em salitre, originalmente mantidos por Bolivia e Peru'. Em setembro do mesmo ano,

significativo na histéria republicana. A rebelido foi reprimida pelas forgas do governo, produzindo um
confronto que causou a morte dos membros do exército que lideraram a revolta.

' Em 1870, depdsitos de nitrato de sodio foram descobertos na provincia peruana de Tarapaca. A
grande maioria dos trabalhadores das minas de prata bolivianas eram chilenos. O crescimento da
influéncia do Chile na regido (em populagéo e quantidade de empresas), junto as intengdes de
compra frequentemente manifestadas pelo governo chileno, desencadearam uma crise internacional,
levando a guerra entre o Chile e as forgas aliadas do Peru e da Bolivia em 1879 (Pastén, 2017). O
conflito bélico terminou em 1884, com a vitéria do Chile; entretanto, permanecem os efeitos negativos
da Guerra do Pacifico nas relagdes diplomaticas entre Chile e Bolivia.
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foi implementado um novo imposto de exportagdo (US$ 1,60 por quintal de nitratos),
o qual contribuiu efetivamente para que as receitas fiscais fossem suficientes para
financiar o orgcamento do governo. O salitre tornou-se, entdo, a principal fonte de
receita tributaria nos 50 anos seguintes.

Em se tratando da Guerra do Pacifico (1879-1883), Anibal Pinto
(1959) recorre ao historiador chileno Francisco Antonio Encina em seu argumento
acerca dos “milagres da guerra”, os quais, de acordo com os autores, tiveram o éxito
de solucionar o problema da crise quase sem a intervencdo do Estado. No decorrer
da guerra, produziu-se uma restrigdo espontanea as importagdes de todos os artigos
de guerra. Em virtude disso, a industria nacional multiplicou em até cem vezes a
producao de vestuario, calgado, pdélvora, produtos quimicos e farmacéuticos, carros,
barris, mochilas e todos os demais produtos necessarios para vestir e equipar o
exército (Pinto, 1959). Em um contexto de restricdo de importacées e aumento da
exportacao de salitre, o déficit fiscal foi reduzido e a carga tributaria chilena teve seu
primeiro aumento significativo.

As receitas substanciais geradas pelo salitre produzido nos novos
territérios foram as fontes de financiamento do ambicioso plano de obras publicas do
presidente Balmaceda (1881-1891). Pastén (2017) caracteriza esse plano como uma
maneira de defender o poder presidencial € minar a oposicdo. Além das obras
publicas, Balmaceda também destinou grandes montantes de recurso para a
modernizacao do exército e da marinha, usando como justificativa a ameaca
apresentada pelos paises vizinhos. A popularidade de Balmaceda despencou a
partir de 1889, quando o presidente perdeu o apoio do Congresso. Emergiu uma
onda de greves, as quais foram violentamente reprimidas. Politicos, empresarios e a
imprensa apoiaram a oposi¢ao, a qual também se uniu grande parte da classe baixa.
Em janeiro de 1891 foi aprovada uma mogéo para depor o presidente e restaurar a
Constituicdo. Membros do exército, que haviam sido previamente beneficiados com
cargos de alto nivel no governo, persuadiram a classe a apoiar o presidente, dando
inicio a uma guerra civil (Pastén, 2017). A guerra finalizou-se em agosto de 1891,
com a vitéria das forgas do Congresso e um déficit fiscal correspondente a 95% da
receita tributaria.

Mantendo-se a abordagem cronoldgica, a seguinte conjuntura de
bastante relevancia para a analise da trajetoria fiscal do Chile também se refere a

um contexto de guerra. Evidenciou-se uma forte diminuicdo da arrecadagdo ao
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principio da Primeira Grande Guerra. Couyoumdjian (1975) mostra que o efeito
desse evento para a economia chilena ultrapassa as consequéncias fiscais da
paralisacdo do comércio internacional em paises altamente dependentes dos
impostos aduaneiros, dado que também nesse periodo desenvolveu-se um processo
capaz de produzir nitrato sintético, substituto perfeito para o salitre, maior produto de
exportagao chileno a época. As exportacbes do pais reduziram-se a metade em
volume e a quarta parte em valor, ao passo que as importagdes foram diminuidas
em 80% (Pinto, 1959), configurando o Chile como o pais mais afetado pela Grande
Depressao, segundo a liga das nagoes.

Pinto (1959) assinala que o Estado respondeu a crise por meio do
fortalecimento de atividades independentes da demanda externa, com o propdsito
de criar empregos e receitas que permitissem compensar a restricdo no ambito da
exportagao-importagao, bem como de prover ao pais as mercadorias e servigos que
nao podiam mais ser obtidos diante da reducédo da capacidade de importar. Outras
estratégias demarcadas por Pinto (1959) consistiram na fixagdo do cambio, no
sistema de taxas cambiais multiplas®® e no uso de ferramentas fiscais e monetarias
que pudessem proteger o valor de suas divisas, distribui-las de maneira mais
adequada ou promover as exportagdes (Pinto, 1959; Cantu et al., 2019a, 2019b).

A situacdo da arrecadacao tributaria chilena piorou com a Grande
Depressao de 1929, quando o valor das exportacdes de salitre caiu quase ao nivel
de 1880 (Meller, 1998). Os impactos da Grande Depressédo no Chile levaram a uma
mudancga posterior do padrdo de desenvolvimento do pais, ocasionando o aumento
da carga tributaria.

Nesse sentido, as proposicdes acerca do aumento da arrecadacao
apods as crises no comércio internacional em meados do século XX se misturam aos
argumentos referentes ao processo de industrializagdo chileno, que iniciou suas
manifestagbes nesse mesmo periodo (Cantu et al., 2019a, 2019b). De acordo com
Meller (1998) o Chile partiu da estratégia de “desarrollo orientado hacia fuera” para a
de “desarrollo orientado hacia adentro” a partir do processo de industrializagao por
substituicdo de importagbes. Esse projeto concretizou-se por meio da

implementagdo de mecanismos restritivos, a exemplo da criacdo de novos impostos

20 O sistema de taxas cambiais multiplas consiste no emprego de distintas taxas em diferentes tipos
de transacgdes. Para atividades que o pais deseja estimular, aplica-se uma taxa de cambio
relativamente baixa ou vende-se as divisas estrangeiras por elas geradas a uma taxa de cambio mais
alta. Estratégia oposta € empregada com as atividades que se deseja desestimular (Lizondo, 1985).
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diretos e com diferentes cargas as importagbes e exportagcdes (Meller, 1998).
Parcela significativa do aumento da carga fiscal a partir do ano de 1932 deriva
desses novos impostos (Cantu et al., 2019a, 2019b).

