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CAPITULD 1

Teoria das Finangas Publicas

“Do nascimento & morte, nossas vidas séo afetadas de inlimeras manei-
ras pelas atividades do governo, Nascemaos em hospitais subsidiados, quando
nao piblicos... Muitos de nds recebemos uma educacdo pUblica... Virtualmen-
te todos nds, em algum momento de nossas vidas, recebemos dinheiro do go-
verno, como criangas — por exemplo, através de bolsas de estudo —; como adul-
tos, se estamos desempregados ou incapacitados; ou como aposentados; e to-
dos nds nos beneficiamos dos servigos publicos.”

{Joseph Stiglitz, “Economics of the public sector”.}

“Um principe ndo pode praticar todas aguelas coisas pelas quais os ho-
mens sao considerados bans... Nunca se procura fugir a uminconveniente sem
incorrer em outro e a prud&ncia consiste em saber conhecer a natureza desses
inconvenientes e tomar como bom o menos prejudicial.”

{Maquiavel, O Principe.)

zﬁ.ﬂor@ de nés, com certa freqiiéncia, ja nos irritamos com o governo. Nao
apenas com a administracdo do presidente da Reptiblica A ou B ou do gover-
nador C ou D, mas com a institui¢do denominada “ governo”. Seja porque pa-
gamos mais impostos do que o valor que nos consideramos “justo”; seja por-
que os servigos publicos deixam a desejar etc. Entretanto, os governos sao fa-
tos da vida: eles existem, quer gostemos ou nao. Eles sao necessarios, da mes-
ma forma que as institui¢des, para regular o funcionamento de uma socieda-
de. Por isso, convém entender as regras que regem o seu comportamento.
Neste capitulo, estudaremos questdes como: Qual é a racionalidade para a_ ?
@ existéncia do governo? Quais sao os objetivos da politica fiscal? Por que, his- sl

St . Aot hs A e
toricamente e até pouco tempo, o gasto publico tendeu a aumentar como pro-

porgéo do PIB, na maioria dos paises? etc. )

O capitulo procura explicar ao leitor quais sao os elementos basicos da li-
teratura das finangas ptiblicas, expostos nos livros classicos de Musgrave e
Musgrave (1980) e Stiglitz (1986), tentando sintetizar os pontos mais impor-

tantes da teoria, para efeitos da leitura do restante do livro.!

1 Para outras referéncias sobre o tema de financas publicas, ver a literatura brasileira sobre o -
assunto, particularmente Rezende (1981), Eris et alii (1983), Longo (1984 a), Riani (1986), Mon- .v_mm
teiro (1987), Filellini (1992), Pires (1996) e Pereira (1999) este tiltimo com uma énfase algo maior

em temas de planejamento e politica orgamentaria.
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24 FINANGAS PUBLICAS
AS FALHAS DE MERCADO

E freqiiente ouvirmos a tese de que o setor privado é mais eficiente do que o
governo e de que portanto uma economia em que as firmas operem livremen-
te funciona melhor do que uma economia com forte atuagdo governamental.
Nas economias capitalistas, essa tese é compartilhada por uma parte expres-
siva da sociedade, do empresariado e, muitas vezes, do préprio governo.
Como conciliar essa visdo com o fato de que o governo, na pratica, tem uma
participacao ativa na economia de quase todos os paises?

Segundo alteoria tradicional do bem-estar social (welfare economics), sob

| Sttty

 certas condigdes, os mercados competitivos geram uma alocagéo de recursos
_/ que se caracteriza pelo fato de que é impossivel promover uma realocagéo de
/_ recursos de tal forma que um individuo aumente o seu grau de satisfacado,

! sem que, a0 mesmo tempo, isso esteja associado a uma piora da situacéo de

algum outro individuo.

Essa alocacdo de recursos que tem a propriedade de que ninguém pode
melhorar sua situacdo, sem causar &mdg _umm_.ENo a outros agentes, é deno-
minada na literatura de “¢timg de Pareto”. Paralelamente a este conceito, a
teoria econdmica tradicional ensina que para atingir uma alocagao “Pareto
eficiente” de recursos ndo é necessario que exista a figura de um “planejador
central”, ja que a livre concorréncia, com as firmas operando em um mercado
competitivo e procurando maximizar seus lucros, permitiria atingir esse ide-
al de méxima eficiéncia. A ocorréncia desta situagdo 6tima, entretanto, de-
pende de alguns pressupostos: a) a ndo existéncia de progresso técnico e b) o
funcionamento do modelo de concorréncia perfeita, o que implica a existén-

cia de um mercado atomizado - onde as decisbes quanto & quantidade pro-
duzida de grande ntimero de pequenas firmas sdo incapazes de afetar o preco
de mercado - e de informagéo perfeita da parte dos agentes econémicos.
Esta é uma visdo idealizada do sistema de mercado. Na realidade, exis-
tem algumas circunstancias conhecidas como “falhas de mercado”, que im-

pedem que ocorra uma mHEmmmo de 6timo &m H.um: eto. Tais nbn:bmSSQmm sao

que sereflete na mx_mﬁmzﬂm de Boboﬁorom,. bm.anm:m\ c) as externalidades, & 0s

mercados incompletos, e) as falhas de informagio, e f) a ocorréncia de desem-

prego e inflagdo.

', A existéncia de bens publicos

Os bens publicos sdo aqueles cujo consumo/uso é indivisivel ou “ndo-rival”. Em
outras palavras, 0 seu consumo por parte de um individuo ou de um grupo so-
cial ndo prejudica o consumo do mesmo bem pelos demais integrantes da so-
ciedade. Ou seja, todos se beneficiam da produgéo de bens piblicos mesmo
que, éventualmente, alguns mais do que outros. Sag-=xemplos de bens ptibli-
cos: bens tangiveis como as ruas ou a iluminagao wgnw\. e bens intangiveis
como justica, seguranca publica e defesa nacional.
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) utra caracteristica importante é o principio da "nio-exclusio” no consumo
desses bens. De fato, em geral, € dificil ou mesmo impossivel, impedir que
um determinado individuo usufrua de um bem priblico. Por exemplo, se o
governo resolve aumentar o policiamento de uma rua residencial, todos os
moradores dessarua ~ sem que se possa distinguir entre os individuos A ou B
- serdo beneficiados pela decisao. E diferente de uma situagso na qual o con-
sumo/uso de um bem/servigco por uma determinada pessoa significa a ex-
clusdo da utilizagdo, consumo deste bem/ servigo por outra, como ocorre com
o0s bens privados - como roupas, alimentos, habita¢des, automaéveis e outros.
Tomemos como exemplo uma loja que vende um certo modelo de vestido a
um pre¢o promocional. Tendo em vista que ap6s um dia de vendas intensas
tenha restado apenas uma peca e cheguem duas pessoas, A e B, a loja para
comprar o vestido, somente uma delas podera compra-lo. A partir do mo-
mento em que A comprar a peca, B estard automaticamente excluida do con-
sumo do vestido - ou vice-versa. Neste caso o consumo ¢é “rival”: o vestido
comprado por A, nao pode ser comprado por B. Ou seja, em uma situagéo
como essa onde o bem é privado é possivel se individualizar o consumo do
bem, diferentemente do que ocorre quando se trata de um bem ptblico.

A questdo que se coloca para a sociedade é, justamente, como ratear os
custos da producdo dos bens piiblicos entre a populagéo, tendo em vista que
é impossivel determinar o efetivo beneficio que cada individuo derivara do
seu consumo que, muitas vezes, sequer ¢ voluntario. Sendo assim e levando
em conta que os bens ptblicos, uma vez produzidos, beneficiardo a todos os
individuos, independentemente da participagéo de cada um no rateio de cus-
tos, é natural que os individuos, se fossem chamados a “precificar” sua prefe-
réncia através de “lances”, tendessem a subavaliar os beneficios gerados pelo
bem publico, a fim de reduzir suas contribui¢des. Além disso, o fato de nao se
poder individualizar o consumo permite que algumas pessoas - 0s “caronas”
- possam agir de ma fé, alegando que ndo querem ou nao precisam ter acesso
ao consumo e desta forma, negando-se a pagar por ele, ainda que acabem
usufruindo do beneficio do bem ptblico.

E justamente o principio da “néo-exclusio” no consumo dos bens publi-
cos que torna a solucdo de mercado, em geral, ineficiente para garantir a pro-
dugdo da quantidade adequada de bens ptiblicos requerida pela sociedade. O
sistema. &m,gmmnwﬂo#mo funciona mmm@cmamgmam quando o principio da “ex-
clusdo” no consumo pode ser aplicado, ou seja, quando o consumo por um
individuo A de um bem especifico significa que A tenha pago o preco do tal
bem, enquanto B, que ndo pagou por esse bem, é excluido do consumo do

Bmmgomgoc.:,mmmm!_mﬁwm\oaogmwﬂobwo_uommogﬁmwmmg@cm?ﬁmo&.
reito de propriedade que depende da aplicacdo do principio de exclusdo. Sem
este, o sistema de mercado ndo pode funcionar de forma adequada, ja que os
nobmcHEQonm néo mmwmo lances que revelem sua preferéncia a medida que po-
dem, como “caronas”, usufruir dos mesmos beneficios. E por esta razdo que a
responsabilidade pela provisdo de bens piiblicos recai sobre o governo, que financia a

producdo desses bens através da cobranga compulséria de impostos.
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26 FINANCAS PUBLICAS
A existéncia de monopdlios naturais

Existem setores cujo processo produtivo caracteriza-se pelos retornos crescen-

tes de escala, ou seja, oslcustos de producao unitarios|declinam conforme au-
menta a quantidade produzida. Sendo assim, dependendo do tamanho do

mercado consumidor dos bens desses setores, pode ser mais vantajoso haver
apenas uma empresa produtora do bem em questdo. Uma grande quantidade
de empresas operando no mesmo setor implicaria um nivel de produgdo mui-
to baixo para cada uma e, conseqgiientemente, custos de produgao mais altos.
Por exemplo, pode ser mais eficiente a existéncia de apenas uma empresa de
distribuicdo de energia elétrica servindo um mercado consumidor local.

No caso da ocorréncia do monopélio natural, a intervengédo do governo
pode tomar duas formas possiveis. Ele pode exercer apenas a regulacdo dos
monopolios naturais, a fim de impedir que o forte poder de mercado detido
pelas empresas monopolistas reflita-se na cobranca de pregos abusivos junto
aos consumidores, o que representaria uma perda de bem-estar para a socie-
dade como um todo. Alternativamente, o governo pode responsabilizar-se
diretamente pela producido do bem ou servico referente ao setor caracterizado
pelo monopélio natural 2

As externalidades

Sdo comuns os casos em que a agdo de um individuo ou de uma empresa afe-
ta direta ou indiretamente outros agentes do sistema econémico. As situacdes
nas quais essas a¢des implicam beneficios a outros individuos ou firmas da
economia sdo caracterizadas como “externalidades positivas”. Por exemplo,
se um individuo decide fazer uma limpeza geral em sua casa visando a elimi-
nacao dos focos de concentracdo dos mosquitos transmissores da dengue, ele
ndo apenas estara contribuindo para a manutencio de sua satde, como tam-
bém estaré ajudando a satde de seus vizinhos. Um outro exemplo é o investi-
mento em setores de infra-estrutura que, garantindo um aumento da oferta
de insumos importantes como a energia elétrica, traz beneficios para todos os
outros setores da economia.

Por outro lado, existem as chamadas “externalidades negativas”. Estas
correspondem aquelas situa¢Bes nas quais a agdo de um determinado agente
da economia prejudica os demais individuos ou empresas. Os exemplos mais
comuns deste tipo de externalidades sdo o lixo das indistrias quimicas joga-
do nos rios e mares e a polui¢io do ar pelas empresas. Em termos individuais,
destaca-se o fumante que obriga todas as outras pessoas sentadas em uma
sala de espera do consultério dentario, por exemplo, a inspirar a fumaca de
seu cigarro.

2 Vale observar que esta forma de intervengéo do governo vem perdendo forca em favor da
primeira forma de intervengdo, tendo em vista a generalizagio dos processos de privatizagdo
em nivel internacional.
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A existéncia de externalidades justifica a intervengao do Estado, que
pode dar-se através: a) da produg@o direta ou da concessao de subsidios, para
gerar externalidades positivas; b) de multas ou impostos, para desestimular
externalidades negativas e ¢) da regulamentacao. Por exemplo, no caso da in-
trodugdo da eletrificagdo rural que implica um investimento volumoso, com
longo prazo de maturacao e pouco rentavel, pode ser que ndo haja interesse
do setor privado para assumir a empreitada, ainda que se reconhega que pos-
sa gerar altos beneficios sociais. Sendo assim, o governo pode assumir direta-
mente a responsabilidade pelo investimento, como ocorreu, principalmente
nos paises em desenvolvimento. Alternativamente, o governo pode conceder
subsidios ao setor privado a fim de estimula-lo a assumir diretamente a res-
ponsabilidade pela eletrificacio rural. Uma outra forma de intervengao, no
sentido oposto, é a emissdo de multas as empresas e/ou individuos que cau-
sem danos a sociedade: as multas de transito sdo um bom exemplo. Final-
mente, o governo pode introduzir regulamentagdes especificas como a esti-
pulacdo de um méximo de emissio de gases na atmosfera por parte das em-
presas e a exigéncia de areas para ndo-fumantes em ambientes fechados.

Os mercados incompletos

Diz-se que um mercado é incompleto quando um bem/servigo nao € oferta-
do, ainda que o seu custo de producao esteja abaixo do preco que os poten-
ciais consumidores estariam dispostos a pagar. A definicéo é feita em contra-
posicdo ao conceito de mercado completo que é capaz de ofertar qualquer
bem/ servigo cujo custo de provisdo é menor do que as pessoas estdo dispos-
tas a pagar por ele.

