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Introducao 

Ao longo da maior parte do seculo 19 o 
Brasil nao conseguiu atingir um nivel eleva- 

do de desenvolvimento economico^ For 
volta do final do seculo, entretanto, o Pafs 

comegou a trilhar um caminho de crescimen- 

to sustentado e de mudancas estruturais. 

Um fator crucial que o impediu de atingir 
um rapido desenvolvimento economico du- 
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Traducao de Paulo Mansur Levy. 

• Este estudo apoia-se num trabalho maior: 
LEFF, Nathaniel H. Underdevelopment and 
development in Brazil, 1882-1947. London, 
Allen and Unwin, 1982 . 0 primeiro volume 
deste trabalho intitula-se Economic stru- 
cture and change, o segundo volume Reas- 
sessing the obstacles to economic develop- 
ment. Este artigo 6 derivado do capitulo 5 
do ultimo volume. 

(1) Este paragrafo resume a analise e mate- 
rial empirico que estao apresentados em 
LEFF. Nathaniel H. Economic structure and 
change, op. cit. 

rante o referido seculo foi a ausencia de 

transportes no Interior. Este sistema de 

transportes — como as ferrovias, por exem- 

plo — era essencial para estimular a produ- 

gao, tanto no setor de manufaturados quanto 

no vasto setor agricola voltado para o mer- 
cado domestico. Os retornos privados pro- 

porcionados por tal infra-estrutura eram de- 

masiado baixos para estimular a sua oferta; 
a fim de que estes equipamentos fossem 

ofertados em escala significante, colocavam- 
-se como imprescindfveis os investimentos 

publicos e/ou programas de subsidies ga- 

rantidos pelo governo. De fato, uma vez 

garantida pelo governo brasileiro uma cres- 

cente oferta de infra-estrutura para o desen- 

volvimento, o transporte a baixo custo tor- 

nou-se central na transigao do Pais para um 
rapido crescimento economico. A questao 

fundamental que se coloca, portanto, para 

uma compreensao adequada da historia eco- 
nomica e do desenvolvimento a longo prazo 

do Brasil e a seguinte: por que o governo 

brasileiro nao desempenhou um papel desen- 

volvimentista e realizador de maior peso 
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S£C. 19: O ESTADO DESENVOLVIMENTISTA 

numa fase anterior daquele seculo, de modo 

a que o Pais pudesse ter desfrutado de um 

progresso economico sustentado ja a partir 

de algumas decadas antes? Responder a 

esta questao envolve a consideragao da his- 

tdria, politica e geografia brasileira. Algu- 
mas condicoes economicas, particularmente 

em relagao as finangas publicas, sao tambem 
relevantes. 

Algumas Possiveis Explicacdes 

Na busca de compreender porque o Esta- 
do brasileiro nao deu inicio a um grande 

programa de investimentos e realizagoes do 
setor publico numa fase anterior do seculo 
19, emergem algumas hipoteses. Algumas 
delas podem ser atraentes a priori, mas nao 
se mostram consistentes com os registros 

historicos. 

Por exemplo, pode-se sugerir que restri- 
goes ideoiogicas (p.ex., uma defer§ncia in- 

devida a doutrinas do tipo laissez-faire) te- 
riam impedido o Estado de assumir um 
papel promocional mais ativo na economia. 
De acordo com esta interpretagao, os formu- 
ladores de politica brasileiros tern sido algu- 
mas vezes retratados como culturalmente 
alienados e subservientes a ideologias eco- 
nomicas ortodoxas desenvolvidas em outras 
partes, mas inadequadas para paises como 
o Brasil. Esta explicagao, entretanto, nao se 

apresenta como relevante na presents ins- 
tancia. Confome discutido em outros traba- 
Ihos, a elite politica brasileira frequente- 

mente exibia uma heterodoxia consideravel 
em suas politicas econ6micas(2). Por exem- 
plo, o Estado interveio efetivamente na vida 

economica ao subsidiar barcos a vapor, para 

navegagao costeira, construgao de estradas 
de ferro (em escala limitada), usinas de agu- 
car no Nordeste e a imigragao europeia. Em- 
bora os defensores da ortodoxia do laissez- 

faire se fizessem ouvir com frequencia no 
Brasil do seculo 19, a realidade da politica 

(2) Este ponto esta documentado em LEFF, Na- 
thaniel H. Reassessing the obstacles to 
economic development, op, cit., cap. 4. 

governamental mostrava-se normalmente 

muito diversa. 

Contrastando com esta abordagem que pri- 

vilegia o aspecto ideologico, pode-se aven- 
tar que frequentemente as condigbes politi- 

cas poderiam agir no sentido de obstaculi- 

zar um papel promocional mais ativo por 

parte do governo. Neste sentido, pareceria 
anacronico que o Estado brasileiro do seculo 
19 pudesse manifestar um interesse maior 

no desenvolvimento economico. A elite po- 
litica e administrativa do Pais e vista geral- 

mente como tendo-se interessado mais pela 

autopromogao e expansao burocratica do que 
pelo desenvolvimento economico. Estas 

preocupagoes, entretanto, sao perfeitamente 
compativeis com um papel promocional sig- 
nificativamente mais amplo por parte do se- 
tor publico. A expansao do investimento es- 
tatal e dos programas de subsidies teria sig- 

nificado mais empregos governamentais e 
um maior controle sobre os recursos econo- 
micos da sociedade. Assim, razoes funda- 

das neste tipo de preocupagao autopromocio- 
nal dificilmente podem ser consideradas co- 
mo adequadas a explicagao do malogro do 

Estado em perseguir uma politica desenvol- 
vimentista mais ativa. 

Poder-se-ia ainda argumentar que o pro- 
prio quadro politico teria constituido um fa- 
tor de distorgao a impedir a implementagao 
de uma politica racional de infra-estrutura. Os 

grandes proprietaries de terra exerceram 

consideravel influencia sobre a formulagao 

de politicas economicas no Brasil durante o 

seculo 19, e estes grandes proprietaries de 

terra brasileiros nao sao considerados em 

geral como constituindo um grupo muito pro- 

gressista ou particularmente orientado para 
o desenvolvimento. Longe de fornecer uma 

explicagao para o fracasso do governo bra- 
sileiro em proporcionar investimentos de 

infra-estrutura maiores, esta explicagao "po- 
litica" vem ao contrario aprofundar a ques- 

tao. Pois, seguindo a abordagem de Schum- 
peter quanto a questao da convergencia en- 

tre monopolio e socialismo, seria de se es- 
perar que os grandes proprietaries de terra 

630 



Nathaniel H. Left 

fossem especialmente energicos na pressao 

por investimentos pubIicos(3). Isto ocor- 

reria devido ao fato de que, na condicao de 

possuidores de grandes extensoes e de po- 

der de mercado, estes grandes proprietaries 

de terra poderiam apropriar-se e internalizar 

a maior parte dos beneficios sociais do in- 
vestimento em infra-estrtura. De fato, dado 

o numero reduzido de grandes proprietaries, 

uma disponibilidade maior de bens publicos 

deveria estar mais proxima do otimo social 
do que numa sociedade mais igualitaria, pois 

os retornos da participagao individual nos as- 

suntos publicos sao maiores(4) Consequen- 

temente, a estratificacao social e condicbes 

politicas no Brasil deveriam ter conduzido a 

investimentos governamentais maiores em 

infra-estrutura economica. 

A posigao das elites socio-economicos no 
Brasil colocava claramente a possibilidade 
de que elas se apropriassem "da parte do 
leao" dos beneficios originados de urn maior 
investimento em infra-estrutura economica. 

Nao obstante, as elites tradicionais do Pais 
poderiam ter, em principio, levantado obje- 
goes a urn desenvolvimento acelerado em 

fungao de uma outra razao: a preocupagao 
de que no curso de urn processo como este 

elas viessem a perder sua predominancia 
social e politica. Ainda que esta interpreta- 
gao possa parecer atraente, ela nao se mos- 

tra muito relevante no contexto historico 
brasileiro. As elites brasileiras ingressaram 

no seculo 19 com amplos meios de assegurar 
sua posigao politica e social, e mantiveram 
um controle nao questionado ao longo de to- 

do periodo. Alem das tecnicas usuais de 
manutengao da dominagao de uma elite, uma 

(3) SCHUMPETER, Joseph A. Capitalism, socia- 
lism and democracy. New York, 1942. Pa- 
ra uma confirmagao (num pais contempo- 
raneo subdesenvolvido) da abordagem su- 
gerida no texto, veja GUTTMAN, J.M. Vil- 
lages as interest groups: the demand for 
agricultural extension services in India, 
kyklos 33 (1): 124-27, esp. 1980. 