No entanto, o auge da industrializacdo chilena evidencia-se no
grande salto da carga fiscal que se deu ao longo do primeiro quinquénio da década
de 1970. De acordo com Meller (1998), a trajetoria de aumento da carga tributaria
iniciou-se com a investida de Eduardo Frei (1964-1970) na nacionalizagéo,
principalmente, da mineracdo de cobre, a qual se encontrava sob o controle de
empresas estadunidenses. Esse processo expressou-se com maior forga ao longo
do governo Allende (1970-1973), em razao do sucesso da estatizagdo de empresas,
tanto do ramo da mineragdo de cobre, quanto de outros setores produtivos. Seu
desenvolvimento ocorreu por meio da elevacao dos impostos as empresas privadas.
Simultaneamente, em 1971 houve uma severa diminuigdo do prego internacional do
cobre, reduzindo os recursos fiscais. Os resultados finais do declinio da
arrecadagdo, em conjunto com a expansao dos gastos publicos?', foi o aumento do
déficit do setor publico no pais.

A reversdo da maneira do Estado atuar deu-se em 1973. A
economia chilena anterior a 1973 tinha por caracteristica uma longa histéria de
intervengdes e controles governamentais, bem como uma estratégia de
desenvolvimento via substituicio de importagdes executada por meio,
principalmente, do protecionismo tarifario. Em 1973, essa economia quase fechada,
com forte controle estatal e de pregos converteu-se em uma economia de livre
mercado, com liberdade de precos, presenca cada vez mais marcada do setor
privado, completamente liberalizada e integrada a economia mundial (Meller, 1998).

Entre 1974 e 1975, durante a ditadura de Pinochet (1773-1990), foi
realizada uma reforma fiscal orientada a redugdo do tamanho do governo e
eliminagdo dos persistentes déficits fiscais e publicos. O gasto publico, que
correspondia a 20% do Orgamento Publico em 1971-72, foi reduzido a 15% em 1975
e 12% em 1981. Os impostos em cascata foram substituidos por um IVA (Imposto ao
Valor Agregado) de 20%, o qual tornou-se a principal fonte tributaria do governo.
Também foram eliminados impostos sobre o patrimdnio e sobre os lucros de capital,

havendo uma grande redugao da taxa do imposto sobre a renda. Diante disso, a

21 Os gastos do setor publico, que correspondiam a 30,9% do Orgamento Publico em 1970, subiram
para 39,5% em 1971 e 46,4% em 1972 (Meller, 1998).
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tendéncia de aumento da carga fiscal sofreu uma inflexdo em 1975, quando
comecgou a diminuir.

Outras reformas fiscais de carater ndo progressivo foram realizadas
durante o periodo ditatorial. A reforma do imposto de renda em 1984 foi a principal
determinante da redugao da carga fiscal até o momento. Em 1988, a redugéo do IVA
de 20% a 16% contribuiu para mais uma queda na arrecadacgao tributaria como
propor¢ao do PIB. Uma nova reforma do imposto aplicado a renda empresarial, em
1989, gerou efeitos analogos. Os impostos as operagdes financeiras e de cambio,
entre outras, também foram reduzidos (Marfan, 2001). A carga fiscal em proporgao
do PIB, que em 1975 atingiu seu apice (33,17%), caiu para 29,5% em 1980 e 22,9%
dez anos depois.

Em 1990, assumiu o presidente Aylwin com o apoio de uma coalizdo
de centro-esquerda. Seu programa buscava conciliar o crescimento econémico e a
justica social, objetivos que demandaram, necessariamente, um aumento da
arrecadacao fiscal. Nesse sentido, realizou-se na década de 1990 uma nova reforma
fiscal de carater mais progressivo. Dado que a série histérica utilizada na elaboragéo
deste trabalho possui dados apenas até 1995, optou-se por analisar a ultima reforma
fiscal do século XX nas proximas etapas que dardo seguimento a presente
investigacao.

Dentre os momentos abordados neste reparto, destacam-se quatro
conjunturas cuja analise sera retomada nos estudos posteriores, de maneira mais
aprofundada, a fim de identificar com maior clareza a relacdo entre contextos de
crise e aumento da arrecadacdo ao longo da trajetdoria fiscal do Chile.
Cronologicamente, a primeira circunstancia tem a ver com as respostas fiscais do
governo chileno a crise do final da década de 1870. Destaca-se, também, o contexto
da Primeira Guerra Mundial, a Grande Depressao e a Segunda Guerra Mundial. O
desenvolvimento de um projeto industrializador no pais, cujo auge ocorreu no
primeiro quinquénio da década de 1970, igualmente, assume bastante relevancia
para o entendimento da trajetéria fiscal chilena. Por ultimo, € imprescindivel
compreender as particularidades das reformas fiscais realizadas durante e apds o
governo Pinochet, em especial a que influenciou a reversédo da trajetéria da carga

fiscal do pais em 1975.
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3.4 COLOMBIA

O Gréfico 5 ilustra os resultados compilados para o estudo de caso
referente a Coldmbia. Os dados provém de Kalmanovitz e Lopez (2010) e Junguito e
Rincon (2004). A trajetoria da carga fiscal tem escala a esquerda da imagem e esta
representada em linha azul, e a escala a esquerda corresponde ao resultado fiscal
do pais, representado em linha preta. Em seguida, apresenta-se uma breve reviséo
da literatura acerca da trajetoria fiscal colombiana durante os séculos XIX e XX, em
especial o estudo de Junguito e Rincon (2004), que possui o mérito de descrever
essa trajetéria com uma enorme riqueza de detalhes.

Grafico 5 — Colombia: Déficit Fiscal e Carga Fiscal (1830-2016).
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A estrutura fiscal colombiana quase ndo se modificou ao longo dos
primeiros anos de Republica. A base da arrecadacéo do pais consistia em impostos
diretos tais como a alcabala, a media anata, o dizimo aplicado a agricultura e outros
tributos de origem colonial. A parte mais significativa da receita provinha
principalmente dos impostos aduaneiros e de monopdlios fiscais como a aguardente,
o sal e o tabaco (Figueroa, 2008). Depois das receitas aduaneiras, a segunda fonte
de recursos mais importante para a Coldmbia provinha do monopdlio,
principalmente, do sal extraido nas salinas de Zipaquira. O comércio de sal datava
de antes da chegada dos espanhdis, era relativamente estavel e ficava perto da
sede do governo (Deas, 1982).

Em 1821, o Congresso de Cucuta suprimiu a maioria dos tributos
coloniais, com excec¢ao do dizimo e do monopdlio do tabaco. Permaneceu a taxacao
ao comeércio exterior, reduzindo-se os que tinham vinculagdo com o comeércio

interior. O Congresso de Cucuta também estabeleceu o Imposto de Renda com uma
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aliquota de 10% anual sobre a renda produzida pela terra e pelo capital, e de 2% ou
3% sobre a renda pessoal. O desenho original do Imposto de Renda colombiano
possuia tarifas muito baixas, ndo regressivas, e seu controle era muito pouco
eficiente (Figueroa, 2008).