Esta falha pode acontecer porque mesmo que se tratem de atividades tipi-
cas de mercado, nem sempre o setor privado esta disposto a assumir riscos.
Principalmente no que diz respeito a paises em desenvolvimento, por exem-
plo, a existéncia de um sistema financeiro e/ ou um mercado de capitais pou-
co desenvolvidos ndo fornece o financiamento a longo prazo necessario ao
esforco de desenvolvimento do sistema econdmico. Neste caso, a interven¢ao
do governo é importante para a concessao do crédito de longo prazo que fi-
nancie os investimentos no setor produtivo. No Brasil, destacam-se os bancos
publicos de desenvolvimento econdmico, como o BNDES.

Ainda em relagdo aos paises em desenvolvimento, além de problemas de
financiamento, ha muitos casos em que ¢ necessaria uma coordenagao dos
mercados em alta escala, o que justifica a intervengéo do Estado mediante
processos de planejamento. Por exemplo, o objetivo de industrializagdo rapi-
da de um pais atrasado, pode requerer uma ordenagéo de setores prioritarios
para a instalacdo da indtstria. Isto exige uma estreita coordenag#o entre as
empresas, bancos e agentes envolvidos nas atividades produtivas cotidianas.
Como no mundo capitalista as agdes dos agentes privados nem sempre sao
consistentes entre si, é natural que o Estado assuma, eventualmente, uma
fungdo coordenadora.
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As falhas de informacgao

Nos casos de falhas de informac&o, a intervencéo do Estado justifica-se emra-
zao de o mercado por si s6 ndo fornecer dados suficientes para que os consu-
midores tomem suas decisdes racionalmente. A forma de a¢do do Estado
pode ser mediante a introdug¢do de uma legislagdo que induza a uma maior
transparéncia do mercado. Por exemplo, podemos citar a exigéncia de que os
balangos contabeis das empresas e bancos com capital aberto sejam publica-
dos periodicamente pela imprensa.

Entretanto, a importancia da interven¢do do Estado nao se limita a sim-
ples protecio dos consumidores. Tendo em vista que a informagdo pode ser
considerada um bem publico ~ favorecendo todos os agentes do sistema eco-
ndmico - o grande objetivo do Estado deve ser contribuir para que o fluxo de
informacses seja 0 mais eficiente possivel.

A ocorréncia de desemprego e inflagao

O livre funcionamento do sistema de mercado nio soluciona problemas
como a existéncia de altos niveis de desemprego e inflacao. Neste caso, ha es-
paco para a agao do Estado no sentido de implementar politicas que visem a
manutengdo do funcionamento do sistema econdmico o mais proéximo possi-
vel do pleno emprego e da estabilidade de precos.

O relacionamento entre as falhas de mercado

Cabe ressaltar que em muitas situagdes ha uma superposigdo entre alguns
dos aspectos mencionados. Por exemplo, um programa antipolui¢do que vise
a melhoria do ar atmosférico, por um lado, acaba criando uma externalidade
positiva porque traz beneficios para a sociedade como um todo. Por outro, to-
dos os individuos da sociedade tém acesso de forma homogénea a um ar
mais limpo, ou seja, ndo hé rivalidade no consumo, nem se pode aplicar o
principio da exclusdo, tendo em vista que é impossivel impedir que qualquer
individuo usufrua dos beneficios gerados pelo programa antipoluicdo. Sen-
do assim, o ar mais limpo também constitui um bem puiblico.

A criagdo de empregos e a estabiliza¢do da inflagdo, por sua vez, acabam
se constituindo em externalidades positivas. Por um lado, a redugao do de-
semprego aumenta o mercado consumidor para os bens produzidos pelo sis-
tema econdmico, e também contribui para a redugéo da violéncia para toda a
sociedade. No caso da estabilizacdo econdmica, a eliminacio da inflacdo aca-
ba também trazendo beneficios para todos.

qm@ DAS FINANGAS PUBLICAS 29
As razdes para a existéncia do governo

Como tentamos demonstrar, deixando de lado questdes politicas e ideol6gi-
cas, a existéncia do governo é necessaria para guiar, corrigir e complementar
o sistema de mercado que, sozinho, ndo é capaz de desempenhar todas as
funcdes econdmicas. Essa constatacio é importante 4 medida que demonstra
que a discuss@o sobre o tamanho adequado do Estado tem a ver mais com
questdes técnicas do que ideolégicas.

Para que serve o governo?

Muitos leitores ja devem se ter feito essa pergunta. Ou, colocando as
coisas de outra forma, seria possivel nio ter governo? Um exercicio inte-
lectual interessante é imaginar o que aconteceria se, por exemplo, um
transatlantico com 2000 passageiros naufragasse e todas as pessoas con-
seguissem se salvar, sem que o resto do mundo saiba do seu destino,
indo parar em uma ilha deserta. O pequeno anarquista que vive dentro
de cada um, no inicio, provavelmente levaria cada pessoa a tentar sobre-
viver de forma independente dos outros. Com o passar do tempo, po-
rém, algumas perguntas comecariam a surgir, tais como:

* Como fara a comunidade para se proteger da acdo dos animais
selvagens?

* Se houver um litigio entre duas pessoas, quem arbitrara para deci-
dir quem esta com a razao?

* Quem tomaréa conta dos eventuais infratores que, por exemplo, fo-
rem pegos roubando o sustento dos outros?

¢ Quem tomara conta dos doentes?

e tantas outras que poderao surgir. O leitor ja terd percebido que o “exer-
cicio” proposto nada mais é do que uma parébola para explicar - e justifi-
car ~ a existéncia dos governos. De fato, a primeira questao esta associada
ao que seria o conceito de “defesa”; a segunda ao de “justiga” etc. O go-

verno surge entdo como um mwﬂo natural da evolucao das sociedades rm,.

manas, ooB‘otonH‘Bm de organizar e Emﬁﬂrbmﬁmmm&%m as]
pessoas. H@BE, dessa necessidade inicial, porém, é claro que h& uma sé-
rie de vicios e imperfeicdes, como a ma escolha de prioridades; o desper-
dicio de recursos etc., que constituem o “fermento” que alimenta as criti-
cas que, em maior ou menor medida, s&o dirigidas aos governos de todos
0s pafses do mundo. Pode-se - e deve-se - tentar minorar essas imperfei-
¢Oes, sem perder de vista que a alternativa & existéncia de um governo é o
“cada um por si”, o que é obviamente incompativel com qualquer forma
de convivéncia civilizada entre pessoas ou grupos sociais.
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Em primeiro lugar, a operacdo do sistema de mercado necessita de uma
série de contratos que dependem da protecdo e da estru tura legal implementa-
da pelo governo.

Em segundo lugar, mesmo que os mercados funcionassem sob concor-
réncia perfeita, o que de fato ndo acontece, as caracteristicas de produgéo ou
de consumo de determinados bens sao tais que eles ndo poderiam ser forneci-
dos pelo sistema de mercado.? A existéncia de bens piiblicos e externalidades,

por exemplo, dé origem a falhas no sistema de mercado, que levam a necessi-
dade de solugdes através do setor publico.

Em terceiro lugar, o livre funcionamento do sistema de mercado néo ga-
rante, necessariamente, o elevado nivel de emprego, a estabilidade dos precos e a
taxa de crescimento do PIB desejada pela sociedade. Sendo assim, a acao do go-
verno é fundamental para assegurar esses objetivos.

Além disso, mesmo que o sistema de mercado funcione segundo o 6timo
de Pareto, ele pode estar promovendo uma distribui¢ao derendae/ourique-
za indesejada do ponto de vista social, o que abre um importante espaco para
a acao do setor piiblico em favor da distribuigao da renda.

De fato, a crescente complexidade dos sistemas econdmicos no mundo como
wm todo tem levado a um aumento da atuagio do governo, que tem se refletido
no aumento da participacao dos gastos do setor ptiblico ao longo do tempo. A
percentagem dos gastos piiblicos sobre o PIB passou de uma média internacio-
nal, no grupo de paises mais desenvolvidos do mundo, de cerca de 11% no final
do século XIX, para algo em torno de 46% em 1996 - ver Tabela 114

0S OBJETIVOS DA POLITICA FISCAL
E AS FUNCOES DO GOVERNO

A acdo do governo através da politica fiscal abrange trés funcdes basicas. A
n¢do alocativa diz respeito ao fornecimento de bens publicos. A funcdo distri-
butiva, por sua vez, esta associada a ajustes na distribuigao de renda que per-

mitam que a distribuicdo prevalecente seja aquela considerada justa pela so-
ciedade. A funcio estabilizadora tem como objetivo o uso da politica econdmica
visando a um alto nivel de emprego, 2 estabilidade dos precos e a obtencao de
uma taxa apropriada de crescimento econdémico.

3 Nio se deve confundir a existéncia de mercados competitivos com mercados que funcionem
sob concorréncia perfeita, tendo em vista que no segunda caso trata-se de uma abstragao tedri-
ca, ndo sendo tais mercados observaveis na realidade - o que decorre das hipoteses altamente
restritivas do modelo de concorréncia perfeita, como a existéncia de informacao perfeita por
parte dos agentes economicos.

4 A analise detalhada da evolugdo da despesa puiblica seré feita adiante no item “O gasto ptblico”.

1896
49,0
36,6
51,7
54,3
44,7
43,3
333
54,5
49,9
42,0
52,9
36,2
49,2
34,7
41,9
64,7
39,4
458

1830
45,1
34,9
38,6
54,3
46,0
42,0
32,8
49,8
54,1
41,2
53.4
31,3
54,9
41,3
39,9
59,1
33,5
44,2

1980
41,9
34,1
48,1
57,8
38,8
322
31,4
46,1
55,8
48,9
42,1
32,0
438
38,1
43,0
80,1
32,8
43,1

1960
324
21,2
357
30,3
28,6
18,8
77,0
34,6
337
28,0
30,1
175
29,9
26,9
32,2
31,0
17,2
279

34,1
14,8
20,6
21,8
25,0
13,2
19,7
290
18,0
25,5
245
25,4
11.8
253
30,0
16,5
241

Perfodo prévio a Il Guerra
Mundial, em torno de 1937 (b)

8,3

25,0
19,3
14,7
22,1
16,7
121
27,86
13,5
18,8
22,5
14,8
16,0
24,6
26,2
10,9
17.0

TABELA 1.1
Crescimento do gasto publico no mundo {% PIB} {a)

IMF Working Paper, WP/38/120, agosto 1998.

Periodo posterior a | Guerra
Mundial, em torno de 1920 (b)

Periodo prévio a | Guerra

Mundial, em torno de 1913 (b)

14,8
16,5
13.8
11,0
15
17,0
9,0
11
8,3
9,3
12,7
10,4
14,0

be de dados depois de 1870, antes de 1913, depois de 1920 e antes de 1937.

Final do século XIX,
em torma de 1870 (b)
10,0
18,3
73
12,6
9,1
11,9
8,8
5,9
9.4
5.1
18,5

108

— e e —

Bélgica {c)
Noruega

Fonte: Tanzi, Vito; Fundo Monetério Internacional, “The demise of the Nation State”,

{b) Vaor referente a0 ano mais proximo para o qual se disp!
(c) Até 1937, dados referentes apenas ac governo central.

Estados Unidos
{a) Governo geral.

Média simples

Alemanha
Austrélia
Austria
Canadé
Espanha {c)
Franca
Holanda (c)
Irlanda

Italia (c)
Japao
Nova Zelandia
Reino Unido
Suécia
Suica
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A funcéo alocativa

Como vimos, os bens publicos ndo podem ser fornecidos de forma compati-
vel com as necessidades da sociedade através do sistema de mercado. O fato
de os beneficios gerados pelos bens publicos estarem disponiveis para todos
os consumidores faz com que nao haja pagamentos voluntérios aos fornece-
dores desses bens. Sendo assim, perde-se o vinculo entre produtores e consu-
midores, o que leva a necessidade de intervengio do governo para garantir o
fornecimento dos bens ptiblicos.

Isto posto, o governo deve: a) determinar o tipo e a quantidade de bens
piiblicos a serem ofertados e b) calcular o nivel de contribuicao de cada con-
sumidor. Em relacdo a este tltimo ponto, um determinado consumidor nao
tem motivos para se “apresentar” ao governo e declarar o valor “justo” que
ele atribui aos servicos prestados pelo setor ptiblico, ando ser que tenha certe-
za de que os demais individuos beneficiados pelo fornecimento dos bens pu-
blicos facam o mesmo. Neste caso, ha um espago claro de acédo dos “caronas”,
que preferirao utilizar-se dos bens ptiblicos sem pagar por isso, na esperanca
de que outros consumidores contribuam para o governo, financiando a pro-
ducao desses bens, Tendo em vista que grande parte dos consumidores, de
forma racional, provavelmente agiria dessa maneira, o financiamento da pro-
ducao dos bens publicos nao pode dar-se de forma voluntéria. De fato, o fi-
nanciamento da produgao dos bens ptiblicos depende da obtencao compulso-
ria de recursos, através da cobranca de impostos.

E neste sentido que o processo politico surge como substituto do meca-
nismo do sistema de mercado. A decisdo por um determinado governante
através do processo eleitoral funciona como uma espécie de revelacdo de pre-
feréncias por parte da sociedade. De forma indireta, a elei¢do mostra nio apenas
quais bens piiblicos siio considerados prioritdrios, cono o quanto os individuos esta-
rdo dispostos a contribuir sob a forma de impostos para o financiamento da oferta de
bens piiblicos. Por exemplo, uma sociedade que esteja buscando uma reducdo
da violéncia, tendera a eleger um candidato que tenha como prioridade o au-
mento da seguranga das ruas, ainda que isto signifique, necessariamente, um
aumento dos impostos para arcar com o aumento do contingente de policiais.
Neste caso seria revelada, ainda que de forma indireta, uma preferéncia pelo
bem publico “seguranca”.

Um ponto relevante para destacar aqui € a distingao entre os conceitos de
“produgio” e de “provisio” de bens ou servigos puiblicos. Fazendo um paralelo
com a oferta de tomates, ninguém vai reclamar com o governo se esse produ-
to faltar na prateleira do supermercado. O préprio funcionamento do sistema
de precos se encarregara de que essa oferta seja normalizada rapidamente.
Entretanto, se um bairro ficar sem luz ou se os telefones de uma cidade nao
funcionarem direito, muito provavelmente a irritacdo da populacéo vai se
manifestar em criticas ao governo, independentemente das empresas forne-
cedoras do servigo serem ptblicas ou privadas. E isto por um motivo muito
simples: o servico é ptblico - dai 0 nome genérico de “servigos piblicos” -,
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o sentido de que atende a uma parte expressiva da populacao. Em outras
palavras, ha atividades em relacao as quais, mesmo que o Estado deixe de ser
P.mmtoﬁmmd& pela producao de um bem ou servico, ele é intrinsecamente res-
ponsavel pelasua provisao, isto é, deve zelar - diretamente ou através dos 6r-
gaos reguladores - para que a populacdo seja adequadamente servida em ter-
mos da oferta e da qualidade de certos bens ou servicos.