(4) OLSON, Mancur. The logic cf collective ac- 
tion: public goods and the theory of groups, 
Cambridge, Mass., 1965 p. 22-36, 43-65. 

caracteristica especial que facilitava a esta- 

bilidade politica e social no Brasil consistia 

num conjunto de politicas que mantinha uma 

oferta elastica de trabalhadores a baixo cus- 

to provenientes da Europa. Este fluxo ge- 

rou uma abundancia de trabalho (barato) re- 

lativamente ao capital, constituindo uma 

grande constante da Historia do Brasil du- 

rante o seculo 19. De fato, quando even- 

tualmente teve inicio o processo de acelera- 
gao do investimento em infra-estrutura e 

avango economico no Brasil, os fatores esta- 

bilizadores mencionados acima efetivamente 

operaram de forma que as elites do Pais fo- 
ram capazes de continuar o seu predominio 
sem desafios de qualquer natureza. Como a 

historia viria a demonstrar, expansao econo- 
mica e mudanga estrutural puderam ocorrer 

no Brasil com alteragoes minimas nas rela- 
goes fundamentals de poder. E dificil ima- 
ginar-se em que medida os desdobramentos 

sociais e politicos teriam sido diferentes ca- 
so um processo semelhante houvesse sido 

deslanchado varias decadas antes(5). 

Pelas razoes discutidas, devemos buscar 
outras explicagoes para a atividade promo- 
cional restrita realizada pelo setor publico 
no Brasil durante o seculo 19. Com base 
em consideragoes adicionais, a fonte do pro- 

blema tornar-se-a aparente. Ate as ultimas 
decadas do seculo, os recursos fiscais dis- 

poniveis para investimento em infra-estrutura 
e programas de subsidies por parte do Esta- 
do brasileiro eram pequenos relativamente 

as necessidades que o desenvolvimento do 
Pais impunha. Esta restrigao que as finangas 

publicas representavam para o gasto gover- 

namental dirigido a promogao do desenvolvi- 
mento tinha origem, por sua vez, em duas 

condigoes subjacentes. Por um lado, o Esta- 
do era alvo de pressoes que o compeliam a 
alocar os recursos em objetivos diversos do 

desenvolvimento economico. Por outro, o 

nivel do dispendio governamental total era 
relativamente baixo. 

(5) Com respeito a estas politicas e a oferta 
elastica de trabalho no seculo 19 veja LEFF. 
Economic structure, cap. 4. 
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A Restricao das Finanpas Publicas 

sobre o Gasto com Desenvolvimento 

A tabela 1 apresenta dados relatives ao 

dispendio do governo central em decadas 

sucessivas do seculo. Dado que durante a 
maior parte desse seculo o sistema fiscal 

do Pais encontrava-se altamente centraliza- 
do, muito pode ser inferido a partir destas 

informapoes relativamente ao dispendio to- 
tal do setor publico no Brasil. Ate a decada 
de 1880, as receitas de impostos do gover- 

no central eram aproximadamente 4,5 vezes 
maiores do que as dos governos provin- 
ciais(6). A parcela do governo central no 

dispendio total do setor publico era ainda 
maior, pois aquele dispunha ainda de um 
maior acesso a emprestimos internes e no 

exterior. Embora alguma descentralizagao 

fiscal tenha ocorrido apos 1891, ainda nos 
anos anteriores a 1913 as receitas de im- 
postos do governo central permaneciam cer- 

ca de 3 vezes maiores do que aquelas refe- 
rentes as provmcias. Similarmente, os go- 
vernos locais no Brasil do seculo 19 tam- 
bes possufam uma parcela extremamente re- 
duzida das receitas totais do setor publico(7). 

Conseqiientemente, os dados da tabela 1 

proporcionam informagoes importantes com 
relagao ao mvel e crescimento do dispendio 
total do setor publico durante esse seculo. 

Conforme indicado pela tabela 1, o mvel 
de dispendio do Estado brasileiro foi rela- 

te) Este valor foi computado a partir de dados 
contidos numa compilagao que foi prepara- 
da para o seminario de Philippe Schmitter 
e John Coastworth em 1977 intitulado His- 
torical perspectives on the state, society, 
and economy in Latin America. University 
of Chicago, 1977. p. 17 (mimeografado). 

(7) Dados disponiveis para 1856 indicam que 
os governos respondiam por aproximada- 
mente 3% do dispendio total do setor pu- 
blico (este ultimo definido como a soma 
dos dispendios do governo central, dos go- 
vernos provinciais e dos municlpios). Em 
1885-86, a proporgao era de 5%. Estes 
dados sao de CARVALHO, Jose Murilo de. 
Elite and state building in Imperial Brazil 
(Ph.D. Dissertation, Stanford University, 
1974), p. 330. 

tivamente baixo durante a maior parte do 

seculo 19. Os dispendios anuais totais per- 

maneceram abaixo de 5 milhoes de libras es- 

terlinas (aproximadamente 25 milhoes de 

dolares) ate a Guerra do Paraguai na decada 

de 1860. Avangando-se mais no tempo, ate 

a decada de 1890, verifica-se que dispendio 

anual do governo central nao ultrapassa 15 

milhoes de libras esterlinas (cerca de 75 

milhoes de dolares). Iremos discutir abaixo 
algumas caracterfsticas do sistema fiscal 

que contribufam para que o mvel de dispen- 
dio fosse tao baixo, e tambem a tendencia 

ascendente que se segue e que se revela 

claramente na tabela 1. Note-se aqui que os 
recursos financeiros disponiveis para o go- 
verno central brasileiro revelam-se ainda 

mais escassos quando tornados relativamen- 
te ao tamanho da populagao, cujo bem-estar 

sua utilizagao deveria promover. A coluna 
3 da tabela 1 apresenta os dados de dispen- 

dio em termos per capita. Conforme indicado 
por esta coluna, para as quatro primeiras de- 
cadas apos a independencia o dispendio go- 

vernamental per capita ficou bem abaixo de 
1 libra esterlina, vindo a superar este nivel 
apenas com a Guerra do Paraguai. Foi ape- 
nas na primeira decada do seculo que o dis- 
pendio do governo central medido a pregos 
correntes aproximou-se de 1,5 libras esterli- 
nas per capita. 

Diferentes padroes poderiam ser utilizados 
para avaliar estes niveis de dispendio. Os 
dados brasileiros poderiam, por exemplo, ser 
comparados com o volume de dispendio go- 
vernamental em paises pouco desenvolvidos, 
na mesma epoca. Nosso interesse mais di- 

reto, entretanto, nao e um estudo compara- 
tivo de finangas publicas. No presents con- 
texto, a comparagao mais pertinents e entre 
a magnitude dos recursos fiscais do governo 
e o tamanho da tarefa desenvolvimentista 
com que o Brasil se deparava no seculo 19. 

As condigoes iniciais do Pais com relagao ao 
capital social fixo eram deficientes^1 Ao 

mesmo tempo, condigdes topograficas e geo- 
graficas dificeis traduziam-se em elevados 

(8) LEFF Economic structure, cap. 2. 
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TABELA 1 

VALOR EM LIBRAS ESTERLINAS DO DISPENDIO DO GOVERNO CENTRAL NO BRASIL, SECULO 19, 
jjPREQOS CORRENTES E CONSTANTES EM LIBRAS ESTERLINAS 

(1) (2) (3) (4) (5) 
Dispendio medio Dispendio Dispendio medio Dispendio 

anual a pregos per capita anual a pregos per capita 
correntes medidos a pregos constantes (1880) a pregos 

em libras esterlinas correntes medidos em constantes (1880) 
libras esterlinas 

Perfodo (Mil £) (£) (Mil £) (£) 

1823-31 1,747 0,344 999 0,196 
1832-41 2,377 0,401 1,703 0,286 
1842-51 3,170 0,460 2,918 0,423 
1852-61 4,919 0,614 4,534 0,566 
1862-71 10,051 1,075 7,923 0,846 
1872-81 13,769 1,252 12,483 1,128 
1882-91 14,873 1,113 16,973 1,268 
1892-1901 14,679 0,887 18,146 1,097 
1902-1911 29,609 1,409 33,519 1,598 

Fonte; Tabulagao a partir de dados relatives ao valor, em mil-reis, do dispendio do Governo Cen- 
tral apresentados em ONODY, Oliver, A inflagao brasileira, 1822-1958 Rio de Janeiro, 
1960. p. 195-98, e a partir de dados sobre a taxa de cambio brasileira. Para computar o 
valor do dispendio do Governo Central a pregos constantes medidos em libras esterlinas, 
foi utilizado urn mdice de pregos de exportagoes do Reino Unido, principal fonte de impor- 
tagoes do Brasil. Esta serie encontra-se em IMLAH, Albert H. Economic elements in the 
pax britannica. Cambridge, Mass., 1958. p 94-98. 

custos para a criagao de um sistema de 

transportes utilizavel. Enfocados sob este 

prisma, os recursos financeiros dispomveis 

ao Estado brasileiro ate o final do seculo 19 

parecem ter sido relativamente reduzidos. 

