Comunicacio (1)

A]gumas reflexdes sobre a incidéncia
das despesas publicas *

Dexnis J. Manar **

1. TIntroducio

A maioria dos estudos que procuram quantificar a incidéncia da
atividade do setor piblico sobre a distribuicio de renda em uma
comunidade da énfase especial aos efeitos da tributacdo, abstrain-
do-se de quantificar os efeitos dos gastos do Governo segundo os
beneficidrios (por diferentes classes de renda, setores econdmicos,
regides geogrificas, etc.). Negligenciar este aspecto significa, a nosso
ver, nao s6 deixar de considerar o objetivo fundamental de toda
atividade publica, ou seja, a provisio de beneficios aos cidadios
do pafs, como, por vezes, induzir a andlise a conclusdes errfneas
sobre a eqiiidade de determinado sistema fiscal.

Muito mais relevante se faz a sua consideraciio quando se trata
de um pais em desenvolvimento, onde, em geral, é elevada a par-
ticipagdo dos impostos indiretos no financiamento dos gastos pu-
blicos. ! Esta forma de tributacio, como se sabe, é em geral re-
gressiva, implicando uma carga relativamente maior para os indi-
viduos de classes inferiores de renda, Poder-se-ia, em vista disso,
acusar aqueles paises de violarem as normas de justica e eqiiidade
social?

* O auntor deseja agradecer a Claudio de Moura Castro, Margaret H. Costa
¢ Femando A, Rezende pelos comentirios no tocante » uma versio preli-
minar deste trabalio.

## Do Instituto de Pesquisas do IPEA e Fundacio Ford.

1 Aproximadamente 70% das receitas piblicas totais no Brasil sio arre-
cadadas por tributacio indireta,
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2. Um modelo simplificade

No Quadro 1, simulamos um exemplo em gue o sistema fiscal de
trés paises hipotéticos (X, Y, Z), baseia-se em um Gnico imposto de
10% sobre os gastos em consumo pessoal, gerando receitas totais
de 950 unidades monetarias, Cada pais possui cinco contribumntes
fiscais (A, B ,C, D, E) com diferentes rendas e propensdes medias
a consumir.2 As parcelas arrecadadas de cada individuo sio mos-
tradas na linha 3, notando-se a regressividade do sistema tributa-
rio em toda a faixa de rendas, ou seja, a taxa de tributagfo sobre
a renda pessoal decresce & medida que esta aumenta. 3

Os padrdes de distribuigho dos gastos plblicos, porém, dife-
rem nos trés paises considerados, conforme se v& nas linhas de 5 a
16 do mesmo Quadro 1. Supde-se aqui que os beneficios decorren-
tes dos gastos sio identificaveis, quantificiveis e inteiramente res-
tritos aos contribuintes que os recebem, isto ¢, nio existem exter-
nalities ou spillovers, Supbe-se, igualmente, que o orgamento esta
equilibrado ou, em outras palavras, que as receitas fiscais totais
igualam s despesas totais. No pais X, os gastos sdo distribuidos
entre os contribuintes individuais na mesma proporgio de seus
respectivos énus fiscais. Este padriio d4& origem a um sistema de
despesas regressivo (ver linha 6), isto é, a taxa de dispéndio dimi-
nui 4 medida que 2 base (renda pessoal) aumenta.* Porém, consi-
derando que a regressividade do sistema tributério acompanha exa-

2 Copforme se supde geralmente, a propensdo média a consumir (PMC}
declina 2 medida que a renda aumenta: em mnosso <aso, PMC., = 0,90,
PMC, = 0,80, PMC. = 0,70, PMCs = 0860, PMC. = 0,50, ‘

3 Cabe notar que a regressividade, progressividade ou proporcionalidade
de um imposto ¢ geralmente (mas nem sempre} medida em relagio 4 renda.
Esta convenciio masce da crenga de que a renda constitui a methor medida
da “capacidade de pagar” da pessoa. Referir-se ao sistema tributdrio como
“njo-equitativo” ou “injusto” implica, assim, certas suposices sobre a uti-
lidade marginal da renda, uma vez que. em nosso exemplo, o Gnus fiscal
absoluto aumenta & medida que a renda cresce.