Vale destacar também a importancia da proviséo por parte do setor pu-
blico dos chamados bens “semiptblicos” ou “merit6rios”, que constituem

um caso intermediario entre os bens privados e os bens ptblicos. Apesar de
poderem ser submetidos ao principio da exclusdo e, desta forma, serem ex-
plorados pelo setor privado, o fato de gerarem altos beneficios sociais e externgli-
dades positivas justifica a produgio total ou parcial dos bens meritorios pelo setor pi-
blico. Os principais exemplos sao 0s servigos de educacao e saade. Da mesma
forma que no caso dos bens ptiblicos, os rectirsos necessarios paraa produgao
desses bens sao obtidos compulsoriamente, através da tributacao.

Por tltimo, em muitos paises também foi importante a acao do “Estado
empreséario” na promogao do crescimento econdmico.” Neste caso, a inter-
vencao direta do setor ptiblico na produgao de bens e servigos privados justi-
ficou-se, em um determinado momento histérico, pela insuficiéncia do setor
privado em mobilizar recursos para o desenvolvimento de projetos de gran-
de porte, principalmente nos setores de infra-estrutura.® Além da necessida-
de de um montante consideravel de recursos para o seu financiamento, 0s in-
vestimentos nestes setores também tinham um longo prazo de maturacao, o
que levava a uma demora na geracdo dos lucros e desestimulava, desta for-
ma, o investimento privado. Finalmente, dado o potencial dos setores de in-
fra-estrutura de gerac@o de externalidades positivas para o resto do sistema
econdmico, os bens e servicos gerados por eles eram vendidos a pregos subsi-
diados, 0 que também desincentivava o investimento privado nesses setores.

A funcao distributiva

A distribuicdao de renda resultante, em determinado momento, das dota-
cbes dos fatores de producao - capital, trabalho e terra - e da venda dos ser-
vigos desses fatores no mercado pode nao ser a desejada pela sociedade. Ca-
bem, portanto, alguns ajustes distributivos feitos pelo governo, no sentido
de promover uma dis tribui¢ao considerada justa pela sociedade. Para isso,

5No passado, no Brasil, por exemplo, as empresas estatais foram responsaveis pela produgio
de bens como ago, produtos petroquimicos, fertilizantes etc., alem de servigos como as teleco-
municacdes ou a energia elétrica. Com o passar do tempo, porém, o conceito do que era “essen-
cial” ou “estratégico” que o Estado produzisse diretamente, por meio de empresas de sua
propriedade, foi mudando e hoje a atuagio do Estado na economia como agente produtor € li-
mitada a um niimero muito menor de setores, como o de petréleo.

6 Como ja foi visto, estes setores geram externalidades positivas, o que justifica, por siso, a in-
tervencao, direta ou indireta, do governo nos mesmos.
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o governo se utiliza de alguns instrumentos principais: a) as transferéncias;

b) os impostos. e c) os subsidios. De fato, esses trés instrumentos estao estre-

itamente relacionados, havendo varias formas de promover uma redistri-
buicdo da renda.

Em primeiro lugar, através do esquema de transferéncias o governo pode
promover uma redistribuicéo direta da renda, tributando em maior medida
os individuos pertencentes as camadas de renda mais alta, e subsidiando os
individuos de baixa renda.” Um exemplo desse tipo de politica é o imposto de
renda negativo, utilizado em alguns paises desenvolvidos, que implica uma
transferéncia de renda para as pessoas que ganhem menos do que um deter-
minado nivel minimo de rendimentos.

Em segundo lugar, os recursos captados pela tributacdo dos individuos
de renda mais alta podem ser utilizados para o financiamento de programas
voltados para a parcela da populagéo de baixa renda, como o de construgao
de moradias populares.

Finalmente, o governo pode impor aliquotas de impostos mais altas aos
bens considerados de “luxo” ou “supérfluos”, consumidos pelos individuos
de renda mais alta, e cobrar aliquotas mais baixas dos bens que comp&em a

cessidade, com alta participa¢do no consumo da populagéo de baixa renda.

Vale destacar também o papel do sistema de seguridade social na redis-
tribuicio de renda da sociedade. Os recursos captados pelo sistema e aplica-
dos em hospitais piiblicos, por exemplo, promovem uma redistribuigdo de
renda da parcela da populagdo de renda mais alta para a de renda mais baixa,
tendo em vista que este segmento da populacao utiliza em maior medida os
servicos do sistema ptblico de satde. Os beneficios assistenciais concedidos
a pessoas de baixa renda sem que tenham contribuido para a previdéncia so-
cial é um outro exemplo importante.

A funcao estabilizadora

A importancia da fungao estabilizadora do Estado passou a ser defendida,
principalmente, a partir da publicacdo do livro “Teoria Geral do Juro, do
Emprego e da Moeda” em 1936, de autoria de John Maynard Keynes. Até en-
tdo, acreditava-se que o mercado tinha uma capacidade de se auto-ajustar ao
nivel de pleno emprego da economia. A flexibilidade de precos e salarios ga-
rantiria este equilibrio: a existéncia de desemprego s6 seria explicada, por
exemplo, por um nivel de sal4rios reais acima daquele que equilibraria a de-
manda e a oferta de trabalho, o que poderia ocorrer em razao da acado dos sin-
dicatos. Keynes, ao contrario, apontava que o limite ao emprego era dado

7 O mesmo principio vale para o uso de recursos de transferéncias tributéarias, com objetivos re-

distributivos de carater regional entre as diferentes unidades da federacdo, em favor das mais
pobres.
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pelo nivel de demanda: as firmas so estariam dispostas a empregar determi-
nada quantidade de trabalho conforme as expectativas de venda de seus pro-
dutos. Desta forma, tudo que pudesse ser feito para aumentar a quantidade
de gastos na economia contribuiria para uma redugao da taxa de desemprego
da economia. Neste sentido, Keynes deu énfase ao papel do Estado mediante
as politicas monetarias e, principalmente, fiscal para promover um alto nivel
de emprego na economia. )

Como ja foi comentado, o funcionamento do sistema % mercado nado &,
por sis6, capaz de assegurar altos niveis de emprego, estabilidade dos precos
e altas taxas de crescimento econdmico. Sendo assim, a intervencao do gover-
no pode ser importante no sentido de proteger a economia de flutuacoes
bruscas, caracterizadas por alto nivel de desemprego € /oualtonivel a.m mﬁmm-
cao. Para isso, os principais instrumentos macroecondmicos a disposicao do
governo sao as politicas fiscal e monetaria. , L

Supondo que as flutuagdes da economia decorram de uma insuficiéncia
ou de um excesso de demanda agregada, 0 controle da demandaéa moﬂ.u...m de
intervencao do governo mais indicada para garantir a estabilidade do siste-
ma econdmico. O governo age sobre a demanda agregada da economia para
manter altas taxas de crescimento e de emprego e baixa inflacdo.

A politica fiscal pode se manifestar diretamente, através da variagao &wm
gastos publicos em consumo e investimento, ou indiretamente, ﬁm._.m redugao
das aliquotas de impostos, que elevaa renda disponivel do setor privado. Huo.ﬁ
exemplo, em uma situacao recessiva, 0 governo pode promover um cresci-
mento de seus gastos em consumo e /ou investimento e com 1880 :J_nm\srﬂmﬂ
um aumento da demanda agregada, tendo como resultado um maior nivel de
emprego e da renda da economia. Alternativamente, 0 governo pode reduzir
as aliquotas de impostos, aumentando, desta forma, o multiplicador de renda
da economia.

No caso da existéncia de um alto nivel de inflacao, por sua vez, anod.mn-
te de um excesso de demanda agregada na economia, 0 gOVerno pode agir de
forma inversa ao caso anterior, promovendo uma reducdo da amﬁmbnmm agre-
gada, através da diminuicao dos seus gastos e/ou do aumento das mr@n&mm
dos impostos - que reduziria arenda disponivel e, conseqiientemente, 0 nivel
de consumo da economia. o

Dependendo da situacao, 0 governo pode m:.mmmm.ﬁ agir sobre a n_mEmbﬁmm
agregada da economia atraves da politica monetéria. Em casos de recessao

i s

ou desaceleragdo do crescimento ecONGMICO, O OVerno pode promover uma
reducdo das taxas de juros, estimulando desta forma o aumento dos investi-
mentos e, conseqiientemente, o crescimento da demanda agregada e da ren-
da nacional. Alternativamente, em uma situagao de excesso de demanda com
impactos inflacionarios, o governo pode aumentar as taxas de HE.Om... H.mmsﬁ.ﬁ-
do, desta maneira, a demanda agregada da economia. Para se atingir as prio-
ridades da politica econdmica, 0 mais comum, na pratica, € uma acao combi-
nada das politicas fiscal e monetaria por parte do governo.




36 FINANCAS PUBLICAS

O financiamento através de senhoriagem

Os economistas denominam de “senhoriagem” (S) o fluxo de criagdo
nominal de base monetaria (B). Defina-se t como um periodo e T como o
momento final desse periodo. Assim,

St = Br - Br1 = [Br/Pr - Bra/Pra] . Pr + [Bra/Pra - Bra/Pr] . Pr

em que P € o indice de precos, o simbolo (-1) indica defasagem e a altima
igualdade nao tem significado econdmico, usando-se o artificio de sub-
trair e adicionar a expressao [(Br.1/Pr.1).Pr] s6 para respeitar a igualdade
e permitir o desenvolvimento explicado a seguir. Manipulando os ter-
mos da equacio, tem-se

Si=[Br - Bra . (1+m)] + [Bra . (1+x) - Bra] = [Br - Bra . (1+7)] + [Bra . 7]

em que n € ainflagao anual, o termo [Br - Bry . (1+7)] corresponde ao flu-
x0 de aumento ou reducao da base monetaria em termos reais e [Br1 . 1] é
0 que 0s economistas chamam de “imposto inflacionério”.

Isso significa que o governo pode se financiar “de graca” - sem assumir o
6nus associado ao pagamento de juros da sua divida -, de duas formas. A
primeira é emitindo moeda para acompanhar a maior demanda por esta,
em termos reais. A segunda é através da corrosdo do valor real da base
monetaria existente, o que the permite imprimir moeda, apenas para con-
servar o valor real da moeda previamente impressa. O primeiro termo -
fluxo associado a variacdo do valor real da base monetaria - é funcao dire-
ta do crescimento da economia e inversa da mudanca da inflagdo, o que
significa que o termo da variacdo real da base monetaria pode ter um va-
lor negativo, se o PIB estiver crescendo pouco e a inflagdo aumentar. O
imposto inflacionario, por definicéo, é sempre positivo, para r > 0.

De forma estilizada, a base monetéria pode ser definida, a qualquer mo-
mento do tempo, supondo perfeita previsdo da inflagdo, como

B=k.Y.(l+n)=

em que Y é o PIB, k é a relacdo base monetaria/PIB em condicdes de esta-
bilidade plena dos precos - inflagdo nula - e a é um parametro de elasti-
cidade da demanda de moeda a infla¢éo. Esta equacéo explica por que a
demanda de moeda cai quando a inflagdo aumenta, ja que as pessoas
querem conservar menos dinheiro no bolso ou em conta corrente, pois o
seu valor real é corroido pelo aumento dos precos. Consegiientemente,
em uma economia na qual o PIB seja constante, um aumento da inflacao
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tende a provocar, de um lado, uma diminuicdo da Qmbbmm por base
monetaria em termos reais; e, de outro, um aumento do imposto infla-
cionario. A receita de senhoriagem vai variar para mais ou para menos
em funcao da importéancia relativa de cada um desses dois fen6menos.

Se supusermos, simplificadamente, que o PIB de uma economia encon-
tra-se estabilizado e portanto que a senhoriagem € igual ao imposto n-
flacionario, o valor deste em funcao da inflacdo segue entdo um padrao
de tipo “curva de Laffer”. Isto é, com i =0, mﬁ&mﬁmﬁmwﬁm\ ﬁ.moarm im-
posto inflacionario, mas se a inflacao tender a infinito, a “receita de se-
nhoriagem pode tender a zero, ja que a erosao da base de Enwamdﬂm. do
“imposto” - a base monetéria, que tenderia a desaparecer — wﬂmﬂoﬁ_ﬁm-
ria sobre o efeito de aumento da “aliquota” associado a maior Hgmnm.o.
Em algum ponto intermediério, portanto, ha uma certa taxa mm.uﬁmmmo
“de equilibrio” que maximiza a “receita” do imposto inflacionario.

TEORIA DA TRIBUTACAO

Para poder arcar com as fungdes anteriormente Qmmni.ﬂmm\. 0 gOverno H,:.mnwmm
gerar recursos. A principal fonte de receita do setor ﬁs_.u:no. €a E.Hw...r,mammmm
tributaria. Com a finalidade de aproximar um sistema tributario m.o Emw; , €
importante que alguns aspectos principais sejam _wqm.aom. em ﬁOﬁmamHmmmo_ m.;
o conceito da eqitidade, ou seja, a idéia de que a distribuigao do 6nus tributa-
rio deve ser eqiiitativa entre os diversos individuos de uma moﬂwmmgm‘. b) o
conceito da progressividade, isto é, o principio de que n._m.ﬁm-mm tributar mais
quem tem uma renda mais alta; ¢) o conceito da ﬂmcw«mramam\ pelo mzm: 0s
impostos devem ser tais que minimizem o0s ﬁOmm?Em impactos negativos da
tributacio sobre a eficiéncia econémica e d) o conceito da simplicidade, se-
gundo o qual o sistema tributério deve ser de facil compreensao para o contri-
buinte e de facil arrecadagéo para 0 governo.