A regressividade do sistema tributario colombiano do século XIX
tinha como maior fator agravante o imposto sobre a aduana, que incidia
majoritariamente sobre as necessidades basicas: dois tercos das importagdes da
Colébmbia eram téxteis, principalmente téxteis baratos que eram utilizados na
fabricacdo de roupas para a populagdo mais pobre. A classe que consumia “bens de
luxo” era minuscula e ndo possuia nenhuma inclinacido a aumentar a taxagao sobre
si mesma. A fragilidade fiscal do pais deriva desse mesmo fator. No final da década
de 1840, as receitas aduaneiras representavam entre metade e dois tergcos da
receita total do governo, de modo que movimentos decrescentes do comeércio
internacional criavam emergéncias fiscais que a receita total do Estado ndo era
capaz de resolver. Assim como as oscilagdes do comeércio internacional constituem
um fator limitante as receitas aduaneiras, o consumo de sal também possuia suas
limitagdes. Ainda que existisse um abaixo do qual o consumo nao cairia, a existéncia
de outras fontes de sal e do contrabando desse produto causou prejuizos para a
receita fiscal colombiana em varios momentos do século XIX (Deas, 1982).

Em se tratando da principal fonte de receitas, o comércio
internacional, destaca-se a importancia primordial da producédo de café no comércio
colombiano. Esse setor foi fortemente afetado pela crise do café entre 1896 e 1899,
quando os prec¢os internacionais do produto cairam pela metade em relagcdo aos
primeiros anos da década (Junguito e Rincon, 2004). Dado que a tributagéo
colombiana desse periodo tinha como principal fonte os impostos ao comércio
exterior, a queda do preco do café afetou fortemente as financas publicas e a
economia nacional. A literatura desse periodo evidencia outros dois fatores que
contribuiram para o desgaste do setor publico colombiano: a Guerra dos Mil Dias e a
perda do Canal do Panama.

A queda dos precgos internacionais do café e a Guerra dos Mil Dias
estao fortemente atreladas; ao passo que a perda do Canal do Panama ocorreu em
decorréncia dos efeitos politicos e econdmicos dos dois primeiros eventos. Por um
lado, o prolongado déficit econébmico motivado, em grande parte, pela queda dos

precos internacionais do café constituiu uma das motivacées para a Guerra Dos Mil
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Dias (1899-1902). Por outro lado, o conflito que durou mais de trés anos afetou
diretamente o setor cafeeiro colombiano, dado que os enfrentamentos mais violentos
entre conservadores e liberais se deram especificamente nas zonas de producéo de
café. Junto a destruicdo das plantagdes — bem como da sua infraestrutura de
transporte — em decorréncia do conflito interno, a queda dos precos internacionais
do café produziu um periodo de forte fragilidade politica, econémica e fiscal no pais.
Essa fragilizagdo ocorreu no momento em que os Estados Unidos se propuseram a
adquirir o Canal do Panama, sendo essa perda uma das consequéncias mais graves
da Guerra dos Mil Dias. Outro grande acontecimento que contribuiu para aprofundar
a crise fiscal da época tem a ver com o processo centralizador que se deu a partir da
constituicdo de 1886: ao assistirem ao processo de centralizagdo das estruturas
administrativa e tributaria, os lideres regionais se negaram a contribuir para a
estrutura central. A crise decorrente desses eventos, assim como os gastos militares
com a Guerra dos Mil Dias, foram solucionados por meio de emissdées monetarias
(Junguito e Rincén, 2004; Aya, 2018).

Como consequéncia da ineficacia dessa estratégia, os primeiros
anos do século XX registraram os maiores déficits fiscais de toda a historia
colombiana. Com o fim da Guerra dos Mil Dias, as autoridades econémicas dirigiram
seus esforgcos a estabilizagdo monetaria e a recuperagao da economia de maneira
geral. Uma série de estratégias foram elaboradas para aumentar a arrecadac¢ao do
governo. Destaca-se o aumento do imposto de aduanas para 70%, em 1905, e a Lei
15 do mesmo ano que nacionalizou alguns tributos que pertenciam aos
departamentos e transferiu ao governo a renda proveniente do tabaco. Sem
embargo, o ajuste fiscal durou apenas até o ano seguinte. Isso porque o aumento da
arrecadacao nao acompanhou o crescimento dos gastos publicos. A administragao
Reyes (1904-1909) fez grandes esforgos para aumentar as receitas e resgatar o
crédito interno e externo. Por outro lado, também deu bastante énfase na formacéao
de infraestrutura, elevando o gasto publico. Seu governo tinha como maior
preocupagao a recuperagao das vias de navegagdo e a construgcdo de trens. Os
gastos com esses projetos superaram o0 aumento da arrecadacdo, levando ao
debilitamento das finangcas publicas. O financiamento do déficit fiscal do periodo
entre 1905 e 1909 fez-se pela contratacdo de crédito interno e externo, e ndo por
emissao monetaria como ao final da Guerra dos Mil Dias. De fato, a Constituicao de

1910 proibiu explicitamente o financiamento do governo mediante recursos de
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emissao (Junguito e Rincdén, 2004).

Todas as administragcbes seguintes buscaram corrigir o0s
desequilibrios fiscais por meio da racionalizagdo dos gastos e do incremento dos
impostos. Os principais esforcos nesse sentido ocorreram entre 1913 e 1914. Em
1913, elevou-se o imposto de aduanas e, em 1914, quando da eclosdo de uma
guerra mundial, autorizagdes extraordinarias foram concedidas ao executivo, para
que se pudesse estabelecer novos tributos, dentre outras medidas que pudessem
reduzir os potenciais efeitos de uma nova crise fiscal. O impacto imediato da
Primeira Guerra Mundial foi, novamente, uma queda da receita aduaneira e dos
termos de intercambio. Diante das desastrosas proje¢cdes para os anos seguintes,
utilizou-se as novas prerrogativas que haviam sido dadas ao executivo.
Estabeleceu-se uma estratégia para incrementar a receita tributaria mediante o
estabelecimento de novos tributos sobre o consumo de luxo e sobre os vicios, bem
como sobre a exportagdo de madeiras e pesca. Em 1918, o Congresso implementou
0 imposto sobre a renda e estabeleceu aliquotas sobre a venda de medicamentos,
fésforos e bebidas como refrigerante e cerveja (Junguito e Rincén, 2004).