4 Em contraste com o sistema tributdrio regressivo, um sistema regressivo
de dispéndic ou mesmo um sistema fiscal total regressivo implica maiores
beneficiog relativos as classes de renda mais baixa. Portanto, o leitor precisa
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Quapro 1

Sistemas fiscais hipotéticos de trés paises

CONTRIBUINTES
A | B | ¢ | D E
1. Renda Pessoal (R) 1,000 2,000 3,000 4,000 5,000
2, Despesa em Consu- _
mo Pessoal (G) 900 1,600 2,100 2,400 2,500
3. Impostos (T) 90 160 219 240 250
4. Taxa de Tributacdo
(T/R) 9.0%¢  8.0%| 7.0 6.0%| 5.0%
Despesas Pablicas (S}
5. Pais X (Si) 90 160 210 240 250
6. Taxa de Dispéndio
{8</R) 9.0% 8.0% 7.0% 6.0% 5.0%
7. Pals Y (S,) 190 190 190 180 180
8. Taxa de Dispéndio
(Sy/R) 19.0% 9.5% 6.5% 4.7% 3.8%
9. Pais Z (S,) 5 20 215 310 400
10. Taxa de Dispéndio
(S:/R} 5% 1.0% 7.9% 7.8% 8.0%
Incidéncia Fiscal
Liguida
Pais X
11. Absoluta (S:—T) ] 0 0 0 0
12. Relativa (8. — T)/R 0.0% 0.0% 0.0% 0.0 0.0%
Pais Y
13. Absoluta (8y — T} 4100 - 430 — 20 — 50 — 60
14. Relativa {8y — T)/R +-10.0%1 + 1.5% —.7% —1.8%) —1.2%
Pais Z
15. Absoluta (S. - T) — 85 — 140 + 15 + 70 + 150
18. Relativa (S, — T)/R] —8.5%| —7.0% + .2%] 4 1.8%| 4 3.0%

tamente a do sistema de gastos, nio se observa qualquer efeito
redistributivo liquido associado ao sistema fiscal total do pais X

estar atento para o fato de que o termo “regressivo” nfo significa, necessa-

riamente, “nio-equitativo™ ou “in’usto”,
ticular de relagio entre as varidveis.
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(como podemos notar nas linhas 11 e 12), ou melhor, o sistema
global & proporcional. No pais Y, os gastos publicos sao distribui-
dos igualmente entre os cinco contribuintes. Emerge mais uma vez
um sistema regressivo de gastos (ver linha 8), muito embora, em
contraste com o pais X, haja uma resultante redistribnigio da renda.
Conforme demonstram as linhas 13 e 14, os contribuintes A e
B sio beneficidrios liquidos da atividade fiscal, enquanto os con-
tribuintes C, D e E sio perdedores liquidos. Em termos relativos,
o sistema total do pais Y é predominantemente regressivo — mas,
nio totalmente regressivo — porque o Onus fiscal relativo de E &
ligeiramente menor do que o de D (linha 14).° Para o pais Z,
defrontamo-nos com um padrio de gastos que tende a favorecer
os contribuintes mais ricos. A taxa de dispéndio é progressiva (linha
10), isto é, a taxa aumenta A medida que aumenta a base. Consi-
derados conjuntamente com o sistema tributario prevalecente, o0s
contribuintes C, D e E sio os beneficidrios liguidos e os contribuin-
tes A e B os perdedores liquidos, Em termos relativos, o sistema
fiscal total do pais Z é totalmente progressivo.