- - - z - 32 w
Quais sao as caracteristicas de um sistema tributario ideal”?

H4 alguns pré-requisitos a serem considerados para que possamos definir
um sistema tributario como “ideal”. o
Em primeiro lugar, a distribuicdo do 6nus tributario mma.:m ser eqliitativa,
ou seja, cada um deve pagar uma contribuigao ncﬂmﬁﬁ.mam justa. Em mmmz.:..
do lugar, a cobranga dos impostos deve ser conduzida no sentido de n.;.._mp ar
mais aquelas pessoas com maior capacidade de pagamento. Bm terceiro lu-
gar, o sistema tributario deve ser estruturado de mo._.ﬂ,.m a E.Hmﬁ,mmﬂ.a:, 0 5.._.:,_55-
mente possivel na alocagao de recursos da economia, para que nao catise :_,Wm-
ficiéncia no funcionamento do sistema econdmico. Por tiltimo, a administra-
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cdo do sistema tributario deve ser eficiente a fim de garantir um facil entendi-
mento da parte de todos os agentes da economia e minimizar os custos de fis-
calizacdo da arrecadacio.

Os conceitos de eqgiiidade e progressividade

Pelo conceito de egiiidade, cada contribuinte deve contribuir com uma parcela "justa”
para cobrir os custos do governo. Mas como definir qual é esta parcela justa?
Neste sentido, existem duas abordagens principais na teoria do setor ptiblico:
a do “principio do beneficio” e a da “capacidade de pagamento”.

a) O “principio do beneficio”

Segundo o “principio do beneficio”, cada individuo deveria contribuir com
uma quantia proporcional aos beneficios gerados pelo consumo do bem pt-
blico. Esse método de calculo ndo é de facil implementagéo, pois a avaliagdo
dos individuos sobre os beneficios gerados pelo consumo dos bens ptiblicos
nio é conhecida pelo governo e precisa ser revelada através de um processo
eleitoral. Além disso, levando em consideracdo que as preferéncias diferem
entre os individuos, ndo se pode aplicar qualquer férmula tributaria geral a
sociedade como um todo.

De qualquer forma, uma aplica¢éo parcial do principio do beneficio é pos-
sivel em situacdes onde o financiamento do servico ptiblico ocorre diretamente
através do pagamento de entradas, tarifas ou taxas de utiliza¢do, como no caso
das tarifas de trens urbanos. A utiliza¢do deste principio é particularmente via-
vel e desejavel para viabilizar o financiamento de bens/ ou servicos privados ~
para os quais 0 consumo seja rival e possa se aplicar o principio da exclusao -
fornecidos pelo governo. Isto porque, neste caso, os beneficios podem ser asso-

ciados a um individuo em particular que devera pagar por aqueles. Ou seja, |

quando os beneficios sdo internalizados, o governo pode atuar similarmente
a0 setor privado, utilizando os mesmos principios de determinagao de pregos.

Um exemplo da adogdo de um imposto baseado no principio do beneficio
pode ser a aplicagdo de um tributo sobre combustiveis, cuja arrecadagdo seja
direcionada para o financiamento da manutengéo e/ou construgdo de rodo-
vias. A principio, este tipo de imposto é pago exatamente por aqueles que mais
se beneficiam dos recursos com isso arrecadados - os motoristas que usam as
estradas construidas com os recursos dos impostos. Entretanto, é questionavel
se o “principio do beneficio” é atingido no que diz respeito a cada motorista em
particular. Isto porque cada motorista pode ter um petfil diferente, com alguris
tendo hébito de viajar mais do que outros, por exemplo.

As contribuigdes para previdéncia social sdo um outro exemplo de tribu-
tacdo pelo “principio do beneficio”. Neste caso, as pensoes a serem recebidas
a época da aposentadoria - isto é, os beneficios - pelos trabalhadores tém
uma estreita relacdo com as contribuices - ou seja, a taxagéo - sobre o seu sa-
lario pagas ao longo de sua vida profissional.
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b) O “principio da capacidade de pagamento”

Como vimos na se¢do anterior, ainda que o “principio do beneficio” possa ser
uatilizado diretamente para o financiamento de alguns bens providos pelo setor
ptblico, ele ndo é suficiente paraa formulagdo de uma regra geral para estrutu-
ra tributéria. O total de gastos que podem ser financiados a partir de impostos
especificos é limitado e grande parte da arrecadacao :.:u:&bm nao ¢ gerada a
partir deste tipo de tributo, que pode ser coerente com o “principio do benefi-
cio”. Ademais, este principio, ainda que em condicdes ideais, s6 pode ser asso-
ciado com o financiamento dos servigos piiblicos - ou seja, com a funcao aloca-
tiva - e nunca com a funcgo distributiva do processo de impostos e transferén-
cias. Sendo assim, hé a necessidade de uma forma alternativa de calculo dos
impostos que leve em consideragdo a questao da eqiiidade na tributagéo.

Tal forma alternativa de calcular o quanto cada individuo deve pagar de
impostos segue o principio da capacidade de pagamento, que ao contrario do
anterior, permite a formulagdo de uma regra geral de tributacao para a socie-
dade como um todo. Segundo este principio, 0 6nus tributario deve ser tal que
garanta as eqiiidades horizontal e vertical. Conforme a primeira, os contribuin-
tes com mesma capacidade de pagamento devem pagar 0 mesmo nivel de im-
postos. Ja de acordo com o segundo conceito, as contribuicdes dos individuos
devem diferenciar-se conforme suas diversas capacidades de pagamento.

A partir da escolha do principio da capacidade de pagamento como me-
Ihor critério de calculo dos impostos na economia, surge a questao de qual se-
ria 0 melhor indicador desta capacidade: um de fluxo - renda ou consumo -
ou um de estoque - riqueza.

Em relacio aos fluxos, arenda ~ calculada a partir da soma detodos osren-
dimentos da economia - representa uma base mais ampla do que o consumo
para avaliar a capacidade de pagamento. Sob este ponto de vista, a renda seria
um indicador mais adequado. Entretanto, para os defensores do consumo
como melhor base de calculo, a tributacdo da renda como um todo, acaba le-
vando 2 incidéncia de impostos sobre a poupanga e o investimento, considera-
dos atos que trazem beneficios ao sistema econémico. Por este raciocinio, s6 0s
atos de consumo, considerados “egoistas”, deveriam ser tributados. Entretan-
to, arenda parece ser um melhor indicador do que o consumo quando se consi-
deram as implicagdes distributivas do sistema tributario. Isto porque os impos-
tos sobre a renda podem ser aplicados em uma base pessoal, comisengdes e ali-
quotas progressivas definidas a partir das caracteristicas individuais de cada
contribuinte, enquanto que os tributos sobre o consumo nao geram uma taxa-
¢do progressiva, pelo fato de todos os individuos pagarem a mesma aliquota.

E ariqueza, nao poderia ser um indicador melhor do que arenda? Para os
defensores da renda como melhor indicador da capacidade de pagamento, a
tributacdo sobre a riqueza ndo é necessaria se todas formas de rendimento ja
tiverem sido sujeitas a pagamento de um imposto de renda abrangente. Se o
imposto sobre a riqueza for considerado simplesmente como um tributo so-
bre a renda que se gera a partir desta riqueza, a tributagao sobre essa rendaja
representaria per se um énus tributario para os detentores desse patrimdnio.
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Ainda que se opte pela renda como melhor indicador de capacidade de
pagamento, a verdade é que, em muitos casos, ¢ dificil a aplica¢do de um im-
posto de renda realmente abrangente. A passagem da teoria para a pratica é
complexa, tendo em vista a necessidade de se adaptar a legislacao tributaria
as realidades do sistema econdmico. Sendo assim, ainda que se adote a renda
como principal base para o pagamento dos impostos, a experiéncia interna-
cional, na pratica, tem mostrado a importancia da adocao de impostos com-
plementares sobre o consumo e a riqueza para a garantia da validade do prin-
cipio da capacidade de pagamento.®

Aqui deve ser introduzida a defini¢do do conceito de progressividade
dos tributos. Um imposto é progressivo quando a aliquota de tributagdo se
eleva quando aumenta o nivel de renda. A idéia que justifica uma tributagéo pro-
gressiva é a de que quem recebe mais renda deve pagar uma proporedo maior de im-
postos relativamente as pessoas de baixa renda. Em contraposi¢ao, um imposto re-
gressivo é aquele que implica uma contribui¢do maior da parcela da popula-
¢ao de baixa renda relativamente ao segmento de renda mais alta. Por exem-
plo, um pais A, onde a tributagio sobre a renda ocorra através da imposigao
de aliquotas crescentes com o aumento do nivel de renda, adota um sistema
tributério mais progressivo do que um pais B, onde existe apenas uma ali-
quota para a cobranga do imposto de renda.

O conceito da neutralidade

O objetivo da neutralidade é que o sistema tributdrio nio provoque uma distorgio da
alocaciio de recursos, prejudicando, desta forma, a eficiéncia do sistema. Por exem-
plo, no caso do imposto de renda, a redugdo da renda disponivel dos indivi-
duos diminui de forma homogénea as suas possibilidades de consumo, nao
causando nenhum viés em relacédo ao consumo - e, conseqiientemente, & pro-
dugido - de nenhum bem especifico. Neste caso, o imposto € até certo ponto
neutro, a medida que n#o afeta a eficiéncia nas decisdes de alocagéo de recur-
sos para a producdo e o consumo de mercadorias e servigcos. Entretanto, no
caso dos impostos seletivos sobre o consumo, ndo ha neutralidade do tributo,
o que pode levar a uma redug&o do consumo - e, conseqiientemente, da pro-
ducio - de um determinado bem em detrimento de outros. Stiglitz (1986) cita
o exemplo da imposi¢do de uma taxa sobre janelas na Inglaterra, que teria le-
vado a construgéo de diversas casas sem janelas.

Vale ressaltar que a imposi¢do de um imposto seletivo sobre o consumo
pode, de fato, cumprir um papel positivo no sentido de corrigir uma falha de
mercado. Por exemplo, a cobranca de impostos sobre o consumo de bebidas

8 No Brasil, por exemplo, em relagdo a tributacao sobre a riqueza (patrimonio), destaca-se o
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), um imposto sobre a posse de im6veis residen-
ciais e comerciais que é responséavel por parte consideravel da arrecadagao prépria dos mu-
nicipios.

f
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alcodlicas pode contribuir para o combate as externalidades negativas gera-
das por motoristas que dirijam embriagados, no_m_.uow.mﬁao\ desta forma, para
a reducéo da probabilidade de acidentes no transito.

O conceito de simplicidade

Finalmente, o conceito de simplicidade relaciona-se com a facilidade da operacionali-
zagiio da cobranga do tributo. Por um lado, & importante que o imposto seja de
f4cil entendimento para quem tiver que paga-lo. Por outro, a cobranga e arre-
cadacdo do imposto, bem como o processo de fiscalizagao, nao devem repre-
sentar custos administrativos elevados para o governo.

A Curva de Laffer

A relacio ambigua existente entre aumentos de aliquotas e au-
mentos de receita é expressa no que a literatura denomina “curva de
Laffer”. Os principios basicos dessa construcao teérica sao de que: a)
com uma aliquota tributéaria nula, a receita obviamente € nula e b)
com uma aliquota de 100%, a receita também & nula, pois ninguém
iria trabalhar para que o governo se apropriasse de toda a renda.
Assim, ha um nivel de aliquota que maximiza a receita. A partir desse
ponto, no “lado errado da curva” - isto é, o direito -, aumentos de ali-
quotas sdo contraproducentes, pois produzem uma evasao e/ou um
desestimulo as atividades formais que superam o aumento da aliquo-
ta, gerando uma perda de receita.

Receita

Curva de Laffer

0 100
Aliquotas (%)
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*-.Quem é que de fato paga os impostos?

Na analise da tributagdo, uma questéio que surge é se a pessoa sobre a qual o
imposto incide é realmente aquela que arca com o 6nus tributério. A existén-
cia de impostos altera os pregos relativos da economia e é a resposta do mer-
cado a estas mudangas que determina quem de fato paga os tributos. Sendo
assim, a estrutura do mercado e as elasticidades-preco da oferta e da deman-
da sdo cruciais para a determinacao de quem realmente arca com o imposto.

Tomemos o exemplo hipotético de um determinado imposto que seja co-
brado sobre a folha salarial para financiar um programa social, supondo que,
pela legislagdo, o empregador e o trabalhador devam arcar cada um com me-
tade do énus tributério. O problema é que, na pratica, o empregador pode
agir de duas formas diferentes a fim de reduzir o seu 6nus tributario.

Por um lado, o empregador pode reduzir sua demanda por trabalhado-
res. Neste caso, se isso resultar em uma tendéncia de redugéo salarial, po-
de-se dizer que o 6nus tributario esta recaindo de forma mais “pesada” sobre
os trabalhadores que pela existéncia do imposto, acabam recebendo salarios
menores. Por outro, os empregadores podem decidir repassar o imposto para
os precos finais de seus produtos. Havendo um aumento dos pre¢os como re-
sultado da incidéncia do imposto, pode-se considerar que parte do énus tri-
butario que deveria ser do produtor estara recaindo sobre os consumidores.

Adotando-se, por simplifica¢do, a existéncia de mercados competitivos, o
nivel de repasse do 6nus tributario do produtor para os precos, e conseqtien-
temente, para os consumidores, dependera das elasticidades das curvas de
demanda e oferta pelo produto em questdo.

A elasticidade-preco da demanda mede a mudanga percentual na quanti-
dade demandada do bem em resposta a uma alteragao percentual do prego.
Uma curva de demanda horizontal é chamada de perfeitamente ou infinita-
mente elastica. Nesta situacdo, a uma pequena reducio do preco corresponde
um aumento infinitamente maior da quantidade demandada. Neste caso, a
demanda do produto é extremamente sensivel a alteracdes no prego. Uma
curva de demanda vertical, por sua vez, é chamada de perfeitamente ou infi-
nitamente inelastica e corresponde a uma situagdo em que a quantidade de-
mandada de um bem é totalmente insensivel a variacdo dos pregos, ou seja, a
elasticidade-preco da demanda é igual a zero.