Ao terminar a Primeira Guerra Mundial, iniciou-se um periodo de
recuperacdo da economia colombiana. Sem embargo, as dificuldades fiscais
permaneceram até 1922, devido ao desequilibrio entre gastos autorizados,
orcamento e efetividade das receitas nacionais. Diante da proibicdo do
financiamento via emissdo monetaria, desde a Constituicdo de 1910, a solugao
encontrada para o financiamento do governo consistiu na emissdo de titulos da
divida publica interna. Foram elaborados projetos de reforma do regime impositivo,
aumentando a confianga do setor privado. A melhora da relagcdo com os Estados
Unidos, em virtude do acordo com o Panama, aumentou o acesso do governo ao
crédito externo. Também se mostrou favoravel a Coldmbia o auge da economia
mundial e, consequentemente, o aumento das exportagcdes do pais. Isso foi
intensificado entre 1919 e 1923, devido ao aumento continuo dos precos
internacionais do café. Nesse contexto, aumentou-se a receita tributaria e a
capacidade de importar, resultando em um crescimento econdmico bastante
acelerado no pais (Junguito e Rincon, 2004).

O crescimento foi interrompido em 1929, ano que marcou o inicio da
Grande Depressao. Os primeiros efeitos sentidos pela Colédmbia consistiram no

decréscimo do valor dos titulos colombianos em Wall Street e no aumento das
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dificuldades do governo para contratar empréstimos externos. A quebra da Bolsa de
Nova lorque, em outubro do mesmo ano, protocolou a crise mundial. O ano terminou
com muitas dificuldades internas para o governo colombiano: baixa dos pregos
internacionais do café, reducao das reservas internacionais e queda da arrecadagao
de impostos. Nas elei¢des presidenciais de 1930, assumiu Enrique Olaya Herrera, o
qual anunciou como prioridades a recuperagdo do crédito externo, o
restabelecimento do equilibrio orgamentario, o estimulo aos setores cafeeiro e
petroleiro e o desenvolvimento de um programa de obras publicas. Entre 1930 e
1933, as receitas do governo aumentaram sua participagdo no PIB nacional em
1,1% e os gastos em 1,5%. Em 1934, assumiu Alfonso Lépez Pumarejo, trazendo
um novo programa econémico que incluia, entre outras medidas, o fortalecimento de
alguns impostos indiretos como cigarros, selos e refrigerantes, além da consagragéo
do imposto progressivo sobre a renda e a reorientagédo da estrutura tributaria no
sentido dos impostos diretos, deixando em segundo plano a taxagdo aduaneira. A
economia colombiana iniciou uma lenta recuperagao a partir de 1936, mantendo
essa trajetdria até o inicio da segunda grande guerra (Junguito e Rincon, 2004).

O principal impacto da Segunda Guerra Mundial na economia
colombiana esteve relacionado, mais uma vez, com o setor agroexportador. A
reducao das exportagdes colombianas ao longo do conflito provocou a queda das
reservas internacionais, gerando uma restricdo as importagdées colombianas®. A
incapacidade de importar produziu, indiretamente, uma queda da produgao nacional,
gerando efeitos adversos sobre as finangas publicas. Quanto aos pregos
internacionais do café, o Congresso cedeu poderes extraordinarios ao presidente no
sentido de permitir a aplicacido das medidas que fossem necessarias para preservar
a industria cafeeira e negociar internacionalmente para defender os precos do
produto e para evitar um possivel desequilibrio fiscal. A aplicacido dessas medidas
foi capaz de reverter a tendéncia declinante dos precgos internacionais, registrada
entre 1939 e 1940. Neste ultimo ano, diante das menores receitas provindas das
aduanas, foram realizados alguns cortes de gastos a fim de acomoda-los ao
orcamento. Esse voto de confianga dado ao presidente teve como efeito o
adiantamento de uma reforma tributaria no pais (Junguito e Rincon, 2004).

Até o fim dos anos 1940, a estrutura tributaria colombiana se

2 A restrigao as importagdes tem como origem, também, a impossibilidade de obter crédito
internacional devido a moratéria colombiana da década de 1930.
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fundamentava tanto na tributagao direta por meio do Imposto de Renda, a taxagao
ao excesso de lucros e o imposto ao patriménio, quanto na tributacdo indireta, que
compreendia principalmente a receita aduaneira e o0s impostos ao consumo.
Algumas reformas foram sugeridas na Mision Curie (1950), entre elas, a ampliagao
da base tributaria do Imposto de Renda as pessoas fisicas e a unificagao de tarifas,
eliminando sobretaxas. A carga tributaria do governo central subiu de 4% do PIB em
1940 para 5% em 1947. As medidas de controle de gasto publico e de incremento
das receitas levaram a um superavit fiscal do governo central de 0,1% do PIB em
1945, para 0,5% no ano seguinte, alcangando 0,6% no final da década (Junguito e
Rincon, 2004).

Em nenhum desses eventos de grande repercusséao houve
mudancgas significativas na carga tributaria colombiana. O primeiro momento de
crescimento efetivo da carga fiscal veio em seguida, com o aumento dos pregos
internacionais do café que caracterizaram os primeiros anos da década de 1950.
Some-se a isso a reforma tarifaria introduzida em 1951, a qual serviu de base para
um grande esforgo de substituicdo de importagdes que se iniciou nesse periodo,
buscando estimular a industria manufatureira em prol do crescimento da economia
nacional. Embora a reforma tivesse como objetivo principal o estimulo a substituicao
de importacdes, esta impactou fortemente a estrutura tributaria colombiana. Junguito
e Rincdén (2004) sinalizam trés medidas de grande importancia: a substituicdo de
tarifas especificas por impostos ad valorem, o aumento das tarifas médias e o
estabelecimento de controles quantitativos de importagao, através da publicacdo de
uma lista de produtos cuja importagao estava estritamente proibida, ou para os quais
era necessario obter licenga prévia.

A trajetéria de aumento da carga tributaria sofreu uma inflexao na
segunda metade da década de 1950. A continuidade da alta dependéncia das
exportacdes de café determinou severas restricdes no balango de pagamentos
colombiano durante a primeira metade da década. De acordo com Junguito e Rincon
(2004), outra explicagdo bastante compartilhada pela literatura acerca dessa queda
diz respeito aos efeitos negativos da Lei 81/1960, que reduziu consideravelmente as

tarifas para os rendimentos do trabalho®>. A mesma lei também produziu resultados

2 A Lei reduziu as tarifas aplicadas as rendas inferiores, permitiu dividir a renda conjuges, aumentou
a deducao de custos ao pagamento de executivos, ampliou os incentivos tributarios a industrias
basicas, exportagdes menores e insumos, além de criar compensagdes por perdas de agricultores e
reserva de fomento, provocando uma diminui¢éo da arrecadagéo (Junguito e Rincon, 2004).
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negativos no sentido de reduzir as receitas provenientes do imposto de aduanas por
restricdo de importagdes, bem como de aumentar os gastos com nacionalizagdes
(Junguito e Rincén, 2004).