Numa comparagio dos sisternas fiscais dos trés paises, poder-se-
_a declarar (utilizando critérios tradicionais) que o pais Y possui
o sistema mais equitativo, o pais Z o mais injusto e que o pais X
ocupa uma posigio intermediaria. O julgamento sobre que pais
possui o “melhor” sistema fiscal dependeria de certo nimero de
varidveis econdmicas ¢ juizos de valor nio-econdmicos que frans-
cendem aos objetivos deste trabalho. A principal finalidade deste
modelo simplificado foi a de demonstrar que 2a eqiiidade de um
sistema fiscal pode ser apurada apenas pelo exame conjunto de
impostos e gastos publicos. A

5 Um ponto controvertido que surge aqui & saber se os beneficios fiscais
Hiquidos e/ou os 6nus devem ser constderados em termos absolutos ou em
relacio 4 renda. Em outras palavras, estd o contribuinte D realmente em
pior situagio do que o contribuinte E em conseqiéncia da atividade fiscal
total? A resposta & afirmativa apenas se supomos uma decrescente utilidade
marginal da renda — uma suposicio implicita (embora improvével) na maio-
ria dos estudos de incidéncia fiscal ‘
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3. Algumas complicagies no mundo real

Infelizmente para o pesquisador, estudos de incidéncia fiscal total
nio sdo nem tdo simples nem tio diretos como sugere o nosso
modelo. Se os problemas de alocagfo da carga tributaria costumam
ser importantes, mais dificil se torna ainda a alocagiio dos gastos
publicos segundo os grupos de beneficidrios. A existéncia de tais
dificuldades explica, talvez, o nimero relativamente pequeno de
estudos de incidéncia que consideram os gastos puablicos. Esta se-
¢do tem a finalidade de discutir algumas das mais importantes di-
ficuldades conceituais.

3.1. Pagamentos de transferéncias versus
compras do Governo

Estabelecamos, inicialmente, uma distingdo entre as duas maiores
categorias de gastos publicos: os pagamentos de transferéncia e as
compras do Governo. A primeira dessas categorias representa me-
ramente nma redistribuicao das rendas em conseqiiéncia da inter-
vencido do Governo na economia. As transferéncias podem ser deli-
beradamente utilizadas como instrumento para igualar a distribui-
¢io da renda resultante do sistema de mercado livre {como ocorre
nas despesas do tipo “bem-estar social’}, ou serem até mesmo
antidistributivas na medida em que favorecerem grupos de renda
mais alta (como nos casos dos subsidios a setores especificos, inds-
trias, profissGes liberais, etc.). Na anilise da incidéncia das trans-
feréncias, poder-se-ia trati-las como “impostos negativos” e utilizar
essencialmente a mesma metodologia desenvolvida para os estudos
de incidéncia tributiria. Este processo envolve a identificacdo dos
contemplados com os pagamentos segundo as classes de renda (ou
alguma outra varidvel sécio-econémica, dependendo do enfoque do
estudo) e, em seguida, a estimativa de taxas de dispéndio efetivas.
Da mesma forma que nos estudos de incidéncia tributaria, séo ne-
cessdrias dedugdes tedricas sobre a possivel existéncia e magnitude
da transferéncia fiscal (shifting). Todavia, a tarefa do analista serd
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muito facilitada se os gastos piblicos forem constituidos principal-
mente de pagamentos de transferéncias.

Quanto as compras do Governo, torna-se muito mais dificil quan-
tificar e isolar os beneficios. Em contraste com um pagamento de
transferéncia, caso em que um fluxo monetirio bem definido pode
ser 1dentificado, as compras do Governo implicam principalmente
a distribuigiio de bens “gratuitos” e servigos 4 populagio. ¢ Se fosse
possivel construir curvas de demanda para cada consumidor dos
bens publicos necessarios para satisfazer suas necessidades sociais,
tornar-se-ia substancialmente mais simples a estimativa de benefi-
cios individuais, Uma vez que tais curvas de demanda sdo raras
no setor pablico, é quase impossivel quantificar, com algum grau
de precisio, os beneficios colhidos por cada um dos individuos.
Para contornar esse problema, contudo, poder-se-ia adotar a abor-
dagem dos “custos incorridos por conta de”, utilizada por W. Irwin
Gillespie nas suas analises da incidéncia fiscal no Canadi e nos
Estados Unidos. 7

Segundo esta abordagem, impde-se determinar: 1) os grupos
de beneficiarios em cujo nome é feita a despesa; 2) o custo médio
de prover cada grupo com o servigo; e, 3) a distribuigio das fa-
milias, dentro de cada grupo de beneficidrios, por classes de renda.
Na medida em que os beneficios se destinam a um grupo identi-
ficavel ¢ os seus membros sio semelhantes em suas caracteristicas
sbeio-econdmicas, o método dos “custos incorridos por conta de”
proporcionaria uma descri¢io exata dos beneficios efetivamente re-
cebidos por um individuo.® Como as condiges empiricas diver-

6 A palavra “gratuito” & usada no sentido de que, em geral, néio hi uma
ligagio visivel entre o “prego” {imposto) pago pelos bens piblicos e os
beneficios realmente recebidos.