As possibilidades para um programa de in- 

vestimentos do setor publico, e que teria 
um grande impacto no desenvolvimento, en- 

contravam-se limitadas ainda por uma outra 
condipao. Durante a maior parte do seculo 
19, reivindicapoes de ordem diversa das re- 

lativas ao desenvolvimento economico absor- 

viam grande parcela dos recursos financei- 

ros totais do Estado brasileiro. A tabela 2 

mostra os usos a que se destinavam as des- 

pesas agregadas do governo central em de- 

terminados anos entre 1840 e 1889. 

Algumas explicapoes quanto as cinco ca- 

tegorias utilizadas na tabela 2 podem ser 

uteis. A categoria "administrativa" refe- 

re-se principalmente as despesas com pes- 

soal dos varios ministerios governamentais. 

Em vista do interesse especial suscitado pe- 
las despesas militares, a alocapao a estes 

ministerios esta agrupada em separado. Os 
pagamentos de juros e amortizapoes sobre a 
dfvida interna e externa do Pafs tambem 

estao tabulados em separado. Finalmente, 

a categoria "desenvolvimento economico" 
engloba as despesas governamentais volta- 

das para objetivos como trabalhos publicos, 

saude e educapao, navegapao a vapor e es- 
tradas de ferro. 

A tabela 2 revela varias caracterfsticas im- 
portantes. Primeiro, o dispendio com fins 

administrativos ou militares respondia por 
uma parcela relativamente grande do dispen- 

dio do governo central, nos anos iniciais do 

perfodo. Ao longo do tempo, entretanto, a 

percentagem destas duas categorias de dis- 

pendio reduziu-se sensivelmente. Assim, a 
parcela do dispendio administrative e militar 

declinou de 72% do dispendio do governo 

central em 1841-42, para 35% em 1889. Es- 
te declmio de longo prazo foi especialmente 
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TABELA 2 

ALOCAQAO DO DISPENDIO DO GOVERNO CENTRAL SEGUNDO A FINALIDADE, 
1841-1889 

Servigo da Desenvol- 
Anos "^h/os^ Militares Divida Diversos vimento 

1 (perceptual) Economico 

1841-42 19 53 17 3 8 
1845-46 21 49 20 5 5 
1850-51 41 27 18 4 10 
1859-60 20 47 14 3 16 
1865-66 13 67 9 3 8 
1870-71 16 34 26 4 20 
1880-81 12 19 29 14(a) 26 
1889 12 23 27 5 33 

Obs: (a) A parcela relativamente elevada da categoria "Diversos" em 1880-81 reflete gastos 
excepcionalmente altos com ex-escravos naqueles anos. 

Fonte: Tabulado a partir de dados em CARVALHO, Jose Murilo de. Elite and State Building in 
Imperial Brazil. Dissertagao de PhD, Stanford University. 1974. p. 578, 580, 581. 

acentuado (com excegao dos anos da Guer- 
ra do Paraguai) para a parcela militar do 

dispendio. Em segundo lugar, a tabela 2 

mostra que no infcio do perfodo, e ao longo 
da maior parte do seculo, a despesa voltada 
para o desenvolvimento economico foi res- 
pons^vel apenas por uma pequena parcela 
do dispendio total do governo central. Com 

excegao dos anos de guerra, entretanto, a 
tendencia nesta categoria foi crescente. 
Por volta de 1889 a parcela do gasto com 

desenvolvimento economico havia se eleva- 
do para 33% do total. 

Duas condigoes basicas, portanto, expli- 

cam a limitagao que as finangas publicas 
exerciam sobre a capacidade do Estado bra- 
sileiro de proporcionar ao Pais uma infra-es- 
trutura economica mais adequada ate o fi- 
nal do seculo 19. Os recursos financeiros 
governamentais eram reduzidos relativamen- 
te as necessidades que o desenvolvimento 

do Pais colocava, e a parcela do investimen- 
to em desenvolvimento no conjunto do dis- 
p§ndio global do governo central permane- 

ceu baixa durante a maior parte do periodo. 
Estas condigoes porem constituiam apenas 
as causas imediatas do problema. A fim de 
se compreender a situagao de urn modo 
mais complete, devemos considerar os fa- 

tores subjacentes que determinaram tanto a 
gravidade inicial quanto o posterior relaxa- 
mento das restrigoes que as finangas publi- 
cas colocavam ao gasto com desenvolvimen- 
to no Brasil do seculo 19. 

Padrdes de Alocacao Governamental 

A razao determinante do padrao de aloca- 
gao governamental indicado pela tabela 2 e 
imediata: o governo brasileiro conferiu prio- 
ridade a manutengao da estabilidade politica 
e da unidade territorial, impedindo a seces- 
sao. Os aparatos militar e burocratico cons- 

tituiam os principais instrumentos de politi- 
ca que o Estado utilizava para atingir os dois 

objetivos. Note-se, mais, que, se se atribui 
urn valor elevado a integragao politica, entao 

nao se pode culpar o governo por alocar re- 
cursos com o intuito de atingir este objetivo. 
Na realidade, a estabilidade politica constitui 

urn bem publico cuja importancia para o de- 
senvolvimento economico foi ha muito re- 
conhecida. A manutengao da integridade ter- 
ritorial, por seu lado, era valorizada princi- 
pal mente com base em aspectos nao-econo- 
micos. Aos norte-americanos que conside- 
ram excessiva a enfase colocada pelos go- 

vernos brasileiros sobre as atividades inte- 

grativas, talvez fosse interessante recordar 
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os elevados custos em que se incorreu du- 

rante a Guerra Civil nos Estados Unidos(9>. 

Em termos mais gerais, a prioridade conce- 

dida pelo Estado brasileiro a manutenpao da 

unidade do Pais encaixa-se num padrao 

observado por Bert Hoselitz(10). Ele suge- 

riu que novos Estados concentram-se inicial- 

mente na integragao politica, para apenas 

mais tarde concentrarem-se em outras ques- 

toes, tal como aquela representada pelo 

desenvolvimento economico. Nao obstante, 
a parcela relativamente grande do dispendio 

governamental brasileiro que era gasta com 
a integracao politica teve efetivamente um 

importante efeito colateral. Esta padrao de 

alocagao significou que durante a maior par- 
te do seculo os recursos disponiveis para o 

investimento do setor publico em projetos 

de desenvolvimento eram na verdade ainda 

(9) Pode ser que o Estado brasileiro tenha 
gasto mais com o aparato militar e buro- 
cratico do que seria necessario para atin- 
gir suas metas integrativas. Nota-se alem 
do mais que comparacoes internacionais 
sao de pouca ajuda para se fazer julgamen- 
tos sobre este ponto. Por exemplo, o pes- 
soal militar correspondia a cerca de 0,3% 
da populagao total do Brasil em 1876, e 
0,2% em 1889. Valores correspondentes 
para os Estados Unidos sao 0,1% em 1871, 
e 0,06% em 1891. (Estes dados sao de 
CARVALHO, Jose Murilo de. Elite and sta- 
te building, p. 389-90). Em contraste, o va- 
lor medio para uma amostra de 18 paises 
europeus em 1958 era 1% — uma taxa 
muito mais alta do que para o Brasil. (Es- 
te valor para os Estados europeus encon- 
tra-se em PRYOR, Frederic. Public expendi- 
tures in communist and capitalist nations. 
Homewwod, 111., 1968, p. 101-102. Tais 
comparagoes internacionais, entretanto, nao 
podem proporcionar uma base para inferen- 
cias com relagao a eficiencia do dispendio 
do setor publico. Outras informagoes en- 
volvendo necessidades "objetivas" de se- 
guranga, preferencias das elites, e custos 
relatives de fatores sao tambem necessa- 
rias para se distinguir as influencias dis- 
tintas sobre os padroes alocativos em ca- 
ses especfficos. 

(10) HOSEL1TZ, Bert F Economic policy and 
economic development. In: A1TKEN, 
Hugh G. J. (ed.). The state and economic 
growth. New York. Social Science Research 
Council, 1959, esp. p. 333-34, 339. 

menores do que se pode estimar a partir 

dos baixos mveis absolutes de dispendio go- 

vernamental observados na tabela 1. 

No curso do seculo 19, a composigao das 

despesas do governo central no Brasil so- 

freu uma mudanga acentuada. A parcela do 

gasto que era alocada para atividades integra- 

tivas caiu, e a participagao do desenvolvi- 

mento economico elevou-se (veja tabela 2). 