Com o objetivo de compensar os efeitos adversos da Lei 81/1960,
foram adotadas medidas de emergéncia para aumentar as receitas. Em 1962,
estabeleceu-se um diferencial cambial sobre as exportacdes de café e de petréleo.
No ano seguinte, aprovou-se um imposto geral as vendas, com excegao apenas
para alimentos, medicamentos e livros escolares, e fixou-se uma sobretaxa
temporaria descendente no Imposto de Renda entre 20,1% e 5% para o periodo de
1963 a 1965. Apesar de uma recuperacao da arrecadagao de impostos, a situagao
fiscal permaneceu fragil até 1965. A estratégia fiscal adotada nesse contexto néo se
centrou na criagcdo de novos impostos ou na contengdo dos gastos publicos, como
nas situagdes anteriores. A reforma que se deu durante o governo Restrepo
(1966-1970) fundamentou-se na luta contra a evasdo e na adog¢do de um regime de
retencao na fonte (Junguito e Rincén, 2004). Um significativo crescimento da carga
fiscal foi registrado entre 1965 e 1970, fruto dessas intervengdes.

A politica econbmica do governo Lopez (1974-1978) estava
orientada ao desenvolvimento baseado no modelo de substituicdo de importagoes,
fortalecido desde a década de 1950, e a redistribuicdo da renda. Em seu discurso de
posse, Lopez anunciou a necessidade de uma reforma fiscal no sentido de
reorganizar o imposto a renda, as vendas e uma reforma no regime de herancgas.
Junguito e Rincén (2004) destacam as principais medidas tomadas nesse sentido,
dentre elas, a redugao das tarifas do Imposto de Renda as pessoas de renda média
e baixa. A diminuicdo da receita derivada dessa medida foi compensada pela
eliminacado de alguns incentivos fiscais. O aumento da arrecadagao também teve
como componente de grande relevancia o aumento dos impostos que incidiam sobre
vendas, doacdes e herancgas.

Em 1980, uma nova queda dos pregos internacionais do café atingiu
as finangas publicas do pais. As reformas levadas a cabo no governo Turbay
(1978-1982) foram poucas e de pequeno significado. Betancur (1982-1986) assumiu
a presidéncia do pais com o objetivo imediato de corrigir o desequilibrio fiscal.
Realizou uma reforma do Imposto de Renda de modo a recuperar a elasticidade,
introduziu o sistema de valor agregado ao imposto de vendas e modernizou as

diferentes taxas municipais e departamentais. Sem embargo, isso nao foi suficiente
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para compensar a queda dos precos internacionais do café. O presidente Barco
(1986-1990) deu continuidade as estratégias de equilibrio fiscal adotadas pelos
governos anteriores. A Lei 75-1986, aprovada durante seu mandato, produziu efeitos
positivos em termos de aumento da arrecadacido, ampliagdo da base tributavel no
Imposto de Renda, reducdo de tarifas, correcdo de distorcdes de equidade e
simplificagéo do processo tributario (Junguito e Rincon, 2004).

A reforma tributaria que se deu em 1990 diminuiu a dependéncia do
orcamento em relagdo ao comércio exterior e aumentou a participagédo do IVA,
devido a eliminagao das isengdes, ampliagdo da base tributavel e aumento da tarifa
de 10% a 12%. Em 1992, realizou-se uma nova reforma tributaria que ampliou essa
tarifa para 14% (Junguito e Rincén, 2004). Outras reformas fiscais foram realizadas
ao longo da década, as quais contribuiram para o continuo aumento da carga fiscal
colombiana ao longo de praticamente todo o periodo registrado no Grafico 5. Sem
embargo, neste trabalho optou-se por finalizar a analise da trajetoria fiscal
colombiana neste ponto. A explicagdo para o aumento continuo desse indicador,
bem como a crise econdmica de 1999, seus antecedentes e as respostas fiscais
dela derivadas, serdao abordadas com maior detalhamento nos proximos estudos
gue devem ser realizados dando continuidade a presente investigagao.

Destacam-se outros contextos que serdao retomados nas futuras
investigacdes, com fins de aprofundamento, a exemplo da Guerra dos Mil Dias e a
perda do Canal do Panama, eventos fortemente marcados na literatura sobre as
finangas publicas colombianas, cujos periodos constituem, ainda, lacunas no grafico.
Também serdo aprofundados os estudos a respeito da especificidade dos efeitos
que a Primeira Guerra Mundial, a Grande Depresséo e a Segunda Guerra Mundial
produziram sobre a economia colombiana. A reforma tributaria de 1951, que deu
base ao processo industrializante pela via da substituicdo de importacdes no pais,
consiste em um terceiro contexto de grande relevancia analitica, o qual sera
retomado com maiores detalhes nas investigagbes conseguintes. Além, como ja
mencionado no paragrafo anterior, das reformas tributarias realizadas nos anos
1990, as quais colaboraram para o aumento continuo da carga fiscal colombiana ao

longo da década.
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4 CONCLUSOES PRELIMINARES E INDICAGAO DE CRITERIOS

As séries de resultados fiscais, elaboradas para possibilitar a
identificacdo de contextos de crise fiscal, evidenciaram no capitulo 3 que, em geral,
as crises fiscais dos paises em questdo ocorreram em momentos diferentes e com
profundidades igualmente distintas. Por esse motivo, o capitulo anterior buscou
apresentar os resultados por pais individualmente, a fim de indicar os momentos
chave para o entendimento da trajetéria fiscal de cada um deles.

Ja neste capitulo, a analise contemplou n&o apenas as informagdes
dos quatro paises apresentados individualmente no capitulo anterior, mas também o
México, cujas informagdes, ainda que preliminares, parecem ajudar na compreensao
do quadro bastante complexo e desigual da regido latino americana como um todo.

Nesta parte do trabalho, portanto, discorrer-se-a brevemente a
respeito das principais semelhangcas e disparidades entre os paises, no que
concerne a evolugao dos déficits fiscais e da carga fiscal dos paises em analise. Em
se tratando apenas do segundo indicador, o Grafico 6 mostra a compilagdo dos
resultados obtidos para a carga fiscal de cada pais analisado, acrescentando-se a
ele os mesmos dados referentes ao México. A adicdo tardia desse pais sera
comentada com maiores detalhes ao longo deste capitulo.

Ainda a respeito da carga fiscal, embora haja escassez de dados
para o caso mexicano, as informacgdes disponiveis (registradas no Grafico 6 com a
cor verde) permitem inferir que este pais, assim como os demais, apresentou baixa
arrecadacao durante todo o século XIX e inicio do século XX. Isso vai de encontro
com a hipotese assinalada inicialmente: baixa arrecadagdo em tempos de paz,
destinada a sustentar gastos limitados apenas a manutencdo de um aparato
administrativo basico, comparado com a extensao desse aparato no século XX, e ao
financiamento de for¢gas armadas (Cantu, 2016; Cantu et al., 2019a, 2019b).