7 W. Irwin Gillespie, The Incidence of Taxes and Public Expenditures in
the Canadian Economy, Estudos da Real Comissie de Tributagio, n° 2
{Ottawa: Queen’s Printer, 1964), e “Effect of Public Expenditures on the
Distribution of Income”, Essays in Fiscal Federalism, em Richard A. Mus-
grave (ed.), Washington: Brookings Institution (1965).

8 Gillespie, The Incidence of Taxes, op. cif., p. 9L

% Os beneficios derivados das compras do Governo sio considerados adi-
cfes nio-monetirias & renda monetaria.
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gem deste ideal, o método de Gillespie torna-se mais limitado, muito
embora seja, provavelmente, a abordagem existente que oferece
maior possibilidade de controle.

3.2. Bens pablices, semipiblicos e privados

A rigor, os problemas relativos a identificacio dos beneficios de-
correntes dos varios servigos governamentais para determinados
grupos de beneficidrios relacionam-se diretamente com o grau em
que esses servigos sdo de consumo coletivo. Num dos extremos temos
os bens “puramente piblicos”, como a defesa nacional e a adminis-
tracio publica. Os beneficios de tais servigos sdo colhidos por
toda a populagio em conjunto, nio se sujeitam ao “principio da
exclusao”™ 1* e sfo teoricamente indivisiveis. Nao obstante, os gastos
podem constituir uma parte relativamente grande do orgamento
publico, devendo, portanto, ser feita alguma tentativa para alo-
cé-los aos grupos de benefictarios. A incapacidade de fazé-lo dara
origem a uma visio incompleta da incidéncia fiscal total. Per-
gunta-se: os beneficios dos bens “puramente publicos” sdo colhidos
igualmente por individuo, em relagio direta com a renda ou a ri-
queza, ou de alguma outra maneira? Ninguém jamais deu uma
resposta clara a questdo — e o pesquisador pode escolher arbitra-
riamente um método de distribuicio de beneficios ou experimentar
vérias outras alternativas, deixando a escolha final 3 discricio do
leitor.

No outro exiremo, situam-se os bens de mnatureza essencial-
mente “privada” que, 'por alguma razio (talvez meramente hists-
rica ), estio sendo fornecidos pelo Governo, como, por exemplo, os
servicos postais e de transporte (especialmente em ferrovias). Os
beneficios desses bens “privados” publicamente fornecidos desti-
nam-se quase exclusivamente aos usuérios, submetem-se ao “princi-
pio da exclusdo” e sio divisiveis. Na maioria dos estudos de inci-

10 O “principio da exclusio”, neste caso, refere-se ao fato de que uma
vez fornecido um bem “puramente piblico” ninguém pode ser excluido de
seus beneficios. Esta caracteristica constitui uma das principais explicagbes
porque tais bens sio quase sempre fornecidos pelo setor publico.
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déncia fiscal excluem-se da andlise esses tipos de bens, Isto ocorre
porque sio geralmente financiados por “taxas de usurios” ou “pre-
¢os”, de maneira muito parecida com a verificada para um mesmo
bem produzido e comercializado no setor privado. A resultante
relagio quid pro quo entre custo e beneficio produz um efeito dis-
tributivo neutro, 2 menos que o programa em questio opere com
superavit (“lacro”) ou deficit (“prejuizo”}. Em tais casos, o “lucro”
poderia ser encarado como um imposto e o “prejuizo” como um
pagamento de transferéncia, ou “imposto negativo”.