Mais ainda, esta tendencia manteve-se mes- 
mo apds a decada de 1880, cujos dados sao 

mostrados na tabela 2. Informagoes relati- 

vas a alocagao do dispendio do governo cen- 
tral entre 1890 e 1913 indicam que a partici- 

pagao da formagao de capital fixo aumentou 

de uma media anual de 7% na decada de 
1890 para 9% na de 1900. Por volta dos anos 

1910-1913, esta parcela tinha-se elevado pa- 

ra 21%(11) 

Quatro hipoteses (complementares) po- 
dem explicar esta mudanga na composigao 
do dispendio do governo central no Brasil 
no seculo 19. Em primeiro lugar, os valores 

e preferencias da lideranga politica do Pafs 
podem ter-se alterado. Talvez como reflexo 

de novas correntes ideologicas, elas possam 

ter comegado a atribuir prioridade ao desen- 
volvimento economico. Alternativamente, 

podemos pensar nao em termos de prefe- 
rencias que teriam se modificado, mas em 
termos de que o desenvolvimento economi- 

co constituiria um "bem de luxo" para as 
elites economicas do Pais, e que, conse- 

quentemente, mesmo diante de preferencias 

inalteradas, o governo alocaria uma propor- 
gao maior de seu dispendio ao desenvolvi- 

mento a medida que seu dispendio total atin- 

gisse niveis absolutes mais elevados. 

(11) Dados computados a partir de V1LLELA, 
Anibal & SUZIGAN, Wilson. Politica do go- 
verno e crescimento da economia brasilei- 
ra, 1889-1945. Rio de Janeiro. IPEA, 1973, 
p. 414. Note que a categoria "desenvolvi- 
mento economico" da tabela 2 difere da ca- 
tegoria "formagao de capital fixo" da fonte 
citada acima. A primeira categoria inclui 
itens como o dispendio em educagao publi- 
cs e subsidies as estradas de ferro. 
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Uma outra possibilidade e que as institui- 

goes e habitos desenvolvidos no perfodo an- 
terior, caracterizado por uma atividade mais 

intensa de construgao do Estado, tenham ti- 
do um efeito cumulativo e inter-temporal. 

Conseqtientemente, um dispendio relativa- 
mente mais baixo com propositos integrati- 
vos, em anos mais recentes, atingiria o mes- 
mo mvel de tranquilidade politica. Finalmen- 

te, algumas despesas com propositos inte- 

grativos podem ter apresentado um aspecto 
de "custo fixo" Ou seja, uma vez que de- 

terminados niveis-limite fossem alcangados 
(por exemplo, os nfveis de contingentes mi- 

litares), entao economias de escala passa- 
riam a ocorrer. De modo semelhante, resul- 

tados polfticos similares poderiam ser obti- 
dos sem que isto acarretasse aumentos pro- 

porcionais nas despesas governamentais. 

A apresentagao destas quatro hipoteses 
pode ajudar-nos a evitar uma abordagem ex- 

tremamente simplista para explicar a mu- 
danga no padrao de alocagao do governo 

brasileiro durante o seculo 19. Um exame 
dos seus meritos relatives, entretanto, leva- 
ria a presente discussao para muito longe 

de nosso ponto. Alem disso, quaisquer que 
possam ter sido as causas da mudanga, seu 
efeito no presente contexto e claro: tornar 

dispomveis recursos adicionais para o inves- 
timento do setor publico. Paralelamente a 

elevagao no dispendio governamental total, 
a alteragao alocativa conduziu a um padrao 
de aceleragao do dispendio governamental 

com o desenvolvimento economico no Brasil 
a medida que se avangava para o final do 
seculo. 

A Limitacao dos Recursos 

Fiscais Totais 

O outro principal fator que determinou a 
pequena escala do investimento do setor 
publico durante a maior parte do seculo 19, 
foi o baixo nivel geral do dispendio do go- 

verno brasileiro. Esta condigao refletia algu- 
mas caracteristicas basicas da situagao com 
a qual se confrontava o Estado brasileiro 
em seus esforgos para elevar as receitas de 

impostos. Em economias mais desenvolvi- 

das, a demanda por servigos do setor publi- 

co e normalmente um determinante impor- 
tante do volume de despesas do governo. 
Contrastando com esta situagao, em paises 

subdesenvolvidos os nfveis das finangas pu- 

blicas sao freqiientemente restringidos por 

condigoes de oferta — a escassez das ba- 

ses tarifarias, as quais proporcionam as re- 

ceitas, proporcionalmente aos custos de re- 

colhimento dos impostos. Isto e, algumas 
condigoes que prevalecem tipicamente em 

pafses subdesenvolvidos (veja abaixo) fre- 
quentemente conduzem a custos de reco- 

Ihimento de impostos proibitivamente eleva- 

dos para a obtengao de receitas fiscais adi- 
cionais. Conseqtientemente, o dispendio go- 
vernamental e impedido de alcangar a escala 

que seria socialmente otima caso tais "cus- 
tos de transagao" nao tivessem de ser con- 
siderados(12). 

Tal rigidez parece ter limitado os nfveis 
de finangas publicas no Brasil do seculo 19 
Conforme observado anteriormente, o Esta- 
do brasileiro tinha importantes incentives 
(ainda que considerados apenas em termos 
de sua propria autopromogao) para ampliar 
o volume de recursos economicos a sua dis- 

posigao. Os proprietarios de terra do Pafs, 
que seriam os principals elementos a se 
apropriar dos beneffcios originados de um 
aumento do investimento do setor publico, 

tambem colocavam-se numa posigao de ga- 
nhadores em potencial. Porem, um aumento 
agudo da penetragao fiscal no interior da 
sociedade considerada em termos mais am- 
plos tambem envolvia custos economicos 
significativos. Conseqtientemente, os bene- 
ffcios sociais marginais Ifquidos de uma 

expansao das finangas publicas eram muito 
baixos, e como resultado tal expansao fiscal 
compreensivelmente (e racionalmente) en- 
controu resistencias por parte das elites 
socio-economicas do Brasil. 

(12) MUSGRAVE, Richard A. Fiscal systems 
New Haven, 1969, p. 118-19; LOTZ, J.R. & 
MORSS, E.R. A theory of tax levels deter- 
minants in developing countries, Economic 
Development and Cultural Change, 18, 
April 1970. 
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Devido as grandes distancias, comunica- 

g5es rudimentares e baixas taxas de alfabe- 

tizagao que caracterizavam este vasto pafs 

agncola, os custos envolvidos em se atingir 

a maioria das bases fiscais potenciais eram 

elevados. Em contraste, impostos sobre im- 

portagoes e exportagoes eram relativamente 

faceis de se coletar. For esta razao, as re- 

ceitas e despesas do governo brasileiro de- 

pendiam pesadamente dos encargos que re- 
cafam sobre o comercio exterior. Entre 

1830 e 1885, cerca de 70% das receitas do 
Estado originaram-se de impostos sobre im- 

portagoes e exportagoes. Conforme indica- 
do por este dado, impostos generaiizados 

sobre a terra agncola nao constituiam uma 

fonte importante de receita para o governo 

no Brasil do seculo 19. A este respeito, o 
Brasil contrastava consideravelmente com 

paises como a fndia ou Japao, durante o 
mesmo seculo<13>. O poder politico dos 

proprietarios de terra brasileiros nao parece 

ser a explicagao relevante para esta diferen- 

ga. Encargos sobre importagoes e exporta- 
goes eram efetivamente arrecadados pelo 
setor de comercio exterior, o qual inclui os 
proprietarios de terra mais poderosos do 
Pais. E, conforme observado anteriormente, 

os grandes proprietarios de terra teriam se 
apropriado da maior parte dos ganhos de 

uma situagao na qual os beneficios de maio- 

res gastos governamentais excedessem os 
custos. Em vista destas condigoes, uma ra- 
zao mais complexa se faz necessaria para 
explicar a ausencia de taxagao generaiizada 

sobre a terra no Brasil. 

Uma circunstancia que se mostra rele- 

vante neste contexto e a abundancia de ter- 

ras no Brasil, e a baixa relagao entre traba- 

Iho e terra que se seguia para o setor agri- 

cola do Pais voltado para o mercado interno. 
Com fracas pressoes malthusianas da popu- 

lagao sobre a terra, a renda ricardiana, que 

(13) BIRD, Richard. Taxing agricultural land In 
developing countries, Cambridge, Mass., 
1974, cap. 5 and ibid., Land taxation and 
economic development: the model of Meiji 
Japan, Journal of Development Studies 23, 
Jan., 1977, esp. tabela 1. 

constitui a base para a taxagao da terra, era 

baixa(14). Ao mesmo tempo, comunicagoes 

rudimentares e baixas taxas de alfabetizagao 

no Brasil significavam que os custos admi- 

nistrativos para se arrecadar um imposto so- 

bre a terra eram elevados. (Pesquisas ca- 

dastrais constituiam obviamente apenas 

uma parte destes custos administrativos). 