Ja no século XX, as cargas fiscais assumiram itinerarios distintos.
Na Argentina, no Brasil e no Chile, a trajetoria dessa variavel aumentou de maneira
robusta ja no periodo que sucedeu a Primeira Guerra Mundial. Em contraste, na
Coldbmbia e no México so foi registrado crescimento fiscal significativo a partir da
segunda metade do século XX. Se, por um lado, o primeiro grupo de paises passou
por duas ondas sucessivas de crescimento fiscal, México e Colémbia passaram por

apenas uma.
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Grafico 6 — Carga Fiscal: Argentina, Brasil, Chile, Coldmbia e México?* (1810-2015).
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Fontes: ver capitulo referente a metodologia.

Com base na revisao bibliografica registrada no capitulo anterior,
foram identificados alguns contextos que apresentam resultados interessantes em
se tratando de uma analise de carater comparativo entre os paises estudados.
Tratam-se das crises no comércio internacional®® e seus efeitos nesses paises — que
eram bastante dependentes dos impostos aduaneiros —, e da pressao fiscal pelo
esforco de industrializagdo nesses paises antes primarizados. Os momentos e
intensidades distintas de algumas dessas inflexdes serdao avaliados neste capitulo
com base nos dados apresentados individualmente para cada pais no reparto
anterior.

Uma primeira ponderagdao que deve ser feita antes de iniciar a
analise propriamente dita do Grafico 7, que reune todos os dados trabalhados,

consiste nas diferentes escalas que o compdéem. O desmesurado déficit fiscal da

2 As extravagéancias observadas na carga fiscal mexicana 1965 e 1979 devem-se, principalmente, ao
fato de que a fonte utilizada para a elaboragéo do grafico considerou os créditos para o calculo da
receita total nesse periodo (INEGI, 2015). Esse aumento temporario da receita total, derivado de uma
metodologia de calculo distinta, causou tal singularidade na representacéo desta variavel, que
consiste na receita total em proporcao do PIB (este que permaneceu sendo contabilizado com a
mesma metodologia durante todo o periodo).

2 Especialmente a Primeira Guerra Mundial, a Grande Depressao do século XX e a Segunda Guerra
Mundial.
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Colémbia entre 1903 e 1904, decorrente da Guerra dos Mil Dias, esmaga o restante
da trajetdria desse indicador para o pais, tornando-o aparentemente mais estavel em
comparagao com a trajetéria dos demais paises. Mas isso se trata apenas de uma

primeira impressao que um olhar mais atento permite superar.

Grafico 7 — Carga Fiscal e Déficit Fiscal: Argentina, Brasil, Chile, Colombia e México
(1800-2015).
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Também € de suma importancia atentar-se a grandeza da carga
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fiscal, cuja escala, no grafico referente a Colédmbia, atinge o patamar maximo de
18% do PIB, ao passo que no Brasil e no Chile atinge 35%, 25% na Argentina e 45%
no México. A escala temporal respeitou os resultados da coleta de dados, mantendo
o registro integral das informagdes obtidas para todos os paises ano a ano, sempre
que se logrou a informacgéo.

A perspectiva do Grafico 7 permite destacar dois momentos de
pressdo sobre as contas publicas de toda a regido que serdo comentados ao longo
desse capitulo: um mais coletivo, referente a crise do comércio exterior, e outro que
ocorreu em momentos distintos em cada nagéo, o qual diz respeito aos impulsos de
industrializagdo nacionais.

O destaque em cor mais escura compreende o periodo entre 1914 e
1945, a fim de evidenciar o periodo dos choques adversos do comércio exterior do
século XX (Primeira Guerra Mundial, Grande Depressédo e Segunda Guerra
Mundial). A reagdo dos paises a tais conjunturas externas evidenciou n&o s6 a
dependéncia aduaneira, mas também reagdes que provocaram o crescimento fiscal
do Estado. Na Argentina, no Brasil e no Chile, o aumento da importancia da
tributacao interna foi o principal responsavel pelo crescimento da arrecadacao, tal
como se evidencia nos paragrafos seguintes. Ja os destaques mais claros remetem
aos esforgos de industrializacao.

As trés grandes crises do comeércio exterior no século XX (Primeira
Guerra Mundial, Grande Depressao e Segunda Guerra Mundial) produziram efeitos
significativos no que diz respeito a arrecadacéo fiscal argentina. Ao interromper os
fluxos de comércio internacional, tais eventos causaram uma queda significativa na
arrecadacao do pais, fazendo necessaria a busca por respostas rapidas que
pudessem aumenta-la por outros meios. Dentre essas respostas, destaca-se a
criacdo do Imposto de Renda, proposto em 1917 e aprovado em 1920.

Tais eventos afetaram o Brasil de maneira analoga. As respostas do
pais a grave situacgao fiscal caminharam no mesmo sentido da solugéo aplicada pelo
governo argentino naquele mesmo contexto. A criacdo de um Imposto de Renda
geral e permanente em 1922, este que viria a ser cobrado efetivamente apenas dois
anos depois, consiste em uma dessas respostas. Destaca-se, também, a ampliacéo
do repertério de produtos taxados e a elevagao de tarifas durante os conflitos, que
possibilitaram um aumento gradual da arrecadagéo brasileira.

A paralisacdo do comércio internacional atingiu o Chile da mesma
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maneira. Destaca-se, porém, um fator especifico que agravou os efeitos da Primeira
Guerra Mundial no pais: o desenvolvimento do nitrato sintético, substituto perfeito do
principal produto de exportacao chileno, o salitre. A resposta do Estado a diminuicéo
da arrecadacao decorrente desses fatores passou, igualmente, pelo fortalecimento
das atividades independentes da demanda externa e, posteriormente, pelo
desenvolvimento de um processo de substituicdo de importagdes®.

Ao acrescentar nesta andlise os mesmos dados referentes ao
México, nota-se que a reagdo nao foi analoga. Ao tomar como paréametro de
comparagao os demais paises analisados, nota-se que foi infimo o crescimento da
arrecadacao do Estado mexicano desde o comecgo da Primeira Guerra Mundial até o
final da Segunda. Isso pode indicar que os choques adversos que atingiram a
Argentina, o Brasil e o Chile, provocando o aumento da arrecadacdo, n&o
produziram efeitos com a mesma proporgao no México e na Colédmbia (Cantu et al.,
2019a, 2019b).