Disto, conclui-se que quanto mais proxima da vertical for a curva de de-
manda por um determinado bem, menor sera a elasticidade-preco da deman-
da, isto é, menor sera a reagdo da quantidade demandada em funcido de uma
variac@o de precos. E quanto mais inelastica for a demanda por um bem,
maior podera ser o repasse do 6nus tributario para os consumidores. No limi-
te, uma demanda perfeitamente inelastica corresponde a uma situagdo em
que os consumidores estardo dispostos a consumir sempre a mesma quanti-
dade de um bem especifico, independentemente do nivel de pregos que ele
atingir. Neste caso, o produtor poderia repassar totalmente o énus tributario
para os pregos. Alternativamente, quanto mais préxima da horizontal for a
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curva de demanda, maior serd a elasticidade, ou seja, maior sera a resposta da
quantidade demanda a uma alteracdo dos pregos. Sendo assim, pode-se con-
cluir que quanto mais elastica for a demanda por um bem, menor podera ser
o repasse do 6nus tributério, tendo em vista que um aumento dos precos le-
vara a uma queda mais que proporcional na quantidade demandada, o que
resultara em uma perda da receita total do produtor.

A elasticidade-preco da oferta mede a variacéo percentual da quantidade
ofertada de um produto especifico em resposta a uma alteragao percentual do
seu preco. Uma curva de oferta horizontal reflete uma situagdo na qual a quan-
tidade ofertada de um bem é extremamente sensivel a uma variagao dos pre-
cos ou perfeitamente elastica. Uma variagao minima dos precos, leva aum au-
mento drastico da quantidade ofertada. Uma curva de oferta vertical, por sua
vez, é chamada de perfeitamente ou infinitamente inelastica e corresponde a
uma situacdo em que a quantidade ofertada de um bem é totalmente insensivel
4 variacao dos precos, ou seja, a elasticidade-preco da oferta é igual a zero.

Quanto maior for a inclinacdo da curva de oferta por um determinado
bem, menor sera a elasticidade-preco da oferta, isto , menor serd a reagao da
quantidade ofertada em funcéo de uma variagao de precos. E quanto mais
inelastica for a oferta de um bem, menor sera o repasse do énus tributario
para os consumidores. No limite, uma oferta perfeitamente ineléstica corres-
ponde a uma situagao em que os produtores assumirdo o énus tributério to-
tal, ou seja, ndo havera aumento do preco final do produto. Alternativamen-
te, quanto menor for a inclinacdo da curva de oferta, maior sera a elasticida-
de, ou seja, maior seré a resposta da quantidade ofertada a uma alteragao dos
pregos. Sendo assim, pode-se concluir que quanto mais elastica for a oferta
por um bem, maior poderé ser o repasse do énus tributario. Uma curva de
oferta perfeitamente eldstica implicara o repasse total do dnus tributario aos
consumidores via aumento de precos.

Conclui-se, entao, que quanto mais elastica a curva de demanda e menos
elastica a curva de oferta, maior parcela dos impostos recai sobre os produto-
res. Enquanto que quanto menos elastica a curva de demanda e mais elastica
a curva de oferta, maior sera o énus tributario para os consumidores.

Resta saber quais seriam os resultados possiveis para mercados oligo-
polizados, caracterizados pela existéncia de poucos produtores cujo com-
portamento é altamente interdependente. Neste caso, se cada produtor alte-
ra o seu prego ou produgdo, é de esperar que os outros possam agir da mes-
ma forma. Entretanto, ndo ha como se prever ao certo qual serd o comporta-
mento de cada um. Sendo assim, ndo se pode prever com exatidao o efeito
sobre os pregos da existéncia de impostos incidentes sobre o produtor. De
qualquer, forma, uma possibilidade ¢ que os produtores ndo repassem o
onus tributario via aumento dos pregos porque temem que seus concorren-
tes possam ndo fazer o mesmo, mantendo seu precos inalterados, e, assim,
“roubar” asua parcela de mercado. Nesta situacao, os produtores assumi-
riam integralmente o énus tributario. Alternativamente, 0s produtores po-
dem acreditar que todos no mercado tenderdo a repassar o imposto de for-
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ma integral via aumento de pregos, 0 que 0s manteria na mesma posigao re-
lativa. Sendo assim, haveria um aumento de pregos, com repasse do impos-
to para os consumidores.

Outra questio que pode influir na avalia¢ao da real incidéncia dos im-
postos diz respeito ao tipo de analise tedrica utilizada. Isto porque o resul-
tado final é diferente quando analisamos o efeito de um imposto incidente
em apenas um mercado especifico - assumindo que 0s pregos e salarios de
todos os outros mercados permanecerdo constantes, o que equivale a uma
analise de equilibrio parcial - do que quando a anélise leva em conta as
conseqiiéncias da tributagdo de um setor, tanto sobre o desempenho deste,
quanto sobre o resto da economia - o que corresponde a uma anélise de
equilibrio geral.

Os diferentes tipos de impostos®

A tributacdo pode ser direta ou indireta. Os impostos diretos incidem so-
bre o individuo e, por isso, estdo associados a capacidade de pagamento de
cada contribuinte. Os impostos indiretos, por sua vez, incidem sobre ativida-
des ou objetos, ou seja, sobre consumo, vendas ou posse de propriedades, in-
dependentemente das caracterfsticas do individuo que executa a transagao
ou que é o proprietario. As bases de incidéncia dos impostos s@o a renda, 0
patriménio e o consumo. T

O imposto de renda

O imposto de renda - que incide sobre todas as remuneragoes geradas no sis-
tema econdmico, ou seja, salarios, lucros, juros, dividendos e aluguéis - &
uma forma de tributacio direta e classifica-se em imposto de renda da pessoa
fisica (IRPF) e imposto de renda da pessoa juridica (IRPY).

O IRPF é cobrado em base pessoal, com isencdes e aliquotas progressivas,
determinadas pelas caracteristicas individuais do contribuinte. As aliquotas

9 £ preciso fazer uma distingio entre os conceitos de “inposto” e de “contribuicdo”. Um imposto &
um tributo cobrado pelo governo, sem um fim especifico definido como contrapartida. Por
exemplo; o governo recebe o imposto de renda de nos, sem que para isso ele tenha que se com-
prometer em usar esses recursos para o uso A ou B. O dinheiro arrecadacdo por conta dos impos-
tos vai portanto para uma espécie de “grande conta”, que financia as mais diversas formas de
gasto priblico. Ja as contribuicdes sao figuras legais que concedem as partes tributadas o direito a
alguma contrapartida, nem que seja difusa. Ou sefa, 0 governo, teoricamente, s6 poderia usar
essa arrecadacdo para alguns fins especificos e ndo para qualquer objetivo. Um exemplo tipico
do espirito com o qual as contribuicGes sao criadas ¢ a contribuicio previdenciaria, cobrada de
empregados, empregadores e auténomos, como fim exclusivo de financiar os gastos de seguri-
dade social. Portanto, sua receita deve ser utilizada pelo governo unicamente para esse tipo de
despesas e ndo para fazer estradas ou para pagar o salario dos funcionarios ptblicos.
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do imposto sdo determinadas segundo as diferentes classes de renda, estabe-
lecidas pela legislacao tributaria. O imposto sobre a renda é calculado a partir
de uma aliquota incidente sobre a renda tributavel, que € o resultado da ren-
da total do contribuinte, deduzida do total de abatimentos - por exemplo,
com despesas médicas e com dependentes.

Cabe diferenciar aqui as aliquotas nominal e efetiva. A primeira mede a
participagdo do imposto devido sobre a renda fotal, enquanto a segunda re-
flete o percentual do imposto devido sobre a renda tributdvel. A diferenca en-
tre as duas aliquotas explica-se, principalmente, pelos abatimentos permiti-
dos pela legislagao do imposto. Destes, os referentes a dependentes benefi-
ciam em maior proporcio os contribuintes de renda mais baixa que, no rmal-
mente, possuem uma familia maior. De fato, as deducoes por dependentes
constituem-se a principal forma de abatimentos da parcela da populagao com
renda mais baixa que paga imposto de renda.’? As demais formas de abati-
mento, como com despesas médicas, assumem importancia crescente confor-
me aumenta o nivel de renda dos contribuintes.

O IRPF apresenta as vantagens de se basear em uma medida abrangente
da capacidade de pagamento e de permitir uma adaptacao as caracteristicas
pessoais do contribuinte. Ou seja, ele é o imposto pessoal por exceléncia e, sendo as-
sim, é aquele que mais se adapta aos principios da equidade e progressividade, a medi-
da que permite, de fato, uma discriminacdo entre 0s contribuintes no que diz respeito
i sua capacidade de pagamento.

A analise da arrecadagdo do IRPF no Brasil por faixas de renda, demons-
tra um expressivo nivel de progressividade do imposto: em 1996, a parcela da
populagdo com renda mais baixa - inferior a R$ 1000/ més - que declarou im-
posto de renda respondeu por apenas 0,2% do total da receita - ver Tabela
1.2. Em contrapartida, nas faixas superiores - acima de R$ 8000/ més -, 1,1%
do total dos declarantes geraram 25,2% da receita de IRPE.!

Vale destacar a importéncia dos impostos retidos na fonte em termos da
simplicidade de arrecadagao do imposto. Neste caso, 0 imposto incide sobre
os assalariados que, dada a existéncia de contratos formais de trabalho,
simplesmente ndo tém como escapar ao pagamento do IRPF. Sendo assim, €
importante a preocupacao do governo com a melhoria do sistema de fisca-
lizacsio da cobranca do IRPF, para que nao exista umcomponente de regres-
sividade, com o 6nus da arrecadacdo recaindo de forma concentrada nos
rendimentos do trabalho assalariado em detrimento de outras formas de ren-
dimento, passiveis de um maior nivel de sonegacao do imposto.

10 H4 uma tendéncia de reducéo do nimero de dependentes 4 medida que aumenta o nivel de
renda,

11 Naturalmente, este comentario refere-se apenas a renda declarada, ja que, se for levada em
conta a evasio, a classe média tem uma carga de impostos maior do que a faixa de renda mais
elevada da populacao, admitindo que uma parcela desta faixa se beneficie do uso de mecanis-
mos de sonegagao.
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TABELA 1.2
Brasil - Declarantes do IRPF - 1996
Faixa de rendimento mensal (R$) Declarantes (mil) % declarantes % rendimento tributavel % receita IRPF .

< 1,000 3.707 48,9 17,5 02
1.000 - 2.000 2311 30,4 28,3 103
2.000 - 5.000 1303 17,1 33,8 44,0
5.000 - 8.000 190 25 10,2 203
8,000 - 10.000 a1 05 32 71
> 10000 - 48 06 7,0 R [ N
Total 7.600 100,0 100,0 100,0

Fonte: Secretaria da Receita Federal.

O IRPJ incide sobre o lucro das empresas, que pode ser calculado a par-
tir de trés métodos: a) o do lucro real; b) o do lucro presumido e ¢) o do lucro
arbitrado. No primeiro caso, o lucro é calculado pela diferenga entre as re-
ceitas e os custos da empresa, o que exige que esta mantenha um sistema de
contabilidade segundo as exigéncias da legislagao. O método do lucro pre-
sumido, por sua vez, que se baseia na aplicacdo de uma aliquota sobre a re-
ceita bruta, é 0 mais indicado para pequenas empresas cujo capital social ea
receita bruta anual sejam suficientemente reduzidos para inviabilizar a im-
plantacio de um sistema contabil organizado da forma exigida pela legisla-
Ao tributaria. Por ultimo, o método do lucro arbitrado aplica-se a empresas
que ndo apresentam os registros contébeis requeridos para a precisa apura-
cdo do lucro sujeito a tributagdo. Neste caso, o governo arbitra a base do im-
posto, que pode ser calculado como um percentual do ativo total, do capital
ou da receita bruta.

O principal problema inerente a cobranga do IRP] € que ele pode contrariar os
principios da eqgiiidade e da progressividade, tendo em vista que néo se pode ter
certeza de que o 6nus do imposto sobre o lucro recaia integralmente sobre o
produtor. Em outras palavras, a longo prazo, aempresa pode reagir & cobran-
ca do imposto sobre os lucros repassando-o, pelo menos em parte, para os
precos finais de seus produtos, onerando, assim, os consumidores. O grau de
repasse depende das condigdes de concorréncia do mercado da firma, bem
como da existéncia de bens substitutos ao bem produzido pela empresa.

A possivel transferéncia dos impostos para os precos também tem impor-
tantes implicacdes sobre a eficiéncia do sistema, 4 medida que, encarecendo o
produto nacional, torna-o menos competitivo no mercado externo, o que
pode obrigar o governo a adotar medidas compensatérias, como a imple-
mentacdo de incentivos &s exportagdes e/ou uma maior desvalorizagao da
moeda local.
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O imposto sobre o patriménio

O imposto sobre o patriménio pode ser cobrado regularmente em fungio do
simples ato de posse dos ativos durante um determinado periodo, como no
caso do imposto predial e territorial urbano (IPTU) ou do imposto sobre a
ﬁaomuimammm de veiculos automotores (IPVA). Alternativamente, a cobranca
pode se dar no momento em que os ativos mudam de propriedade - como o
imposto sobre a transmissao de propriedade.

O tributo sobre o patrim6nio mais utilizado no mundo é o que incide so-
bre a propriedade imobiliaria. Isto se explica pela maior facilidade de cobran-
ca decorrente da imobilidade da base tributaria. Em termos de eqiiidade e
progressividade, o imposto sobre o patriménio, em tese, presta-se a respeitar
tais principios, levando os mais “ricos” a pagar um IPTU maior. Entretanto,
na pratica, nem sempre € assim. E comum, no caso do IPTU, por exemplo, o
repasse do imposto para os inquilinos dos iméveis residenciais de duas for-
mas: a) 0 imposto é embutido no valor do aluguel ou b) fica acertado que o in-
quilino torna-se responsavel pelo pagamento do IPTU. No caso dos imé6veis
comerciais pode haver um repasse do imposto, ainda que parcial, para os
precos. Portanto, se o IPTU, na préatica, ndo for pago pelo proprietario do
imével, ele pode ndo atender aos critérios de eqiiidade e progressividade.