Estas condigoes, que contribuiam para altos 

custos de transagoes e baixo excedente eco- 
nomico, significavam que os rendimentos 

fiscais liquidos gerados pela taxagao genera- 

iizada da terra no setor agricola interno do 
Brasil teriam sido pequenos. Em contraste. 

a escassez de terras em alguns paises asia- 

ticos conduziu a uma situagao na qual as 

rendas ricardianas eram suficientemente 

grandes para prover uma fonte importante 
de receitas fiscais e despesas do setor pu- 
blico. 

No setor de comercio exterior brasileiro, 
entretanto, as circunstancias eram bastante 
diferentes. Neste setor, os custos de tran- 

sagao nao eram grandes o suficiente, em 
relagao ao tamanho do excedente economi- 
co, para rebaixar de modo muito acentuado 
os ganhos sociais liquidos derivados da ta- 
xagao. Em virtude da diferenga de condi- 

goes que prevaleciam no setor de mercado 

externo e no setor agricola interno, e que 
as receitas e dispendio governamentais de- 
pendiam tao pesadamente do valor do co- 

mercio internacional do Pais. As taxas de 
impostos que recaiam sobre esta base nao 
podiam, no entanto, ser fixadas em niveis 

arbitrariamente altos, a fim de que exporta- 

goes e importagbes nao declinassem ao pon- 
to em que a receita total de impostos cai- 
riam. Mais ainda, ao longo da maior parte 

do seculo 19 o valor do comercio exterior do 

Brasil mostrou-se muito reduzido para pro- 
porcionar um grande volume de recursos 

fiscais. Uma perspectiva comparativa com 

os Estados Unidos desse seculo apresen- 
ta-se util neste contexto. 0 governo central 

(14) DOMAR, Evsey. The causes of slavery or 
serfdom: a hypothesis, Journal of Economic 
History, 30, March, 1970. 
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dos Estados Unidos, entao, tambem repou- 

sava largamente em encargos sobre importa- 

Qoes como uma fonte de receita fiscal. Mas 
o valor do comercio exterior nos Estados 

Unidos era tao maior do que no Brasil, que 
proporcionava uma base fiscal superior^15'. 

O Estado brasileiro buscava suplementar 
suas receitas fiscais por meio do endivida- 
mento, tanto internamente quanto no exte- 
rior. Em 1864, antes da Guerra do Paraguai, 

a divida governamental brasileira montava a 

2.1 libras esterlinas por pessoa no BrasiK16). 
Em 1870, apos o violento aumento do dispen- 
dio e do endividamento que ocorreram du- 
rante a guerra, este valor elevou-se para 4,1 

libras esterlinas. Alem do mais, o endivida- 
mento do governo brasileiro nao estava li- 
mitado a fontes no exterior. Entre 1841 e 
1889, a parcela de pagamentos sobre obriga- 
goes mantidas internamente em relagao ao 
total de pagamentos relatives ao servigo da 
divida do governo variou de 42 para 62%1(7) 

Embora a tomada de emprestimos permitis- 
se ao Estado brasileiro urn acrescimo de 
curto prazo a seus recursos fiscais, ela nao 
resolvia os problemas de finangas publicas 
do Pais. De fato, o servigo da divida aca- 

bou por constituir-se num importante fator 
de pressao sobre o dispendio governamental 

(veja tabela 2). Alem disso, a extensao do 
endividamento era tambem, em ultima ins- 
tancia, limitada pela capacidade de servigo 
da divida, e consequentemente pelas recei- 
tas fiscais. Durante a maior parte do seculo 
19 estas nao permitiram urn nivel elevado de 
dispendio governamental per capita no 
Brasil. 

O Crescimento dos Recursos 

Fiscais do Governo 

Nossa discussao enfatizou a importancia 
do comercio exterior brasileiro como fonte 

predominante de recursos governamentais 

durante o seculo 19. A base de impostos 
subjacente a este sistema fiscal eram as 

exportagoes, que proporcionavam uma opor- 
tunidade para arrecadagao de impostos so- 

bre as mesmas. Tambem as importagoes, 

que se tornavam possiveis a partir das ex- 
portagoes, abriam a oportunidade de arreca- 

dagao de taxas. Alem do mais, exportagoes 
mais elevadas aumentavam a capacidade do 

Estado em tomar emprestimos. E, finalmen- 

te, o crescimento das exportagoes tinha um 
impacto indireto ao estimular a expansao de 
atividades urbanas (e talvez tambem algumas 
rurais) que poderiam ser taxadas a um cus- 
to relativamente baixo. Estas consideragoes 
podem ser plausiveis a priori, mas e essen- 

cial assegurar-se se uma abordagem que en- 
fatiza o papel das exportagbes nas finangas 
publicas brasileiras no seculo 19 esta con- 
sistente com os dados empiricos relatives a 
expansao fiscal que ocorreu no curso da ex- 

periencia historica real do Pais. Entre 1822 
e 1913, o dispendio do governo central, ex- 
presso em mil-reis nominais, elevou-se a 
uma taxa geometrica de 4,8% ao ano. Em 

termos per capita, o dispendio governamen- 

tal elevou-se a uma taxa anual de 3,1%. (0 
crescimento do dispendio governamental em 

termos reais foi obviamente mais baixo na 
medida em que o Brasil experimentou uma 
inflagao de pregos de longo prazo durante o 
seculo 19)(18). 

(15) Quanto a estes pontos, veja LEFF, Economic 
Structure, cap. 5, esp. p. 80-81. 

(16) Estes dados foram completados a partir de 
BUESCU, Mircea. 300 Anos de Inflagao. 
Rio de Janeiro, APEC, 1973. p. 201. 

(17) Computado a partir de dados em CARVA- 
LHO, Jose Murilo de. Elite and state buil- 
ding. op. cit. p. 570, 580-581. 

(18) Conforme discutido em outro trabalho 
(LEFF. Economic structure, cap. 6), entre 
1822 e 1913 a taxa geral de crescimento 
dos pregos no Brasil foi provavelmente algo 
em torno de 2,5% ao ano. Aquele capitulo 
indica ainda que a taxa interna de inflagao 
de pregos, inciuindo produtos do setor agri- 
cola domestico, excedeu o ritmo ao qual 
a taxa de cambio do Pais depreciou-se. Con- 
sequentemente, o poder de compra interne 
do governo elevou-se muito menos do que 
se pode inferir a partir dos valores em li- 
bras esterlinas apresentados na tabela 1. 
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Duas questoes destacam-se para fins de 

testes empiricos. Em que medida o cresci- 

mento do comercio exterior brasileiro duran- 

te o seculo explica, em termos estatisticos, 

a expansao fiscal do Estado brasileiro du- 

rante este periodo? E uma outra questao 

que tambem se coloca e em quanto o cresci- 

mento das exportagdes contribuiu para a ex- 

pansao do dispendio e receitas do governo 

central? Para responder a esta questao, de- 

vemos estimar as elasticidades relevantes, 
que mostram o grau pelo qual uma dada va- 

riagao percentual nas receitas de exportagao 
do PaFs esta associada com uma variagao 

nas receitas ou despesas do governo cen- 

tral (19). 

O modelo econometrico utilizado para res- 

ponder a estas questoes esta apresentado em 

outro trabalho nosso(20). Estas analises mos- 

tram uma correlagao muito proxima entre o 

crescimento das exportagoes brasileiras e o 

crescimento das receitas e despesas do go- 
verno central. Mais ainda, devido as tecni- 
cas estatfsticas utilizadas, os resultados re- 

latives a correlagao nao refletem o fato de 
que todas as series temporais apresentam 
fortes tendencias. Alem disto, em fungao 

da natureza das variaveis especificadas a 

diregao de causalidade e clara: da expansao 

do comercio exterior para o crescimento dos 
recursos fiscais do governo central. Final- 

mente, os parametros estimados tambem 

nos permitem calcular as elasticidades de 
longo prazo do dispendio e receita do gover- 

no central com respeito as exportagdes. Am- 
bas elasticidades estao proximas da unidade. 

(19) Os governos provinciais brasileiros tam- 
bem arrecadavam algumas tarifas alfande- 
garias sobre o comercio exterior. Isto di- 
ficilmente poderia, no entanto, viciar a 
presente analise, pois o grosso dos impos- 
tos que recafam sobre o comercio exterior 
era realmente arrecadado pelo governo 
central. Mais ainda, conforms indicado no 
texto, as receitas de exportagoes sao aqui 
interpretadas tambem como uma proxy pa- 
ra o tamanho da base das finangas publi- 
cas no setor avangado da economia. 