Em geral, a majoria dos bens governamentais ndo é nem “pu-
ramente pablico” nem “privado”, enquadrando-se de alguma forma
na faixa intermediaria de bem “semipublico”, caracterizado prinei-
palmente por “externalidades no consume”, porquanto os benefi-
cios fluem além dos limites do grupo principal de beneficidrios,
alcancando outros ou mesmo toda a sociedade. Além disso, os be-
neficios derivados dos bens “semipublicos” somente em parte se
submetem ao “principio da exclusdo” e apenas parcialmente sio
divisiveis. Cita-se geralmente a educagio como um classico exem-
plo dessa categoria de bens, embora haja outros, como estradas
de rodagem e servigos médicos. O fato do bem “semiptblico” vir a
ser fornecido pelo Governo ou pelo setor privado depende dos
precedentes histéricos e/ou das atitudes sociais predominantes
vis-d-vis o papel apropriado e a dimensdo do Governo.!! Fre-
qiientemente, porém, nota-se uma mistura de fornecimento de bens
“semipiiblicos”, priblicos e privados, isto ¢, num mesmo pais pode
haver educaciio, estradas e servicos médicos publicos e privados. 12

Em estudos de incidéncia fiscal, hipéteses arrojadas precisam
amitde ser feitas no tocante 3 extensio e dire¢do das “externali-
dades” originadas do consumo dos bens “semipiblicos”. Os benefi-

.11 O servigo médico, por exemplo, é predominantemente piblico no Reino
Unido e predominantemente privado nos Estados Unidos.

12 Nos casos em que bens “semiptiblicos” sio fornecidos pela iniciativa
privada, ¢ provéivel que a sua producfio nio esteja contando com recursos
suficientes. Isto porque os beneficios sociais derivados de seu consumo ten-
dem a exceder seus beneficios privados. Assim, os governos procuram amiide
corrigir essa fonte de mé alocagiio dos recursos através de instrumentos fiscais
destinados a aumentar a produgio do bem em causa.
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cios produzidos pelos gastos em educagio, por exemplo, dirigem-se
principalmente para o estudante, embora seja claro que a sociedade
em geral também se beneficia. Taxas mais baixas de crime e de-
linqiiéncia e maior participagio em atividades civicas e tilantrépi-
cas parecem constituir alguns dos importantes beneficios sociais
produzidos pela educagio, 13

E obviamente muito dificil, contudo, a obten¢ao de informacdes
empiricas sobre tais fendmenos. Na auséneia total de dados, o pes-
quisador é obrigado a quantificar dedugdes tebricas ou supor a
inexisténcia de “externalidades” (como fez Gillespie no tocante aos

gastos educacionais no Canadi).

3.2.1. Uma comparagio entre paises

O Quadro 2 apresenta uma comparagio entre o Brasil, Canadi e
Estados Unidos, em termos das proporgdes de seus respectivos orca-
mentos dedicados aos gastos com bens “puramente piiblicos” ( defe-
sa nacional, administragiio geral, negéceios internacionais e segu-
ranga publica). Embora as datas e métodos de classificacio das
despesas possam diferir ligeiramente em cada caso, destacam-se
algumas caracteristicas,

Em primeiro lugar, o Canad e os Estados Unidos reservam par-
tes muito maiores de seus orcamentos federais & producdo de bens
“puramente pablicos” do que o Brasil. A diferenca é quase inteira-
mente explicada pelos gastos de defesa, relativamente maiores nos
dois primeiros paises. Enquanto os gastos de defesa no Canadi e
Estados Unidos consomem 25% e 56%, respectivamente, de seus orga-
mentos federais, a cifra comparével no Brasil ndo chega a 7%. No
nivel local-estadual, a importincia relativa dos bens “puramente
publicos™ inverte-se, isto &, as esferas municipal e estadual no Brasil
gastam relativamente mais nesses tipos de bens do que as esferas

13 Para uma interessante andlise dos custos e beneficios a fim de impedir
que alunos das escolas secundirias “desistam” dos estudos nos Estados Uni-
dos, ver: Burton A. Weishrod, “Preventing High Scheel Dropouts”, Meast-
ring Benefits of Government Investments, em Robert Dorfman (ed.), Was-
hington Brookings Institution (1966), pp. 117-171.
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administrativas equivalentes no Canadh e Estados Unidos.} A di-
ferenca neste caso pode ser parcialmente atribuida aos volumes pro-
porcionalmente maiores gastos na administracio geral pelos Esta-
dos brasileiros: mais de 20% dos gastos estaduais totais versus 10%
nos Estados Unidos e 5% no CanadA.