O imposto sobre as vendas

Os impostos sobre as vendas de mercadorias e servigos sdo tributos indiretos,
também \,,\nobrmnaom,. como impostos sobre consumo. Este tipo de imposto
pode sericlassificado quanto: a) a amplitude de sua base de incidéncia; b) ao
estagio do processo de producdo e comercializagdo sobre o qual incide e ¢) &
forma de apuracgdo da base para o calculo do imposto.

Quanto ao primeiro ponto, os impostos sobre as vendas podem ser gerais
ou especiais. Os impostos gerais sdo aqueles que incidem rotineiramente sobre
uma série de transagdes, como a compra de produtos industriais ou de bens de
consumo. Tendo em vista a estrutura de aliquotas, os impostos gerais podem
ser uniformes - aqueles que apresentam uma aliquota tnica ~ ou seletivos -
aqueles com aliquotas diferenciadas segundo a natureza do produto. Os tribu-
tos especiais, por sua vez, sao cobrados sobre transa¢des de compra e venda de
determinadas mercadorias e servicos. Os impostos sobre o consumo de com-
bustiveis e de bebidas alcotlicas sdo exemplos deste tipo de imposto. Os im-
postos especiais do ponto de vista das aliquotas sao sempre seletivos.

Em relagéo ao segundo ponto, os impostos sobre vendas podem ser co-
brados ao nivel do produtor; do comércio atacadista; do comércio varejista;
ou em todas as etapas do ciclo.

Finalmente, em relago & forma de apuragéo, o imposto sobre vendas
pode ser calculado sobre o valor total da transagao ou apenas sobre o valor
adicionado pelo contribuinte, em cada estagio da produgao e da distribui-
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mmomN Em termos teéricos, a incidéncia de um imposto geral e uniforme sobre
o valor adicionado na venda de bens de consumo corresponde & cobranga de
um imposto geral e uniforme sobre as vendas ao consumidor final, levando
em consideracdo a igualdade contabil entre os fluxos de valor adicionado e
de venda de produtos finais em uma economia. Neste caso, 0 imposto ¢ neutro
em termos de eficiéncia econdmica, niio provocando distorcOes na alocagdo dos recur-
sos da economia.

Alternativamente, um imposto geral sobre transagdes ~ que se constitui em
um imposto em cascata ou cumulativo, no sentido de que incide sobre o valor
total da transacdo em cada estégio da produgéo e da distribuigdo - tem impli-
cagbes importantes em relacdo d alocagdo dos recursos, tendo em vista que introduz
um viés contra produtos que apresentem um nilmero maior de etapas de producdo e
comercializagio.'®

Em termos de egiiidade e progressividade, o imposto sobre consumo ndo € o mais
indicado, tendo em vista que, sendo uma forma de tributacio indireta, nfio discrimina
as contribuices de acordo com a capacidade de pagamento de cada individuo. Por
exemplo, supondo que haja uma aliquota de 10% incidindo sobre o consumo
de um quilo de carne, o imposto a ser pago sera o mesmo, independentemen-
te do fato de a capacidade de pagamento de um individuo de alta renda ser
maior do que a de uma pessoa de renda menor.

Levando em consideragio que o consumo representa um percentual de-
crescente da renda conforme ela aumenta e se a aliquota do imposto for uni-
forme, a participacdo do imposto sobre a renda também sera decrescente, o
que resulta em uma distribuigdo regressiva da carga tributaria. Uma forma
possivel de diminuir o grau de regressividade da tributacao sobre o consumo
é fazer com que a aliquota do imposto varie em sentido inverso ao grau de es-
sencialidade dos produtos, assumindo que o consumo de produtos menos
essenciais concentre-se na faixa da populagdo com renda mais alta. Entretan-
to, a diferenciacio de aliquotas pode ser dificil, considerando a restrigdo orga-
mentaria do setor piiblico e a concentragso regional da arrecadacao. Em rela-
Ao ao primeiro ponto, a reducdo das aliquotas de produtos de primeira ne-
cessidade pode resultar em uma queda significativa na receita arrecadada
pelo governo, tendo em vista a inelasticidade-preco da demanda desses bens
e 0s baixos niveis absolutos de consumo dos produtos considerados supér-
fluos. Quanto ao segundo ponto, além de reduzido, o consumo dos bens su-
pérfluos concentra-se nas regides mais desenvolvidas do pafs, de modo que
uma maior taxacio dos mesmos poderia levar a uma concentracdo da receita
arrecadada nas regides mais desenvolvidas, contrariando os objetivos de de-
senvolvimento regional.

12 O valor adicionado pode ser definido como a diferenga entre o preco de venda e o custo de
aquisicdo de determinado bem, em qualquer estagio.

13 As desvantagens dos impostos em cascata e vantagens do IVA serdo discutidas com mais
detalhes nas proximas segoes.
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A critica aos impostos “em cascata”

Os chamados impostos “em cascata” ou “cumulativos” sao prejudiciais a efi-
ciéncia econdmica, ja que distorcem os pregos relativos e estimulam, as vezes
desnecessariamente, a integragdo vertical da produgéo, aumentando os cus-
tos. A competitividade dos produtos nacionais frente aos estrangeiros se re-
duz, pelo aumento dos custos e pelo fato de que esses tributos implicam ado-
cao do principio de origem no comércio internacional, j& que incidem sobre ex-
portagdes e ndo sobre importagdes. Isto é problematico no contexto da cha-
mada “globalizacdo”, que recomenda a harmonizag&o internacional dos sis-
temas tributarios nacionais, tendo em vista que 0s nossos principais parceiros
comerciais adotam o principio de destino.

Um imposto cumulativo prejudica principalmente os produtos que pas-
sam por um maior niumero de etapas de producéo e distribuigéo, o que traz
importantes distor¢des ao setor produtivo.

O imposto sobre o valor adicionado e suas vantagens

.
O imposto sobre o valor adicionado (IVA) é considerado a forma mais efici-
ente de tributacdo sobre vendas, principalmente por tratar-se de um tributo
neutro. Foijustamente a necessidade de harmonizacao fiscal, combinada com
a eficiéncia econdmica do imposto sobre o valor adicionado, que justificou,
em muitos paises, a substituigdo do imposto de vendas em cascata pelo IVA.

Em primeiro lugar, 0 IVA é um imposto neutro em relagéo a estrutura orga-
nizacional das empresas, tendo em vista que o total do imposto incidente em
um determinado produto ndo depende do nimero de transagdes por ele so-
frido ao longo dos vérios estagios da producéo e da distribuigdo, ao contrario
do que ocorre com os impostos em cascata/cumulativos.

Em segundo lugar, o IVA nfio afeta a competitividade de uma inddstria, ja
que o imposto é uma proporgao constante do valor adicionado em cada etapa
da atividade econdmica. Em outras palavras, o IVA é uma propor¢ao cons-
tante do valor adicionado total, sendo, por essa razao, facilmente identifica-
do. Desta forma, as exportacdes podem ser totalmente isentas, e as importa-
cdes tributadas da mesma forma que a produgao doméstica.

Em terceiro lugar, grande parte da receita gerada pelo IVA é arrecadada
nos estagios pré-varejistas. Sendo assim, devido a maior dificuldade de evaséo
desses estagios, mesmo que haja evasdo fiscal na etapa varejista, onde a fisca-
lizagdo é mais dificil, o governo tera garantido uma boa parte da arrecadaggo.
Conseqiientemente, a fiscalizacdo do IVA pode ser simples e eficiente, sendo
necessario apenas um controle sobre as empresas maiores ou as importacdes
e as vendas atacadistas. Considerando que a margem de agregacdo na etapa
do varejo seja de 30% do preco de venda final, 70% da arrecadacdo pode ser
assegurada a um custo de fiscaliza¢do mais reduzido, a partir do controle
unicamente das etapas pré-varejistas da atividade econémica.



50 FINANGAS PUBLICAS

Em quarto lugar, o IVA tem um cardter autofiscalizador - ver Exemplo 3, no
final do capitulo, referente ao método de célculo do IVA pelo crédito fiscal.
Tendo em vista que o imposto pago pela empresa vendedora s6 se transfor-
mar4 em crédito para a empresa compradora se o montante do tributo arreca-
dado estiver devidamente lancado nas notas fiscais, ndo existem os incenti-
vos ao subfaturamento que se verificam em outros casos. Isto porque o risco
seria grande para a primeira empresa, que poderia ser descoberta pelo fisco, e
desvantajoso para a segunda, que teria que recolher uma cifra maior de im-
posto nas suas vendas. Outra vantagem do IVA é que os bens de produgdo po-
dem ser ficil e totalmente isentos, evitando dessa forma a bitributagdo.*

O calculo do imposto “por dentro” e “por fora”

Um imposto pode ser cobrado “por dentro” ou “por fora”. O calculo
do imposto “por dentro” inclui o imposto na base de célculo do valor do
mesmo, enquanto o calculo “por fora” exclui o imposto da férmula. Isso
fica claro mediante os seguintes exemplos, em ambos o0s casos associa-
dos a uma aliquota tributaria t de 10% (t=0,10) e a uma base de tributa-

¢do (B) referente ao valor unitario do produto, na auséncia de impostos,
de 100,0.

No caso do imposto calculado “por dentro”, a aliquota t incide sobre o
prego (P) do produto e o valor do imposto, conforme salientado, ¢ com-
putado na base de calculo do valor do tributo. O valor de P é

P=B+T
sendo T, a receita de imposto por unidade de produto, igual a
T=t.P
Portanto,
P=B+t.P
e o valor do preco, dados os valoresde Bet, é obtido por

P=B/(1-1

14 Além disso, o IVA pode ser aplicado ndo apenas aos bens tangiveis, mas também aos servi-
¢os, como os prestados pelos profissionais liberais, o que aumenta a base potencial de incidén-
cia do imposto. A exclusdo de determinados servigos da incidéncia do IVA, por sua vez, pode
ser feita de forma simples, em razéo do carater de especializagdo de varios estabelecimentos
prestadores de servicos.
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o que é igual a 111,1. Portanto, t aplica-se a P, que inclui o proprio valor
de T. Jano caso do imposto calculado “por fora”, a aliquota t néo mais in-
cide sobre P e o valor do imposto nio ¢ computado na base de calculo do
valor do tributo. Mantida a formula de P, entado, simplesmente,

T=t.B
e, dada a defini¢do do preco como a soma de B e T, tem-se
P=B. (1+t)

o que significa que t aplica-se apenas a B e nao a (B+T). O valor de P é
agorade 110,0. Comparando as duas férmulas de P, é facil constatar que,
para um dado t, o prego é maior quando o tributo é computado "por dentro”
que quando o cdlculo é feito “por fora”. Uma observacao que cabe fazer é
que, se 0 imposto & “por dentro”, por defini¢ao, t <1, ja que nao faz senti-
do ter um prego onde o tributo representa 100% do mesmo. Em contra-
posicao a isso, nada impede que, se o imposto ¢ “por fora”,setenhat>1,
ou seja, uma aliquota de mais de 100% que, aplicada a uma certa base e
somada a esta, gera o prego final do produto.

A existéncia de dilemas (trade-offs)

O governo deve escolher impostos que respeitem 0 maximo possivel os con-
ceitos de eqiiidade/ progressividade, neutralidade e simplicidade. O proble-
ma é que, com freqiiéncia, a procura de um desses objetivos acaba sacrifican-
do os outros.

A adog@o de um imposto tinico incidente sobre todas as transagdes eco-
noémicas, em substituicdo a todos os outros existentes na economia, por exem-
plo, teria a vantagem para o governo de simplificar a arrecadagdo. Entretan-
to, sendo um imposto em cascata/cumulativo, um imposto tinico poderia ter
implicacoes negativas sobre a eficiéncia do sistema econdmico. Além de ine-
ficiente, 0 imposto finico também seria regressivo, tendo em vista que as con-
tribuicoes dos individuos ndo seriam determinadas por sua capacidade de
pagamento, ja que o imposto a ser pago seria 0 mesmo, independentemente
da classe de renda.

O IVA, por sua vez, se cobrado a uma aliquota uniforme para todas as
transacdes de consumo, respeita o conceito de neutralidade, ndo interferindo
na eficiéncia econdmica do sistema e na alocagéo de recursos da economia.
Entretanto, sendo também uma forma de tributagao indireta, apresenta um
certo grau de regressividade, pois, a exemplo do que foi dito do imposto tni-
co, 0s impostos a serem pagos por cada contribuinte nao guardam relacdo di-
reta com sua capacidade de pagamento.
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No que diz respeito ao imposto sobre patrimonio, como jé foi discutido,
ressalta-se sua simplicidade de arrecadacdo explicada, principalmente, pela
imobilidade da base tributéria. Entretanto, o imposto pode apresentar uma
certa regressividade, se houver a possibilidade de repasse do imposto “para
frente”: no caso de imédveis residenciais alugados, para os inquilinos; e no
caso de imoveis comerciais, para os pregos finais dos bens produzidos pelas
empresas.

O IRPJ, em que pese a vantagem que pode trazer para o governo se gerar
para este uma receita elevada, também pode contrariar os principios da eqtii-
dade e progressividade, tendo em vista que néo se pode ter certeza de que o
6nus do imposto sobre o lucro recaia integralmente sobre o produtor. Como
ja foi visto, a empresa pode reagir & cobranca do imposto sobre os lucros re-
passando-o, pelo menos em parte, para os pregos finais de seus produtos,
onerando, assim, os consumidores. Além disso, a possivel transferéncia dos
impostos para os pregos também tem importantes implicagbes sobre a efi-
ciéncia do sistema, & medida que, encarecendo o produto nacional, torna-o
menos competitivo no mercado externo.

Esses exemplos indicam que, na escolha dos instrumentos da politica
tributaria/fiscal, o governo enfrenta alguns dilemas (trade-offs). De fato,
perseguir o objetivo de uma maior progressividade, por exemplo, pode pre-
judicar o objetivo de uma maior neutralidade, ou pode haver uma contradi-
¢ao entre os objetivos de eqiiidade e de simplicidade tributéaria. As escolhas
que o governo faz dependem, portanto, da sua definicéo de prioridades, em
fungdo da sua ideologia, da idiossincrasia do pais e/ ou da base politica que
lhe d& apoio.