O crescimento efetivo da carga fiscal colombiana deu-se apenas nos
primeiros anos da década de 1950, devido ao aumento dos prec¢os internacionais do
café e a reforma tributaria de 1951. Os esforgos de industrializacdo que ocorreram
entre as décadas de 1950 e 1960 reforgaram essa trajetdria de ascensao. Ja o caso
do México permanece sem explicagdes até o momento, de modo que a sua inclusao
nas analises futuras consiste na primeira indicagdo para as investigacdes futuras,
dado que o estudo desse pais podera aportar grandes contribuigdes a investigagao
proposta neste trabalho.

Outro tipo de pressdo sobre os gastos publicos que se mostrou
comum aos paises analisados diz respeito aos esfor¢cos de industrializagcdo. Os
periodos especificos de maior pressao pelo esforgo de industrializacdo em cada pais
foram destacados em cinza claro no Grafico 7.

As primeiras iniciativas de substituir importagdes na Argentina, tais
como o Conselho Nacional de Pdés Guerra (1944), a Secretaria de Industria e o
Banco de Crédito Industrial Argentino, foram frustradas em raz&o da dificuldade de
importar maquinario para a ampliacdo da capacidade industrial do pais. A

administracdo Peron priorizou a expansdo dos gastos sociais em detrimento da

% Esse processo esteve presente em todos os paises analisados em momentos diferentes. O
detalhamento da industrializagao via substituigdo de importagées em cada pais encontra-se no
subcapitulo referente a cada um deles. A comparagao entre os processos apresenta-se destacada na
cor cinza (mais clara) no Grafico 7 e sera elucidada nos paragrafos seguintes.
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industrializagdo, de modo que esse processo foi colocado em segundo plano
durante todo o seu governo. Apenas durante a gestdo Frondizi, o inconcluso
processo de industrializagdo por substituicdo de importacdes tornou-se prioridade.
Sem embargo, esse esforco de industrializacdo nao teve como impacto imediato um
crescimento consistente da arrecadacéo (Cantu et al., 2019a, 2019b).

Ja no caso brasileiro, a relagado entre o contexto de crise fiscal e a
expansado dos gastos associada aos esforgos de industrializagdo mostrou-se mais
consistente. Um contexto de crise demarcou o periodo dos governos de Juscelino
Kubitschek, Janio Quadros e Jodo Goulart. Em 1956, o déficit atingiu 44% do valor
das receitas totais da Unido, cabendo grande parte desses gastos aos investimentos
no ambito do Plano de Metas, para o qual inexistia um plano de financiamento
(Cantu, 2016). A busca por outras formas de financiar o projeto industrializador
gerou um novo aumento da carga tributaria brasileira.

A trajetéria de aumento da carga fiscal chilena iniciou-se nos ultimos
anos da administracdo Frei, tendo seus maiores efeitos registrados durante o
governo de Allende, quando se concretizou o processo de estatizagdo das
mineradoras de cobre e outros setores produtivos por meio da elevagdo dos
impostos as empresas privadas. A trajetoria de aumento sofreu uma inflexdo em
1975, durante a ditadura de Pinochet, evidenciando o papel da ideologia neoliberal
no que diz respeito a redugcdo do tamanho do Estado (Cantu et al., 2019a, 2019b).
Esse episddio mostra que a introdugdo de uma variavel ideoldgica pode trazer
contribuigdes muito significativas para essa analise, de modo que se pretende
inclui-la nas proximas etapas dessa investigagao.

O esforgco de industrializacdo por substituicdo de importagdes na
Colbémbia baseou-se na reforma tarifaria de 1951. Essa reforma tinha como objetivo
principal o estimulo a industria manufatureira colombiana, e veio acompanhada de
um grande crescimento dos precgos internacionais do café. Em conjunto, esses
fatores levaram ao crescimento da carga fiscal colombiana a partir de 1952. Sem
embargo, essa série voltou a diminuir em 1955, devido as severas restricdes do
balangco de pagamentos derivadas da ainda alta dependéncia das exportagdes de
café (Junguito e Rincén, 2004).

Até o atual momento da investigacdo, nao foi possivel concluir a
pesquisa bibliografica para apresentar as respostas do México a esse contexto.

Como registrado anteriormente neste capitulo, a necessidade de explorar o caso
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mexicano surgiu no decorrer deste estudo e indubitavelmente sera um importante
objeto de estudo nas préximas etapas. A especificidade do caso mexicano também
teve o grande mérito de indicar a indispensabilidade do delineamento de critérios
para a escolha de paises, os quais podem aumentar a consisténcia da investigagao.
Tais critérios devem levar em consideragao, principalmente, a capacidade
arrecadatoria dos Estados e o poder distributivo destes. A seguir, apresentam-se
dois estudos que se mostraram apropriados para amparar a selegéo de paises com

base nos parametros indicados.

Tabela 1 — Receita tributaria média para paises da América Latina (1990 - 2004).

Paises Media 1990- 2004
GRUPO 1 25
Brasil (a) 2306
Uruguai 23.5
Argentina (a) 20,9
GRUPO 2 15,1
Cosia Rica 17.9
Chile 17.5
Honduras 18,5
Micaragua 15,2
Panama 15.8
Rep. Dominicana 14,9
Colombia 13.7
Per 14,5
Bolivia 12,7
El Salvador 12,4
GRUFPO 3 10
Faraguai 11.7
México 12,5
Equador 10,9
Venezuela 8.9
Guatemala 2]
Haiti 7.1
Media simples América Latina 15,1

{2) Receita do governo geral

Fonte: Sabaini e Cetrangolo (2006, p.48).

O primeiro baseia-se em Sabaini e Cetrangolo (2006). Ao analisar a
evolugdo da carga tributaria latino-americana desde 1980 até 2004, os autores
identificaram um crescimento desigual em distintos grupos de paises: o maior
aumento se deu naqueles que ja tinham uma carga tributaria mais elevada no
periodo inicial, ou seja, a tendéncia aprofundou-se com o passar do tempo. Isso

resulta que a média simples da regido tenha passado de 14,4% em 1980 para quase
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17% em 2004 (Sabaini e Cetrangolo, 2006). E, pelo que os dados preliminares
indicam, continuou crescendo nos ultimos 15 anos (vide Grafico 1).

Os autores ordenaram os paises de maneira decrescente,
classificando-os em trés grupos, cujas linhas de corte foram estabelecidas
considerando 3 pontos percentuais acima ou abaixo da média simples obtida para
toda a regido entre 1995 e 2004 (15,7%). A classificagdo completa encontrada por
Sabaini e Cetrangolo apresenta-se na Tabela 1.

Observa-se que dois dos paises analisados neste trabalho
pertencem ao Grupo 1 (Argentina e Brasil), e os outros dois pertencem ao Grupo 2
(Chile e Colémbia). A futura inclusdo do México, explicitada nos paragrafos
anteriores, implicara na introdugdo de um pais do Grupo 3. O estudo de caso que
sera feito posteriormente para esses paises possibilitara a avaliacdo e atualizagao
da classificagao de Sabaini e Cetrangolo (2006).