Quarro 2

Gastos em bens “puramente publicos” no Brasil,
Canadd e Estados Unidos

(em percentagem dos gastos totais)

NIVEL DE GOVERNO
PAILS
Federal Estadual-loeal Setor Phblico
BRASIL (1869) * 12 28 18
CANADA (1961) 41 22 32
ESTADOS UNIDOS (1960) 61 13 44

FONTES: Os dados relativos ao Brasil foram extraides de trabalhos inéditos
do IPEA: os dados relativos ao Canadd e Estados Unidos, respec-
tivamente, foram extraidos de Gillespie, The Incidence of Taxes,
pp- 178-180, e “Effect of Public Expenditures”, op cit., pp. 216-217.

¢ Inclui gastos de autarquias federais e estaduais e exclui todos os gastos
locais.

Considerando-se a importincia dos bens “puramente publicos”
nos orcamentos totais do setor publico (federal, estadual e local)
dos trés paises, é possivel que um estudo de incidéncia fiscal no
Brasil tenda a ser menos arbitrério do que no Canadd ¢ Estados
Unidos. Isto porque menos de um quinto dos gastos publicos totais
no Brasil é destinado a bens “puramente publicos”. Em outras pa-

14 Uma vez que uma decomposico funcional dos gastos locais comparéavel
3 do Govemno Federal o Estadual niio existe atualmente, nfo foi possivel
computar uma percentagem local-estadual para o Brasil, B improvével, con-
tudo, que a inclusio dos gastos locais altere significativamente a anélise,
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lavras, mais de quatro quintos dos gastos totais sdo feitos em bens
“semipiblicos” e “privados”, cujos beneficios podem ser mais facil-
mente atribuidos a grupos de beneficiirios mais ou menos de-
finidos. No Canad4 e nos Estados Unidos, por outro lado, a impor-
tancia significativamente maior de bens “puramente publicos” forca
o pesquisador a atribuir os beneficios de substanciais gastos para
0s quais nao existem grupos de beneficidrios suficientemente de-
finidos.

3.3. Efeitos diretos e indiretos

Em nosso exemplo hipotético, as computacbes das varias taxas
(impostos, gastos e incidéncia fiscal liquida) tiveram como base a
simples subtragio ou adigfio a uma distribuigio “original” de renda
(linha 1). Este modelo estitico ignora a possibilidade (e mesmo a
probabilidade) de que essa distribuigiio “original” tenha sido modi-
ficada em fungéio dos ajustamentos econdmicos resultantes das po-
liticas tributiria e de gastos do Governo. 5 Assim, nesse modelo
medimos o que se poderia chamar de efeitos distributivos “dire-
tos” do setor pubilco, isto é, os aumentos e diminuicdes na renda
real diretamente relacionados com os préprios impostos e gastos.
(Este método caracteriza a maioria dos antigos estudos de inci-
déncia). Para incorporar o segundo tipo de efeitos (ou ajustamen-
tos) num estudo concreto de incidéncia, terfamos de coustruir um
medelo dinfimico que levasse em conta os efeitos “indiretos” dos
gastos e impostos governamentais sobre os precos relativos dos fa-
tores ¢ o nivel do emprego. 16

15 Cumpre notar também que os governos podem influenciar de outras
maneiras a distribuicdo da renda que ndo através de impostos e gastos. Os
efeitos distributivos da concessio de licengas, diveitos de exploragio, obser-
vincia dos direitos de propriedade, restricio das importacies, promulga-
¢do de politicas salariais, etc., podem surtir efeitos ainda mais pronunciados
do que os produzidos pelas polfticas fiscais tradicionais, Para énfase especial
sobre este ponto, ver: Henry J. Aaron, “Discussion”, American Economic Re-
view, vol. LXII, n.° 2, {maio, 1972), pp. 232-233,