O GASTO PUBLICO
O tamanho do governo

Agora que ja temos melhores condi¢es de entender as relagGes entre as de-
mandas sociais e a oferta de servigos ptblicos; e entre a receita tributaria e o
gasto publico; e de entender o governo como o locus de disputa por recursos
entre diferentes setores da sociedade, podemos retomar a discussao acerca
das razdes para a existéncia do governo.

Poucas frases tém sido mais repetidas no Brasil ao longo das dltimas dé-
cadas do que o velho e surradojargao de que “¢é preciso reduzir o gasto publi-
co”. De fato, como iremos ver em outros capitulos, hd momentos em que isto
é necessario, para compensar o fato de que em anos anteriores a expansio do
gasto publico tenha sido muito grande; pela necessidade de elevar a poupan-
¢ca publica; e/ou por motivos ligados ao combate a inflagdo. Nunca se deve,
porém, perder de vista duas mensagens, que as frases selecionadas no inicio
do capitulo tentam sintetizar.
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A primeira é que, como diz Stiglitz, o gasto do governo afeta uma gama
diversa de atividades, algumas das quais, em algum momento, provavel-
mente teve, tem ou tera algo a ver com a vida de cada um de riés.

A segunda é que, da mesma forma que nos ensina Magquiavel, “nunca se
foge aum inconveniente sem incorrer em outro” . Isto &, o administrador pabli-
co, no ato de selecionar as atividades prioritarias, deve fazer escolhas dificeis e,
provavelmente, deixara algum grupo insatisfeito. Portanto, muitos de nés em
algum momento podemos ter reclamado do fato de o gasto publico ser “exces-
sivo”, criticando o governo por isso, mas por outro lado temos que entender
que é muito mais facil pregar uma palavra-de-ordem geral (“reduzir o gasto”)
do que estar na pele do prefeito, do governador ou do presidente da Reptiblica
e decidir se o gasto especifico que vai ser cortado vai ser, por exemplo, a verba
para melhorar o controle de fronteiras por onde passa o contrabando; a contra-
partida local de um empréstimo externo para viabilizar uma importante rodo-
via interestadual; ou uma parte dos recursos utilizados no combate a seca.

A Tabela 1.3 da uma idéia da dimensdo que o governo, nas esferas fede-
ral, estadual e municipal, assume no Brasil. Em linhas gerais, as contas nacio-
nais indicam que o governo é responsavel por aproximadamente 10% do em-
prego e 20% do PIB. Cabe notar, porém, que essa classificacao é algo diferente

TABELA 1.3

Brasil: Importancia do governo na economia - 1998
Varidvel Valor .
Consumo corrente (% PIB) 17,8
Formagdo bruta de capital fixo {% PIB) 2,2
Governo Federal 0,5
Estados 0,6
Municipios 1,1
Emprego administragdo piblica {% pessoal ocupado) (a) 10,0
Servidores do Poder Executivo {milhares) 1.809
Ativos 903
Inativos 525
Pensionistas 381
Servidores Estaduais (milhares) (b) 4.125

_Beneficiados do INSS (milhares)

~ 18.565

(a) Federal, estadual e municipal. Refere-se ao universo das regides metropolitanas que formam parte da pesquisa
mensal de emprego. Dado de 1999,

{b) Inclui ativos e inativos, Dado do Jornal do Brasil, 28/11/1997.

Fontes: IBGE {contas nacionais e pesquisa mensal de emprego), Ministério da Administragdo Federal e Reforma do
Estado, Ministério da Previdéncia Social.
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da que aparece nas estatisticas de decomposicao do gasto ptiblico, na contabi-
lidade fiscal. Isto porque esse dado de 20% do PIB se refere & soma dos gastos
com: a) pessoal; b) compra de bens e servicos em geral e ¢) investimento.
Exclui, portanto, as despesas com subsidios, transferéncias previdenciérias e
juros da divida publica, rubricas essas que, na contabilidade nacional, sdo
descontadas do conceito de “receita tributaria bruta” para chegar ao conceito
de “receita tributaria liquida”. Uma outra forma de mensurar o tamanho da
participacdo do governo na economia é pela receita tributaria bruta, que no
Brasil é da ordem de 30% do PIB. Alternativamente, pode-se acrescentar tam-
bém a importancia das empresas estatais. Estas chegaram a ser muito impor-
tantes no Brasil, mas o peso relativo do Estadona producao de bens e servigos
obviamente foi reduzido pela privatizagao.

E importante ressaltar que o governo nio é uma abstracdo. Muitas vezes, nas
criticas da midia, dos politicos, dos candidatos, dos empresarios, dos traba-
lhadores e do ptblico em geral, o governo é visto como uma entidade distan-
te, que “suga os recursos do povo”. Na verdade, porém, o governo € uma en-
tidade que coleta recursos através dos impostos cobrados de uma parte da
populagao, para transferir esses recursos para outra parte da populagao.’

Podemos agora fazer a seguinte pergunta: Onde o governo gasta os recur-
sos? H4 algumas funcdes que sdo “tipicas de governo”. O que significa isto?
Que se 0 governo nao assumir essas fungdes, ninguém iré fazé-lo - ou ira fa-
zé-1o de modo parcial ou insatisfatério -, por se tratar da oferta de bens publi-
cos. Entre as mais importantes, destacam-se as seguintes:

e Satude

e Educacio

o Defesa nacional

e Policiamento

o Regulacdo

e Justica

e Assistencialismol®

As duas primeiras fun¢des sdo em muitos casos, como ja discutimos ante-
riormente, assumidas também pelo setor privado, através dos médicos e hos-
pitais ou das escolas particulares. De qualquer forma, além de uma parte im-
portante da populacdo ndo ter recursos para poder pagar esses servicos em
forma privada, o fato é que é razoavel considerar que o Estado tem o dever de

15 Na realidade, a situagdo mais comum é que um individuo seja ao mesmo tempo contribuinte
e beneficiario do gasto publico, pagando certos impostos e recebendo certo tipo de beneficios.
16 Esta funcdo, em alguns casos, pode ser assumida por particulares, sejam empresas ou famili-
as. Além do fato de que ha economias de escala associadas ao fornecimento de ajuda por parte
de instituigdes governamentais, porém, ninguém pode negar que o assistencialismo € uma es-
pécie de “dever moral” do governo em relagaio s categorias despossuidas.

(L
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colocar a disposicao da populagao esse tipo de servigos, mesmo que em al-
gunNs Casos as pessoas em melhores condigdes optem por fazer uso dos servi-
cos particulares. No caso da educagao, por exemplo, é possivel que os precos
cobrados pelo setor privado sejam tais que impecam 0 acesso cde uma parcela
expressiva da populacao, pertencente a faixas mais baixas de renda, a escolas
e universidades particulares. Sendo assim, a existéncia de instituictes de en-
sino publico ou subsidiado é considerada necessaria em termos de justica so-
cial, principalmente em paises com alta concentracao de renda. O mesmo
pode ser dito no que diz respeito as instituicdes piblicas de satide. Colocan-
do a questdo de uma forma bem simples, ndo ha nenhuma razao para que o
Estado se preocupe, por exemplo, com a oferta de batatas ou cenouras, mas
cle certamente tem a responsabilidade de zelar para que a populagio seja
atendida nos hospitais e para que tenha boas escolas a seu dispor.'” Além dis-
30, a intervencdo do governo justifica-se tendo em vista que bons niveis de
educacao e satide da sociedade geram externalidades positivas, no sentido de
gerar uma populagao mais preparada para contribuir para o desenvolvimen-
to do pais.

Ha, outras funcdes que, dependendo do estagio evolutivo do pais, das ca-
racteristicas da sua economia e as vezes até da prépria idiossincrasia nacio-
nal, sdo ou podem ser, em maior ou menor medida, de responsabilidade do
poder pitblico. Como exemplos, temos a construgao e a operacdo de estradas
_ tradicionalmente, uma atividade estatal, que em alguns paises foi sendo re-
passada para o setor privado - e, mais relevante do que isso, 0 item que tem se
tornado um dos componentes mais importantes do gasto ptiblico em um na-
mero crescente de paises: 0 pagamento de aposentadorias e pensdes.’®

Sendo responsavel por um grande conjunto de responsabilidades, por-
tanto, nAo é de estranhar que os governos, em geral, representem uma fragao
muito importante da economia, a ponto de em alguns paises corresponderem
a mais de 40% ou até, em alguns casos, mais de 50% do PIB.

Resta fazer mencao a divisdo de funcdes entre os diferentes niveis de go-
verno. Em geral, cabe esperar que o governo nacional se encarregue de certas
atividades nas quais ha uma economia de escala na oferta da fungdo e/ ou que

17 Ha outras duas fungdes que merecem ser lembradas. A primeira é derivada das outras: a
funcio administrativa, ja que cada uma das atividades citadas requer que exista um contin-
gente de pessoal em condigdes de oferecer os servicos, 0 que gera o conceito de “funcionalis-
mo” - entendido como um corpo de funcionarios cujo objetivo é servir ao interesse ptiblico. A
segunda é a oferta de “lazer” ou “bem-estar” por parte do poder local, através da construcao
de pragas, iluminagio publica etc., para uso do piblico em geral,

18]sto tem sido, quase sempre, de responsabilidade dos governos. As excecbes ficam por conta
do surgimento e expansao das modalidades privadas de aposentadoria - 0s fundos de pensao
~ &, em alguns pafses, do sustento dos idosos por parte da familia, baseado no conceito de soli-
dariedade reciproca. Por esta nogéo, que permeia o funcionamento de algumas sociedades, os
adultos que hoje cuidam dos filhos pequenos, devem ser por estes cuidados ao envelhecer,
amanha. Por questdes culturais, em alguns paises essa é uma relacdo predominantemente pri-
vada - no caso, interna a familia -, sem envolver uma maior intervengao mc<m5m_ﬁ._mzwm~,
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s3o fungdes tipicamente nacionais, enquanto 0s governos estaduais e locais
assumem tarefas que estio mais sujeitas a uma cobranga e/ou fiscalizac@o
maior por parte da populagao. Essa divisao de tarefas ¢, até certo ponto, natu-
ral. Por exemplo, seria absurdo que uma prefeitura zelasse pela defesa nacio-
nal ou pelo controle de fronteiras, da mesma forma que nao faz sentido que 0
governo federal cuide das pracas de uma cidade. Entretanto, o que cabe, na
pratica, a cada instancia de governo fazer depende de cada pais e inclusive do
momento histérico que ele vive, como iremos discutir ao analisarmos o feno-
meno da descentralizacao.

No Brasil, historicamente, o governo federal assumiu a responsabilidade
pelo ensino de nivel superior - embora existam algumas universidades esta-
duais - e, obviamente, pelos problemas relacionados com a defesa e a segu-
ranga publica. Os governos estaduais, por sua vez, ficaram encarregados, ti-
picamente, do ensino médio e da seguranca publica, enquanto os governos
municipais zelam pelo ensino primario e pela limpeza urbana. O saneamento
6 uma atividade dividida entre estados e municipios, ja os servicos de satde
se dividem entre as trés esferas de governo e foram sendo gradualmente des-
centralizados nos tltimos anos. De forma analoga, o setor de transportes €
outra area na qual ha uma responsabilidade compartilhada, com a Unido ten-
do ficado com as maiores rodovias do pais e algumas estradas interestaduais
de grande importancia regional; os estados com as rodovias estaduais; e 0s
municipios com o transporte urbano.

Tendéncias da evolugdo do gasto publico

Vimos na Tabela 1.1 que o gasto ptiblico aumentou pronunciadamente ao
longo do século XX. No caso dos paises envolvidos com o esforco das duas
grandes guerras do século, o padrdo que se observa - e quenao pode ser visto
na mencionada tabela, que se refere apenas a anos isolados - é de um aumen-
to muito significativo por ocasido das duas guerras mundiais de 1914/1918 e
1939/1945, que nao foi revertido - ou em alguns casos, s6 parcialmente - nos
anos posteriores. Em outras palavras, o esfor¢o de guerra -~ com tudo que isso
implica em termos de gastos militares ~ foi um dos determinantes mais im-
portantes, historicamente, da expansao do gasto publico no mundo.

£ interessante registrar que o crescimento dos governos & muito antigo e
precede o século XX. Com efeito, foi na década de 1880 que o economista ale-
mao Adolph Wagner, com base no retrospecto até a época e na analise das
tendéncias antevistas naqueles anos, formulou o que veio a ser conhecido
como “lei de Wagner”, ou “lei dos dispéndios publicos crescentes”. Por essa
lei, o desenvolvimento do que vieram a ser as modernas sociedades industri-
ais, algumas décadas depois, provocaria pressoes crescentes em favor de au-
mentos do gasto publico.

De fato, fosse a guerra a tinica causa do aumento da relagdo entre o gasto
ptiblico e o PIB, a mencionada tendéncia deveria ter cessado depois de 1945.

1
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Contudo, quando se compara, de um modo geral, nos diversos paises, a par-
ticipagao do governo na economia em 1950 - isto ¢, depois da Segunda Guer-
ra Mundial - com a atual, nota-se que o governo hoje pesa mais do que em
meados do século XX. Isso significa que ha outras causas que explicam o fe-
noémeno. ,.,

Ha duas delas que sdo particularmente importantes. A primeira é repre-
sentada pelos fatores demogrificos associados ao envelhecimento progressivo
da populagéo. A medida que uma propor¢do maior da populagdo se torna
idosa, crescem os gastos totais com satide, assim como as despesas previden-
ciarias. Independentemente desta Gltima despesa ser descontada da receita
tributaria bruta para chegar ao conceito de receita liquida ou, alternativa-
mente, ser tratada como gasto, o fato é que uma parcela maior da despesa
agregada da economia “transita” pelas contas do governo, de uma forma ou
de outra.