Além desse critério, levar-se-a, também, em consideragdo um
parametro referente a capacidade distributiva dos Estados. Esse segundo critério
baseia-se no trabalho de Gofi et al. (2008), que compara o desempenho dos
sistemas fiscais latino-americanos ao dos paises europeus do ponto de vista
redistributivo. A escolha dos autores por utilizar paises europeus como referéncia de
comparagao nao deve ser entendida como uma declaragdo normativa sobre a
conveniéncia (ou falta dela) do "modelo europeu" de redistribuicdo, mas apenas
como um reflexo da disponibilidade de dados para esses paises.

Na Europa, a redistribuicdo fiscal tem maior éxito na reducdo do
coeficiente de Gini da renda de mercado, e a maior parte deste efeito decorre das
transferéncias publicas. Em contraste, na América Latina, as transferéncias publicas
nao produzem tanto efeito na reducdo da desigualdade. Enquanto nos paises
europeus a redistribuicado fiscal direta levou, no periodo analisado, a uma reducao
média de cerca de 15 pontos percentuais no coeficiente de Gini da distribuicdo de
renda, na América Latina a reducgao foi de, em média, cerca de 2 pontos percentuais
(Goni et al., 2008). Uma das razbes para essa diferenca € que o volume de
transferéncias € muito menor na América Latina do que na Europa, como aponta a
Tabela 2. As diferentes fontes de tributagdo também assumem papel relevante

nesse sentido.



49

Tabela 2 — Transferéncias na América Latina e Europa (% do PIB).

Argentina  Brasil Chile Colémbia Meéxico Peru AL6 Europa
Seguro Social 7.7 11,7 6,9 59 2,6 3,1 6,3 14,7
Assisténcia Social 1,5 1.4 0,7 0,6 1 0,5 1 16
Transferéncias totais 9,2 13,1 7,6 6,5 3,6 3,6 7,3 16,3

Fonte: Gofii et al. (2008, p.18).

A Tabela 2 indica que o total de transferéncias da América Latina
corresponde a menos da metade do que foi gasto na Europa com esse tipo de
politica. Os seis paises latino-americanos considerados dedicaram cerca de 7,3% do
PIB as transferéncias. Deste total, cerca de 6,3% do PIB direcionou-se aos
programas de seguro social (como pensdes e seguro desemprego) e cerca de 1%
aos programas de assisténcia social (como transferéncias monetarias condicionais,
refeicbes escolares e bolsas de estudo). Em contraste, a Europa gastou mais de
16% do PIB em transferéncias, sendo a maior parte direcionada aos programas de
seguro social.

Os dados da tabela também apontam para a existéncia de uma
heterogeneidade substancial entre os paises latino-americanos: Argentina e Brasil
apresentam gastos elevados; Chile e Colémbia, gastos moderados; México e Peru,
gastos baixos. A questao da capacidade distributiva consiste na terceira observagao
derivada deste trabalho, que pode servir de base para estudos futuros.

Dessa forma, com base na nos dois critérios apresentados, foram
indicados como exemplos prioritarios para a continuidade desta investigagéo o caso
da Argentina e do Brasil, enquanto paises com alta capacidade extrativa e alto poder
distributivo; do Chile e da Colédmbia, devido a suas altas capacidades extrativas
combinadas com baixos poderes distributivos; e do México, dada sua reduzida
capacidade tanto no ambito da extragcdo quanto da distribuicdo. Essa indicacéo sera
confirmada ao longo do aprofundamento da pesquisa e sujeita-se a disponibilidade
de dados e de literatura, bem como ao surgimento de novas reflexdes no decorrer
da investigagao.

Uma ultima ponderagcdo deve ser feita a respeito do marco
cronoldgico da investigagao. Este trabalho, especificamente, trata-se da elaboragao
de um alicerce para futuras investigagbes, de modo que se propds a revisar a
bibliografia correspondente aos séculos XIX e XX. Sem embargo, assume-se a
necessidade de ampliar esses estudos no sentido de atualizar as informacoes

disponiveis para o século XXI. A realizagdo de um estudo mais contemporaneo
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consiste, portanto, no quarto item que deve estar presente nas investigagcdes que

serao realizadas nos proximos anos.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

O desenvolvimento do presente estudo possibilitou a elaboragao de
um quadro global da regido, em um nivel ainda preliminar, o qual deve ser utilizado
como sustentagdo empirica e metodoldgica para futuras pesquisas. Esse objetivo foi
alcangado através da concretizagdo dos trés objetivos especificos sinalizados no
primeiro capitulo deste trabalho. Primeiro, foram levantados dados e sistematizados
em séries histéricas da trajetéria fiscal da Argentina, do Brasil, do Chile e da
Colémbia?’. Depois, os dados ja sistematizados foram analisados junto a historia
econbmica e fiscal de cada pais. Por ultimo, os resultados encontrados com base
nos dois primeiros passos permitiram a indicagao de alguns critérios que poderao
ser utilizados para definir os paises que serdo trabalhados nas etapas futuras da
pesquisa.

Os instigantes resultados obtidos sinalizaram para a continuidade da
investigacdo acerca dos paises aos quais se deu énfase neste trabalho.
Pretende-se, nas futuras investigacdes, aprofundar o estudo desses paises, bem
como obter dados e bibliografias mais recentes, que possibilitem a analise de suas
trajetérias ao longo do século XXI. Sinalizou-se, também, a inclusdo do caso
mexicano ao estudo, dado que as séries historicas elaboradas para esse pais
mostraram-se bastante promissoras para os objetivos de longo prazo indicados
nesta investigacgao.

Outro resultado desta pesquisa, que devera orientar os estudos
subsequentes, consiste na consideracdo do poder distributivo do Estado enquanto
um novo critério de classificacdo e definicdo de casos para o estudo, além da
capacidade arrecadatdria ja ponderada. Além disso, os resultados apontaram a
relevancia do estudo de variaveis adicionais que podem intervir no resultado fiscal
dos Estados nacionais, a exemplo do papel da ideologia neoliberal no que diz
respeito a reorientacao do papel do Estado.

Vale ressaltar, mais uma vez, que tais indicagdes para investigacdes
futuras deverdo ser confirmadas ao longo do aprofundamento da pesquisa. Os

caminhos que serdo percorridos na continuidade deste estudo sujeitam-se a

27 A produgdo das séries historicas para o México realizou-se posteriormente e consiste em um
resultado da pesquisa, tal como foi detalhado no capitulo 4.
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disponibilidade de dados e de literatura, bem como ao surgimento de novas

reflexdes no decorrer da investigagao.
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