16 Desde que o escopo do presente ensaio nio comporta uma lTonga dis-
cussdo sobre os ajustamentos decorrentes da politica orcamentaria, sugeri-
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Os pregos relativos dos fatores e as rendas (e, portanto, a dis-
tribuicio da renda) podem ser afetados de varias maneiras indi-
retas pelas atividades do Governo (as consideragbes relativas ao
emprego sio tratadas na secio seguinte), Fm primeiro lugar, as
diminui¢bes nas rendas reais dos fatores provocadas pela tributacao
nio serdo uniformemente distribuidas, 2 menos que as elasticidades
da oferta de fatores sejam iguais para todos. Além disso, um des-
locamento relativo da produgio do setor privado para o setor pu-
blico pode alterar a demanda relativa dos varios fatores e, portanto,
seus pregos relativos. 17 FPor {ltimo, os pregos relativos dos fatores
podem ser alterados pelos impactos da receita publica e da poli-
tica de gastos sobre a oferta de fatores; como, por exemplo, atra-
vés do esforco de trabalho da mio-de-obra e da disposicdo dos
empresArios em assumir riscos de capital. Uma abordagem da inci-
déncia fiscal que incorporasse todos os possiveis efeitos distribu-
tivos (“diretos” e “indiretos”) da politica fiscal seria provavelmente
muito mais interessante para um formulador da politica econdmica
do que os simples calculos de beneficios diretos e cargas tributi-
rias. Uma abordagem empirica global dessa ordem, contudo, pra-
ticamente inexiste na literatura especializada da incidéncia, em vir-
tude das enormes complexidades da quantificagio. Talvez, tudo
o que o pesquisador possa fazer A vista de tantos problemas de
quantificagiio seja supor que todos os ajustamentos gerais (exclui-
dos os que ele pode prever) sio distributivamente neutros. 18
mos que o leitor interessado consulte R, A. Musgrave, The Theory of Public
Finance (New York, McGraw-Hill, 1959}, Partes 8 e 4, ou J. F. Due,
Government Finance: Economics of the Public Sector (Homewood, TIT.: Ir-
win, 1968), Parte I

17 Caso seja suposto que a produgio do Governo € mais intensiva em
trabalho do que a privada, os deslocamentos relativos da produgio para o
setor piblico tenderio a aumentar o quinhio da mio-de-obra na renda
real, Esta mudanca na estrutura da producfio terd efeitos igualadores sobre
a distribuicio global da renda se os dados revelarem que os rendimentos do
trabalho concentram-se nas faixas de baixa renda.

13 Para uma forte critica a esta suposigio, ver: A, R. Prest, “‘Statistical
Calenlations of Tax Burden”, Econdmica, vol. XXII, n.° 87, (agosto, 1955},
pp. 234-245, ¢ David M, Gordon, “Taxation of the Poor and The Norma-

tive Theary of Tax Incidence”, American Economic Restew, vol. LXII, n.° 2,
{maio, 1972}, pp. 319-323.
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3.4. Orcamento equilibrado versus desequilibrade

Em determinado periodo de tempo o orgamento do setor publico
pode estar equilibrado ou desequilibrado, isto é, receita phblica
total pode ou nao ser igual & despesa. Em nosso modelo simples,
supés-se equilibrado o or¢amento (com a implicacio adicional de
que o valor dos beneficios totais igualava os custos totais dos
gastos puablicos).1? Esta situacio or¢amentaria especial, no entan-
to, talvez seja a menos provavel entre as varias possiveis, sobre-
tudo num pais onde se da alta prioridade ao ripido crescimento

econdmico.