(20) LEFF Reassessing the obstacles, p. 
119-121. 

Assim, as finangas publicas do PaFs expandi- 

ram-se ao longo de urn caminho quase que 

totalmente paralelo a expansao das exporta- 

goes brasileiras. Conforme indicado por 

este resultado, o crescimento do dispendio 

do Estado no Brasil ao longo do seculo 19 

encontrava-se limitado pelo ritmo vagaroso 

com que o comercio exterior do PaFs expan- 

diu-se durante a maior parte do periodo. 

Por volta do final do seculo o dispendio 

do governo central apresentou um salto no- 

tavel: entre 1898 e 1913 o dispendio do go- 

verno, medido em libras esterlinas a pregos 
constantes, cresceu a uma taxa geometrica 

de 10% ao ano. Em certa medida esta ex- 

pansao fiscal extraordinaria reflete a recu- 
peragao de uma queda cFclica. Uma mudan- 

danga na base tarifaria no sentido de se 
atingir o setor industrial tambem desempe- 

nhou certo papel neste crescimento. Mas, 
mesmo num momento ja avangado como 

1913, a participagao da industria no produto 
agregado brasileiro era ainda pequena de- 
mais para constituir uma fonte importante 
de receitas tarifarias. Mais importante, a 
analise econometrica mencionada anterior- 
mente indica que a rapida elevagao no dis- 
pendio governamental que ocorreu nos ulti- 

mos 15 anos de nosso periodo pode ser 
explicada em parte pela concomitante eleva- 
gao nas exportagbes brasileiras, Alem do 
mais, ocorreram importantes alteragoes po- 
IFticas que facilitaram o relaxamento das 
restrigoes que as finangas publicas impu- 
nham durante estes anos (veja abaixo). 

Este crescimento rapido no dispendio go- 
vernamental por volta do final do seculo te- 

ve importantes consequencias para o desen- 

volvimento do Brasil. A aceleragao ocorreu 
conjuntamente com a mudanga, ja observada 

acima, no padrao de alocagao do governo. 

Estas duas mudangas foram multiplicativas 

em termos de seu impacto na magnitude do 

investimento governamental em infra-estru- 

tura economica. Juntamente, elas consti- 
tuFram uma nao-Iinearidade importante que 

estimulou o processo de desenvolvimento no 

Brasil na virada do seculo 19. 
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Estrutura Constitucional e Mudanca 

Ate este ponto, nossa discussao sobre os 

baixos m'veis de dispendio do governo cen- 
tral durante a maior parte do seculo enfati- 

zou principalmente os fatores economicos. 

As condigoes polfticas tambem foram im- 

portantes, em particular condigbes relaciona- 
das a integragao polftica e suas influencias 
nos arranjos constitucionais do Pafs, e con- 

sequentemente sobre a capacidade de mobi- 
lizar receitas tarifarias. Entre 1834 e 1840, 
o Brasil viveu a experiencia de um sistema 

politico descentralizado ("federal"). Toda- 

via, serias pressoes centrifugas emergiram, 
e uma estrutura constitucional fortemente 
centralizada foi reinstitufda. Ao longo da 
maior parte do seculo 19, portanto, a estru- 
tura polftica brasileira caracterizou-se mais 

pelo elemento unitario do que pelo federal. 
Particularmente relevante para nosso estudo 

e que os controles sobre os instrumentos de 
polftica economica eram altamente centrali- 
zados no sistema unitario, especialmente 
quanto a questoes envolvendo taxagao e em- 
prestimos no exterior. 

Esta estrutura polftica centralizada nao 
pode ser ignorada como um importante epi- 
fenomeno legal, pois os arranjos constitucio- 
nais afetavam de duas formas as finangas 
publicas e o nfvel de dispendio agregado 
com o desenvolvimento. Em primeiro lugar, 
os governos provinciais brasileiros nao eram 
capazes de assumir o grande papel de pro- 
motores do investimento publico que os es- 
tados desempenharam nos Estados Uni- 
dos(21) Embora os governos locais e provin- 
ciais brasileiros fossem responsaveis pelo 

fornecimento de educagao primaria, e pudes- 
sem tambem realizar outros investimentos 
promocionais e subsidiar empreendimentos 
privados, sob a estrutura constitucional vi- 

(21) Veja, por exemplo, BROUDE, Henry W. 
The role of the state in American economic 
development, 1820-1890. In: AITKEN (ed.). 
The state and economic growth, p. 12: 
GOODRICH, Carter. Government promotion 
of American canals and railroads, 1800-1890. 
New York, 1959. 

gente Ihes faltavam os recursos fiscais ne- 

cessaries para que cumprissem as respon- 

sabilidades com o desenvolvimento que en- 

volvessem gastos de larga escala. 

Em segundo lugar, a estrutura constitu- 

cional unitaria pode ter limitado o volume 
de recursos fiscais que as elites socio-eco- 

nomicas desejavam conceder ao governo 
central. Esta hipotese decorre de bases 

tanto empfricas quanto teoricas. A teoria 
de finangas publicas tern enfatizado que 

mesmo sob condigoes favoraveis a oferta 
de bens publicos sera provavelmente suboti- 
ma de um ponto de vista social, pois e im- 

provavel que os indivfduos participantes po- 

liticamente revelem suas verdadeiras prefe- 

rencias com relagao a disponibilidade de 
bens publicos. Este problema padrao, entre- 
tanto, foi grandemente exacerbado num con- 
texto historico em que predominavam condi- 

goes derivadas da estrutura polftica centra- 
lizada. Devido a sua dispersao geografica, 
os participantes polfticos no Brasil tinham 

preferencias muito diferentes com relagao 
aos beneffcios Ifquidos de projetos de inves- 
timento potenciais do setor publico a serem 

localizados em diversas provfneias. Estas 

preferenciais especfficas quanto a localiza- 
gao podem ser acomodadas no contexto de 

um sistema politico cujas fungoes fiscais 

estejam descentralizadasC22) Mas, com uma 
estrutura unitaria e uma grande dispersao 

geografica dos participantes polfticos — 
situagao que prevaleceu no Brasil durante a 
maior parte do seculo — a oferta de bens 

publicos apresenta uma maior probabilidade 
de localizar-se num nfvel especialmente sub- 
otimo. 

Alem do mais, consideragoes teoricas in- 

dicam que num sistema descentralizado de 

democracia representativa o governo se 
mostra mais propenso a responder as pre- 

(22) HEAD, John G. Public goods and multi-level 
government. In; DAVID, W. I. (ed.) Public 
finance, planning and economic develop- 
ment. New York, 1973. esp. p. 25. 
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ferencias dos participantes politicos^. Em 

contraste, numa estrutura centralizada o Es- 

tado pode atingir uma maior autonomia 

vis-a-vis outros agentes politicos. No entan- 
to, os participantes numa estrutura altamen- 

te centralizada tern menor seguranca de que 

irao {cada urn, em relagao aos demais parti- 

cipantes) beneficiar-se da forma pela qual 
seus impostos sao utilizados. Desta forma, 

por causa desta incerteza os agentes poli- 

ticos numa estrutura unitaria nao irao con- 

cordar racionalmente com niveis de taxagao 

mais elevados, conforme ocorreria num sis- 

tema descentralizado. Neste ultimo caso, o 

contribuinte possui um controle maior sobre 
as decisbes alocativas e, consequentemen- 
te, uma certeza maior de que seus impostos 

serao gastos de acordo com seus proprios 

desejos. 

Estas perspectivas analiticas sao de fato 

corroboradas pelo comportamento contempo- 
raneo das finangas publicas em paises me- 
nos desenvolvidos. Mantidas constantes ou- 
tras condigoes, a participagao da taxagao to- 

tal do governo no PNB e menor em paises 
menos desenvolvidos que possuem uma or- 

ganizagao fiscal mais centralizada<24'. As- 

sim, parece plausivel que fatores decorren- 

tes da vontade dos individuos politicamente 
participantes, e cujo alcance era determinado 

(23) BRETON, Albert. The economic theory of 
representative government. Chicago, 1974. 
p. 44-48; 113-116; 156, n. Os participantes 
politicos na democracia representativa bra- 
sileira do seculo 19 pertenciam, obviamen- 
te, apenas as classes superiores. 