Admitindo-se que um orgamento desequilibrado exista em de-
terminado pais, de que modo incorpora o pesquisador tal circuns-
tAncia em um estudo de incidéncia fiscal? Considerado puramente
em termos de célculo de taxas de incidéncia fiscal liquida, o su-
peravit orcamentério tenderia a baixar o nivel de incidéncia, en-
quanto que o deficit tenderia a eleva-lo (em comparagio com um
orcamento equilibrado). Esta observagio sobre a computacio de
taxas de incidéncia, contudo, muito pouco nos diz a respeito das
implicagdes distributivas do préprio superavit ou deficit. Caso qui-
séssemos uma andlise mais detalhada, precisariamos saber mais a
respeito dos efeitos sobre produto e precos associados ao superavit
ou ao deficit. Este conhecimento, por seu turno, envolveria supo-
si¢gdes sobre o mais apropriado modelo de determinaciio da renda,
niveis iniciais de emprego e flexibilidade de precgos.?® Muito embo-

19 Esta implicacio baseia-se nas suposicies de que o excedente do con-
sumidor (agregado) ndo excede ¢ valor dos gastos piblicos totais, e que

s

tampouco existem gastos de beneficios nulos, isto é, “desperdicios”.

2t Como exemplo, suponhamos a adogde do modelo keynesiano, o plenc
emprego inicial e a plena flexibilidade de precos. O deficit orgamentdrio
{financiado pela expansio monetdria) tenderia, nessas condicdes, a produzir
uma inflagio de demanda & medida que a economia evoluisse para um novo
equilibrio. Uma vez que é altamente improvével que os precos de todos os
bens e servicos subam 4 mesma taxa, o Onus deste “imposto inflacionario”
certamente nfo cairia igualmente sobre todos os grupos de renda. O pes-
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ra a ampliagio da andlise de incidéncia para incluir esses fatores
fosse interessante e util, consideraveis barreiras erguem-se a4 quan-
tificagio de seus efeitos. Por esse motivo a maioria dos analistas
prefere ignord-los ou mesmo supor que nio existem,?! o que pode
ser uma sdbia decisio da parte deles.

4..  Coneclusoes

Deste pequeno ensaio podemos extrair duas conclusdes: 1) a exclu-
sdo dos gastos publicos dos estudos de incidéncia pode produzir
uma visdo destorcida da eqiidade de determinado sistema fiscal;
e, 2) a avaliagdo do efeito distributivo dos gastos piblicos constitui
tarefa extremamente ardua, principalmente em virtude dos proble-
mas de alocagdo dos beneficios aos grupos de beneficidrios nos
casos em que se evidenciam “externalidades” gerais. Estas conclu-
soes oferecem uma opgio ao pesquisador: o consideravel tempo e
esfor¢o necesséarios a estudos de incidéncia fiscal total justificariam
a obtengio de resultados previsivelmente imprecisos? Os especialis-
tas em finangas publicas diferem em suas opimides: R. A. Mus-
grave, por exemp]o, parece pensar que sim.2? . F. Due, por outro

quisador é, neste caso, obrigado a medir o impacto distributivo da inflagio,
a fim de obter um quadro mais completo da incidéncia orcamentédria. Outras
condighes obviamente tornariam necessirios outros célculos. Tentativas de
incluir o “imposto inflaciondrio” em estudos de incidéncia podem ser encon-
trados em Frederico Julio Herschel, “Comment”, no Programa Fiscal Con-
junto, Problems of Tax Administration in Latin America, Baltimore: Johns
Hopkins Press, (1965), pp. 76-90; ¢ Gian S. Sahota, The Distribution of
Tax Burden in Brazil, S0 Paulo, (1968), mimeog.

21 No estude de Gillespie sobre ¢ Canadi o autor supbe, na verdade, a
inexisténcia de deficit orcamentirio. E o faz supondo que os impostos sdo
aumentados para cobrir o deficit e distribuinde a carga adicional segunde
¢ padrio do dnus fiscal total, Poder-se-ia adaptar esse método para estudar
um orgamento superavitirio, supondo-se que os jmpostos em excesso 8io
gastos de acordo com o padrio dos beneficios totais dos gastos.

22 R, A. Musgrave, “Estimating the Distribution of the Tax Burden”, op.
cit., pp. 55-57.
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lado, aparentemente sustenta opinido oposta quando diz que, “as
conclusdes desses vérios estudos (de incidéncia fiscal) merecem
muito pouca confianga pelas suas varias limita¢des”. 2 Em ultima
andlise, a quantidade e qualidade dos dados necessarios e a enge-
nhosidade do pesquisador deverio ser os fatores decisivos.

23 J. F. Due, op. cit, p. 235.
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