(24) LOTZ & MORSS. Tax level determinants in 
developing countries p. 334-38. Conforme 
enfatizado por LOTZ & MORSS (p. 338, n.) 
este resultado sustenta-se apenas para pai- 
ses menos desenvolvidos. Veja tambem 
os resultados estatisticos apresentados por 
PRYOR. Public expenditure, p. 438-40; e 
DATES, Wallace. Fiscal federalism. New 
York.1972. p. 210-11, 219. As diferengas 
nos resultados estatisticos, como por 
exemplo entre amostras de paises desen- 
volvidos e menos desenvolvidos, possivel- 
mente refletem diferengas de integragao 
politica e de facilidade de acesso as ba- 
ses tarifarias. 

pela estrutura constitucional brasileira, te- 

nham limitado o volume das receitas e des- 

pesas do governo central durante o seculo 

19. 

A experiencia fiscal do Brasil durante a 
Guerra do Paraguai apoia esta interpretagao. 
A guerra colocou as elites brasileiras diante 

da necessidade de um bem publico classico 
— a defesa nacional — a qual aparentemen- 
te beneficiaria todos os participantes politi- 

cos. A tabela 3 apresenta informagoes quan- 

to ao dispendio do governo central, e quan- 
to as suas receitas fiscais, antes, durante e 

depois dos anos de guerra (1864-1870). Esta 

tabela indica que as receitas e despesas ele- 
varam-se acentuadamente durante os anos 
de guerra. Portanto, a disponibilidade de um 
bem publico generalizado parece ter supera- 

do os impedimentos politicos a oferta de 
fundos publicos discutidos acima. A tabela 
3 sugere ainda um outro efeito volitivo que 

seria influenciado pelas condigoes institucio- 
nais, produzindo um movimento sincronizado 

distinto [ratchet effect) sobre as finangas 

publicas brasileiras. As receitas governa- 
mentais acompanbaram a elevagao acentua- 

da do dispendio e atingiram um nivel muito 
mais elevado nos anos de guerra. Mais 
ainda, esta mudanga ascendente continuou no 
periodo p6s-1870. Uma vez que o acesso 
por parte do Estado brasileiro a recursos de 
finangas publicas tenha aumentado, (por 
meio da guerra), seus ganhos nao foram 

completamente revertidos. 

A discussao anterior observou a importan- 
cia das condigoes politicas e institucionais 
para a restrigao das finangas publicas no 
Brasil do seculo 19. Esta interpretagao esta 

sustentada pelo curso subseqiiente dos fa- 
tes no Brasil. Seguindo importantes mudan- 

gas constitucionais em 1889, o Pais deslo- 
cou-se de um regime imperial centralizado, e 

que foi discutido anteriormente, para uma 

Republica federativa. Este deslocamento 

envolveu mais do que uma mudanga de fa- 
cbada, pois conduziu a duas alteragoes que 

sao importantes no presente contexto. Em 

primeiro lugar, a nova estrutura descentrali- 
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TABELA 3 

DESPESAS E RECEITAS DO GOVERNO CENTRAL 
ANTES. DURANTE E DEPOIS DA GUERRA 

DO PARAGUAI 

Pen'odo Dispendio Receitas 
Medio Medias 
anual anuais 

do Governo do Governo 
(em milhoes de mil-reis) 

1858-59 a 1860-61 52,6 46,9 
1861-62 a 1863-64 55,5 51,9 
1864-65 a 1866-67 108,7 60.1 
1867-68 a 1869-70 152,8 84,5 
1870-71 a 1872-73 107,8 103,0 

Nota: Os dados anuais da tabela 3 sao apresenta- 
dos de acordo com o sistema anual fiscal 
brasileiro. Os dados grifados referem-se 
aos anos de guerra. 

Fonte; Tabulagao a partir de dados em ONODY, 
Oliver, A inflacao brasileira. Rio de Ja- 
neiro, 1958. p. 197-98. 

zou funcoes e poderes, concedendo aos es- 
tados uma autonomia consideravelmente 

maior em assuntos fiscais e endividamento 
externo. Alguns governos estaduais (e lo- 
cals) responderam ativamente as oportunida- 
des oferecidas pelo novo ordenamento insti- 

tucional, e urn volume total consideravel- 

mente maior de atividades promocionais e 
investimentos do setor publico parece ter se 
seguido<25). O federalismo conduziu tanto 
a elevacao dos impostos arrecadados por 
alguns estados, quanto a um aumento impor- 
tante no endividamento externo dos estados 
e municfpios, destinados principalmente a 

investimentos em infra-estrutura(26). Entre 
1888 e 1915, o endividamento externo do se- 
tor publico brasileiro como um todo ele- 
vou-se de 33 milhdes de libras esterlinas pa- 

(25) Celso Furtado tambem observou aspectos 
relatives a descentralizagao no regime pos- 
1889, e seu impacto no desenvolvimento 
economico subseqiiente. Veja seu Forma- 
gao economica do Brasil. 5.a ed., Rio de Ja- 
neiro, 1963. cap. 29, p. 200-201. 

(26) Veja, por exemplo, WIRTH, John. Minas 
Gerais in the Brazilian Federation, 1889- 
1937, Stanford, 1977. p. 262-65. 

ra 172 milhoes de libras esterlinas. O endivi- 

damento dos estados e governos locais con- 

tribuiu com 42% deste grande aumen- 
to. Similarmente, o programa de 1906 para 

valorizagao do cafe consistiu principalmente 
de um esforgo dos principals estados produ- 

tores, e talvez nao tivesse sido viavel sob 
a estrutura centralizada anterior^27) 

De igual importancia foram os aspectos 
"republicanos" da nova constituigao, que 
tambem ampliaram enormemente a sensibili- 

dade do governo central aos interesses do 
setor privado. A nova estrutura apresentava 
como caracterfstica a eleicao do chefe de 
Estado pelas elites socio-economicas brasilei- 
ras — uma mudanca em relacao ao sistema 
anterior de sucessao hereditaria. Alem do 

mais, o chefe do executivo nao poderia mais 
desempenhar esta fungao por toda a vida, 

como ocorria no Imperio. As elites do setor 

privado ganhavam em ambas as mudangas, 
pois nao apenas poderiam exercer mais poder 

na escolha inicial do chefe do executivo, co- 
mo tambem teriam esta influencia aumenta- 

da em vista de eleigoes recorrentes^28'. 

A maior sensibilidade aos interesses do 
setor privado sob a nova estrutura constitu- 

cional parece ter facilitado um certo numero 

de polfticas de esforgo promocional nas de- 

cadas subseqiientes. Ja tivemos oportunida- 
de de observar a elevagao da parcela da for- 
magao de capital no dispendio total do go- 
verno central durante este periodo. Em par- 

te como resultado dos programas de subsf- 
dios e investimentos implementados pelos 
governos central e dos estados, a constru- 

(27) Note, entretanto, que a nova estrutura des- 
centralizada da constituigao nao possibili- 
tou ao Nordeste escapar de seu declinio 
regional. Veja a discussao em LEFF. Reas- 
sessing the obstacles, cap. 2. p. 29-30. 

(28) BRETON. The economic theory of repre- 
sentative democracy, p. 48-49. Note-se, no 
entanto, que mesmo sob o regime imperial, 
as elites socio-economicas tinham alguma 
influencia (atraves de eleigdes parlamenta- 
res) sobre a nomeagao do Presidente do 
Conselho de Ministros. 
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gao de estradas de ferro acelerou-se acen- 

tuadamente. Em 1889 o Brasil contava apro- 

ximadamente com 9.600 quilometros de es- 

tradas de ferro, elevando-se este numero 

para 24.600 em 1913. Outras agoes gover- 

namentais, classificadas como favoraveis ao 

desenvolvimento, tambem foram institufdas 
sob o novo regime, entre outras a protegao 

tarifaria crescente para a industria e para o 
setor agricola de mercado interno, e as me- 

didas que conduziram a expansao do credito 

e ao boom da bolsa de valores no imcio da 

decada de 1890 (o "encilhamento"). Final- 
mente, este controle politico aumentado que 

a constituigao republicana concedia as eli- 
tes socio-economicas brasileiras pode tam- 
bem ter contribuldo para que o governo cen- 

tral desempenhasse um papel mais efetivo 
nas finangas publicas. Com uma maior cer- 

teza de que seus impostos seriam utilizados 
segundo propositos de sua preferencia, os 

interesses do setor privado podem ter-se 

mostrado mais dispostos a conceder ao go- 

verno os recursos necessaries ao relaxamen- 
to da restrigao representada pelas finangas 
publicas. Estas condigoes provavelmente 

contribuiram para a aceleragao acentuada do 
disp§ndio do governo central que observa- 

mos nos anos p6s-1898. 

A discussao anterior sugere que pode nao 
ter sido uma mera coincidencia que o imcio 
do desenvolvimento economico sustentado 
no Brasil tenha se seguido a mudanga do re- 

gime imperial para o republicano. Os peri- 

gos deste raciocmio post hoc ergo propter 
hoc sao evidentes. No entanto, propusemos 

tambem as conexoes de causalidade neces- 

sarias: o relaxamento da restrigao represen- 

tada pelas finangas publicas e a crescente 
sensibilidade do governo aos interesses do 

setor privado da economia que emergiram 

com uma estrutura constitucional republica- 

na e descentralizada. 

Uma questao importante permaneceu sem 
resposta. As mudangas na forma constitu- 

cional brasileira nao podem ser consideradas 

como independentes das forgas economicas e 
pollticas subjacentes. Qual foi a diregao de 

causagao no processo que conduziu a for- 

magao de uma estrutura mais racional ligan- 

do o sistema politico a economia? As ten- 

soes puramente politicas que precederam a 

mudanga constitucional foram consideraveis. 

Conseqiientemente, parece tentador jogar a 

primazia sobre o politico. Mas alteragoes 

economicas importantes tambem estavam 

ocorrendo no Brasil neste momento(29). Uma 

causagao mutuamente reforgante entre for- 

gas politicas e economicas e obviamente 

uma outra hipotese plausivel. As diregdes 
de causalidade aqui permanecerao como pon- 
to a ser esclarecido. 

Conclusdes 

O governo brasileiro durante o seculo 19 

foi relativamente eficiente na manutengao da 
unidade do Pais e da estabilidade politica e 
social. A politica governamental foi tambem 
bem-sucedida em proporcionar uma oferta 

elastica de trabalho a baixo custo prove- 
niente do exterior. Esta foi uma orientagao 
que teve importantes implicacdes para os 

retornos da terra e do capital, e tambem pa- 

ra a distribuigao da renda do Brasil do 
seculo 19. 

Durante a maior parte do seculo, entretan- 
to, o desempenho do Estado brasileiro foi 
muito menos efetivo no campo do investi- 

mento em infra-estrutura. Ate o final do pe- 
riodo o governo nao conseguiu promover o 
investimento em larga escala em capital so- 

cial fixo, e particularmente num sistema de 

transposes a baixo custo. A agao publica 
neste caso mostrava-se particularmente im- 

portante diante de um quadro em que os re- 
tornos privados dos investimentos em infra- 

estrutura se mostravam aparentemente tao 
baixos na maioria das vezes que a oferta 

destes equipamentos dependia fundamen- 

talmente da intervengao direta (ou por meio 

de subsidies) do Estado. Nao obstante, ate 

(29) Veja LEFF. Economic structure, cap. 7, 
p. 146-61; e cap. 6, p. 117-20. 
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o final do seculo o governo nao logrou for- 

necer ao Pais o capital social fixo necessa- 

rio em escala suficiente para permitir o ra- 

pido crescimento economico. 

Duas hipoteses apresentam-se como ex- 
plicapoes provaveis, numa primeira aproxi- 
magao, para a oferta limitada de bens pu- 
blicos no Brasil no seculo 19: uma deferen- 

cia excessiva a doutrinas do tipo laissez-fai- 
re, e as pressoes de interesses dominantes. 

Como pudemos observar, no entanto, nenhu- 
ma destas explicagoes pode ser responsa- 
bilizada pela incapacidade da politica publi- 
ca em criar aquela oferta. Ao contrario, um 

programs de investimentos publicos em lar- 
ga escala parece ter sido obstaculizado prin- 

cipalmente pelos parcos recursos fiscais 
que as elites socio-economicas brasileiras e 
o Estado alocaram para fins desenvolvimen- 

tistas durante a maior parte do seculo. A 
restrigao das finangas publicas reduzia tan- 
to o volume das atividades de investimento 
do prdprio Estado, quanto a escala de um 
programs de subsidies que poderia ser ofe- 
recido aos investimentos privados. 

Tres conjuntos de condigoes, por sua vez, 
explicam a severidade inicial e posterior re- 
laxamento das restrigoes que pesavam so- 

bre o gasto governamental voltado para o 
desenvolvimento. Conforme observado, a 

principal fonte de receitas fiscais do Estado 
brasileiro no seculo 19 era o setor de co- 
mercio exterior do Pais. Esta dependencia 
quanto ao direitos alfandegarios que se ori- 
ginavam das atividades de comercio exterior 
limitava seriamente a magnitude das finangas 
publicas do Pais, pois ate o final do seculo 
as importagoes e exportagoes brasileiras fo- 
ram muito pequenas para proporcionar recei- 

tas governamentais substanciais. Em segun- 
do lugar, o Estado alocou inicialmente a 
maior parte de seu dispendio agregado pa- 
ra os aparatos burocratico e militar. Foi 
apenas ja por volta do final do seculo que a 
parcela do desenvolvimento economico no 
dispendio do governo central elevou-se a 
niveis mais altos. 

Finalmente, como parte de seu esforgo 

de manter a integridade territorial do Pais, 

o Estado organizou-se segundo um sistema 

politico unitario em vez de favorecer uma 
descentralizagao efetiva do poder. Em par- 

ticular, as decisoes de finangas publicas es- 

tiveram em grande medida sob o controls do 

governo central. Esta estrutura constitucio- 
nal parece ter reduzido a oferta total de 

bens publicos no Brasil no seculo 19. Nao 

apenas os governos locals e provinciais en- 
contravam-se limitados em sua capacidade 
de mobilizar recursos fiscais, mas o sistema 
como um todo teve tambem restringido o 
volume de fundos publicos que as elites so- 

cio-economicas brasileiras estariam dispos- 
tas a fornecer ao Estado. A mudanga que 
ocorreu no Brasil apos 1889, no sentido de 
uma estrutura federativa e republicana, en- 

volveu alteragoes importantes naquele con- 
texto. Alem da ampliagao do raio de agao 

para iniciativas dos governos provinciais, a 
mudanga constitucional ampliou a sensibili- 
dade do governo as pressoes do setor priva- 
do no sentido de medidas desenvolvimen- 
tistas. 

Estas explicagoes — o volume de comer- 
cio exterior do Pais e a base tarifaria efeti- 
va, o padrao alocativo do governo e os efei- 

tos da estrutura constitucional em distorcer 
ou facilitar a sensibilidade do governo — 
deveriam ser obviamente encaradas como 

complementares em vez de alternativas. 
Sua credibilidade e aumentada pelo fato de 

explicarem tanto os baixos niveis iniciais de 
dispendio governamental com o desenvolvi- 
mento, quanto o subseqiiente relaxamento 
da restrigao representada pelas finangas pu- 
blicas, por volta do final do seculo. 

A experiencia brasileira durante o seculo 
19 tambem sugere algumas conclusoes de 
alcance mais amplo. Uma implicagao clara 
e que a oferta de recursos fiscais pode ser 

de importancia estrategica para o desenvol- 

vimento economico. A elite politica brasilei- 
ra parece ter aprendido bem esta ligao, e o 
resultado foi o estabelecimento, num perio- 
do subseqiiente, de um sistema fiscal que 
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viria a proporcionar ao setor publico uma 

parcela relativamente grande da renda nacio- 

nal do Pafs(30) Uma outra conclusao envol- 

ve a importancia das instituigdes no proces- 

so de desenvolvimento. Condigdes derivadas 

da sociologia politica brasileira conduziram 

inicialmente a formagao de uma estrutura po- 

litica unitaria, e posteriormente a urn regime 
mais descentralizado. Conforme tivemos 

oportunidade de observar, entretanto, tais ar- 

ranjos institucionais tiveram importantes 

efeitos colaterais, primeiro exacerbando e 
depois relaxando a restrigao que as finangas 

publicas impunham ao desenvolvimento eco- 

ndmico. Esta experiencia sugere que as ins- 

tituigdes podem representar mais do que 
uma fachada para as condigdes sdcio-politi- 

cas, e que podem ter efeitos independentes 

na modulagao das pressdes politicas das eli- 
tes sdcio-econdmicas. 

Finalmente, este estudo sugere tambem 

uma resposta exploratdria no caso brasileiro 

a classica questao sobre a reiagao, se exis- 
tir, entre um governo representative e o de- 
senvolvimento econdmico. Pelas razdes dis- 

cutidas, o Brasil do seculo 19 poderia ter ex- 

perimentado um desenvolvimento econdmico 

sustentado ja numa etapa anterior, e a uma 

taxa mais alta, se o Pais tivesse sido gover- 
nado por um regime mais sensivel a pres- 

sdes da sociedade tomada num contexto 

mais amplo. 

(30) MAHAR, Dennis J. & REZENDE, Fernando. 
The growth of public expenditure in Brazil, 
1920-1969. Public Finance Quarterly. 3 Oct. 
1975; CHELLIAH, R.J. Trends in taxation in 
developing countries, IMF Staff Papers. 
July 1971. 
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