A outra causa relevante - embora nas tiltimas décadas ndo no caso dos
paises citados na Tabela 1.1, onde o fendmeno é anterior, porém muito im-
portante no Brasil depois de 1940/1950 - foi a urbanizacdo. Entre 1950 e1980, o
percentual da populacéo brasileira urbana passou de 36% para 68% da popu-
lacdo total. Da mesma forma que tinha ocorrido anteriormente nos paises
mais avancados no processo de industrializagéo, isso acarretou uma grande
mudanca na demanda por gasto publico da sociedade. Quando a populagdo
é predominantemente rural, a sobrevivéncia das pessoas esta ligada em mui-
tos casos & simples agricultura de subsisténcia; ndo ha grandes aglomeracoes
populacionais; e inexiste, virtualmente, o conceito de “servi¢o publico”. Ja
com o fendmeno da migracdo do campo para a cidade, hd uma demanda
muito maior por esse tipo de servicos, principalmente aqueles ligados a sal-
de, 2 educacéo e a criacdo de uma infra-estrutura de transportes urbanos.

Ha também algumas outras causas, ainda que nao tao relevantes como as
anteriormente mencionadas, que servem para explicar o aumento da relacéo
gasto publico/PIB. Aqui, faremos mengao a duas delas: a) o crescimento do
PIB per capita e b) o aumento do prego relativo dos servigos.

O efeito da renda per capita sobre a demanda por servigos publicos ¢ algo
que esta em parte ligado & urbanizagado. A relacdo entre uma coisa e outra é
que, quando as sociedades se beneficiam de uma elevagdo do seu nivel de
renda, tendem a ter um maior grau de escolaridade e com isso a aumentar as
pressdes em favor da oferta de servigos ptiblicos melhores.'® Uma sociedade
composta majoritariamente de pessoas de baixo grau de instrugao pode acei-
tar com certo grau de passividade o descaso com itens da agenda do desen-

19 Isso pode ser constatado de duas formas. Note, em primeiro lugar, que com o crescimento
econdmico, o gasto ptiblico cresceu ao longo do tempo como proporcao do PIB, de um modo
geral, em quase todos os paises citados na Tabela 1.1. Em segundo lugar, esses paises, todos
eles desenvolvidos, iém uma participacio do governo nas suas economias - em média, nas dé-
cadas de 1980 e 1990, entre 40 e 50% ~ significativamente superior a dos pafses de renda média
COmo o nosso, nos quais essa participacio ¢ da ordem de 20 a 30% do PIB.
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volvimento que nos paises mais avangados sdo considerados uma obrigacao
governamental, tais como bons hospitais, boas escolas e um sistema de trans-,
portes urbanos eficiente. Em contraste, uma sociedade composta por uma
proporcio maior de pessoas do que se conhece como “classe média” tende a
ter mais consciéncia dos seus direitos, a ser mais reivindicativa e a ter maior
poder de pressao sobre os governantes.?’

Por sua vez, a influéncia do prego dos servicos na evolugdo do gasto pu-
blico esté ligada a evolugao dos precos relativos, como tendéncia histérica na
maioria dos paises. Isto nao é dificil de explicar. E sabido que o aumento de
produtividade ¢ a base dos aumentos de salario real, ao longo do tempo. Um
operario, por exemplo, pode se tornar mais eficiente e com isso passar a ter
wm maior poder aquisitivo, sem onerar o custo unitario da mao-de-obra pago
pelo empregador, ja que este compensa a maior folha salarial com o aumento
da sua produgio. Isto é algo que pode ocorrer indefinidamente. Ja quem vive
de servicos, como um médico ou um ﬁw&mmmoﬁ‘ m_oam até mesmo atender a
mais gente por dia ou dar aula a um maior nimero de alunos, mas é evidente
que isso tem um limite fisico. Atingido esse limite, como pode um dentista,
por exemplo, se tornar “mais produtivo”? Porisso, a forma através da qual os
aumentos de produtividade de uma sociedade sao “socializados” é através
do aumento do prego relativo dos servigos. E isso que faz com que, quando a
inflacdo é de, por exemplo, 3% ao ano, mesmo em paises de economias esta-
veis, servicos como educagdo, consultas de médicos, aluguéis etc., aumentem
4 0u 5% - isto &, acima da inflagao.! Em outras palavras, o que alguns traba-
lThadores conseguem através de aumentos de produtividade, outros que vi-
vem de um servico conseguem através do aumento do prego real deste. Con-
seqiientemente, 0 governo, ao contratar ou produzir muitos desses servigos,
mesmo mantendo constante a “quantidade” destes, tende a aumentar o valor real
da sua despesa, ja que o gasto é afetado pelo prego nominal dos servigos, que
tende a aumentar acima do nivel médio de pregos da economia.

Os governos devem conservar um equilibrio entre duas forcas opostas.
Por um lado, estdo as tendéncias mencionadas e as legitimas pressdes em favor
do maior gasto piiblico, principalmente nos chamados "setores sociais”. E importan-
te notar, valendo-nos novamente da Tabela 1.1, que, apesar do vigor das idéi-
as pré-mercado - e portanto contréarias a intervencao do governo na econo-
mia - defendidas a partir de 1980 por Margareth Thatcher e Ronald Reagan, a
participacao do governo na economia em 1990, ainda se mantinha em 40% no

20 Musgrave e Musgrave (1980) justificam a relado entre o estagio evolutivo do pais e 0 gasto
publico, com palavras que traduzem a mesma idéia, ao dizerem que ha ”... outros servigos pa-
blicos, tais como educagao superior ou hospitais com equipamentos sofisticados, que passam a
ser almejados a medida em que o nivel de renda ultrapassa os limites de subsisténcia” (Mus-
grave e Musgrave, 1980, pagina 118).

21 Nos Estados Unidos, por exemplo, nos 25 anos entre 1973 e 1998, a taxa de inflagdo média
anual foi de 4,2% no caso do indice de pregos ao produtor e de 5,3% no do indice de pregos ao
consumidor.
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Reino Unido e chegou inclusive a aumentar, nos Estados Unidos, entre 1980 e
1990, de 31 para 33% do PIB, o que comprova a forca de alguns dos fatores aos
quais nos referimos.

Por outro lado, é necessario levar em consideracdo que a necessidade de
manter a inflagdo baixa, com 0s requisitos que isso implica em termos de disciplina fis-
cal, incorporou-se cada vez mais, ao longo da década de 1990, ao comportamento dos
governos, mesmo em paises que no passado foram relativamente tolerantes
com os déficits fiscais. Os Estados Unidos, por exemplo, que durante
1981/1990 tiveram déficits fiscais nominais de 2,8% do PIB, em média, passa-
ram a exibir um superavit fiscal desde 1997. Da mesma forma, os paises da
Unido Buropéia, que nesse mesmo periodo, 1981/1990, tiveram um déficit
nominal de 4,3% do PIB, em média, em 1998 geraram um resultado defici-
tario médio de apenas 2,0% do PIB, devido & necessidade de respeitar os cri-
térios fiscais definidos no acordo de Maastricht.?*

A guisa de conclusdo, é importante ter presente que € legitimo que o gasto
piiblico aumente, mas ao mesmo tempo, do ponto de vista da politica antiinflaciond-
ria, € desejivel que, se isto ocorrer, ele seja financiado com impostos e/ou com um au-
mento apenas modesto da divida priblica - preferencialmente, sem que isto impli-
que elevar a relagdo divida/PIB, desde que a economia esteja em expansao.
Portanto, o esfor¢o das autoridades deve ser acompanhado pela maior com-
preensdo, por parte do publico e das liderangas politicas, trabalhistas e em-
presariais do pafs, acerca das limitacdes que o combate a inflagao impde a po-
litica fiscal. E essa maior consciéncia nacional acerca da necessidade de conciliar
o atendimento das demandas sociais com um maior rigor orcamentdrio, que se espe-

ra que seja desenvolvida no Brasil a partir da crise vivida pelo pais no final da
década de 1990.

0 CALCULO DO IVA
01VA pode ser calculado por trés métodos: a) o da adigao; b} o da subtracao; e ¢) o do crédito
(ver Rezende, 1981, Capitulo 11).

0 método da adicdo calcula o valor adicionado a partir da soma de todos os pagamentos
afatores de producao, inclusive os lucros auferidos pela empresa em determinado periodo. 0

imposto a pagar é obtido a partir da aplicagdo da aliquota devida ao resultado encontrado
para o valor adicionado.

2 Em termos do resultado primaério, no caso da Unido Européia, os resultados foram de um
déficit de 0,8% do PIB em 1981/1990 e um superavit de 2,2% do PIB em 1998, indicando um es-
forgo primario de ajuste de 3,0% do PIB no periodo, maior ainda que a melhora nominal - ja
que o peso do gasto com juros aumentou no periodo.
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Exemplo 1: Calculo do IVA pelo método da adigdo com uma aliquota de 10% (supendo um pro-
cesso de produgéo e distribuigao feito em apenas trés estagios e que o valor adicionado em
cada um deles sgja a soma de salarios e lucros)

Finalmente, o método do crédito fiscal & uma variante do método da subtrago: ao total
das vendas executadas no periodo t aplica-se a aliquota do IVA, e se reduz desse resultado o
total do IVA equivalente ao total das compras também executadas em t — que funciona como

. m crédito. A vantagem deste método é a possibilidade de autofiscalizagdo tributéri
Etapas Valores u g P scalizagao tributaria, tendo

retiin ] em vista que o direito ao uso do crédito fiscal estd condicionado ao lancamento do imposto
stagio ) .
Produto Intermediério 0 recolhido na nota fiscal.

Salérios 60

Lucros 40 R a . . ,

Valor total da produgéo 100 Exemplo 3: Calculo do [VA pelo método do crédito fiscal com uma aliquota de 10%

I ici tagi 1 | . . .
“q%q adicionado no estagio 1 wm - Estgios B Valores
Estagio 2 Estégio 1
Produto intermediario 100 Valor das compras 0
Salarios 40 Valor das vendas 100
Lucros 20 .

Valor total da producao 160 Mw%mﬁwn%_mﬂﬂ_ﬂo SN
Valor adicionde no estagio 2 60 IVA no estagio 1 10 (10% de 100 - 0)
IVA - 8 [VA acumulado 10
Estagio 3 .
Produto intermediario 160 ,m\mﬂm%mw o
Salarios 50 alor das compras 100
Lucros 20 Valor das vendas 160
Valor total da producéo 230 Valor adicionado mml.l!,
Valor adicionado no estégio 3 70 Crédito anterior 10
VA 7 IVA no estégio 2 6 {10% de 160 — 10)
Valor adicionado total 230 : _IVA acumulado 16
Imposte total 23 ! Estéaio 3 T
Progo devendatotal . e 2% _ <mm_ww\m compra
- - o o & 1 as S 160
. B . . : _ Valor das vendas 230
0 método da subtragdo, por sua vez, consiste em calcular o valor adicionado reduzindodo -
; | Valor adicionado 70
total das vendas, o total das compras. A este resultado aplica-se a aliguota do IVA, o que re- | Crédito anterior T
sulta no imposto a pagar. IVA no estagio 3 7 (10% de 230 — 16)
IVA acumulado 23
Exemplo 2: Calculo do IVA pelo método da subtragdo com uma aliquota de 10% _ Valor adicionado total 230
cmomc - oo it = | Imposto total 23
_ Estagios Valore: | _ Prego final 253
Estagio 1 |
Valor das compras 0 !
_Valor das vendas - 100
Valor adicionado 100

Sugestio de leitura para o aluno: Musgrave e Musgrave (1980) representa o

_m<>\ — 10.(10% de 100) livro-texto basico dos cursos de Finangas Publicas da maioria dos paises.

stagio

Valor das compras 100 X .. o

 Valar das vendas i 160 Leitura adicional para o professor: Stiglitz (1986) e Riani (1986) complemen-
Valor adicionado 60

tam o livro de Musgrave e Musgrave (1980), com algumas abordagens mais

109 . et
WA_ R —— - 6:(10%do 60) modernas sobre temas de finangas piblicas.
Estagio 3
Valor das compras 160
Valor das vendas . o 230
Valor adicionado 7a
IVA - - 7 (10% de 70)
Valor adicionado total 230
Imposto total 23
Preco final 253
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QUESTOES

1.

Explique por que a estabilizacdo econémica pode ser considerada como
um “bem ptiblico”.

Apresente um caso em que ha um conflito entre os objetivos de neutrali-
dade e progressividade da politica tributéria, usando o exemplo de um
imposto sobre o valor adicionado.

Explique por que a existéncia de uma tributagao sobre a movimentacao fi-
nanceira, como a que foi adotada no Brasil na década de 1990 - CPMF -
revela um conflito entre os objetivos de aumentar a arrecadacdo, de um
lado; e de melhorar a eficiéncia do sistema econémico, de outro.

Suponha uma aliquota tributéria de 50%, incidente sobre um produto
que agrega valor a matérias-primas, sem o uso de outros produtos que te-
nham passado previamente por algum processo de transformacao. O va-
lor agregado por unidade de produto é de R$100. Qual € o preco do
produto quando o imposto é calculado a) “por dentro” e b) “por fora”?

Qual das seguintes afirmagdes é verdadeira, na economia brasileira?
a) O peso do governo na economia é de quase 50% do PIB.

b) O ntmero de declarantes do imposto de renda da pessoa fisica é de
aproximadamente 25 milhdes de pessoas.

) O namero de pessoas que recebem beneficios do INSS ¢ de mais de 15
milhdes.
d) O governo federal emprega mais gente do que todos os estados somados.

Que relacdo existe, na sua opinido, entre o crescimento econdmico e o coe-
ficiente receita do imposto de renda da pessoa fisica/PIB?

Para entender melhor o exercicio anterior, suponha a existéncia da se-
guinte tabela de imposto de renda da pessoa fisica:

Faixas de renda {R$) Aliguata marginal (%)

0-800 Isencgio
> 800-1600 8
= 1600 - 2500 18
> 2500 — 5000 24

> 5000 3z

Considere a existéncia de um individuo que tem um salario de R$6.250.
a) quanto paga esse individuo de imposto de renda, em R$?

b) qual é o aumento, em %, do valor do imposto de renda desse indivi-
duo, se a sua renda aumenta 10%?

8.

10.
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Como vocé explica a seguinte frase: “Um imposto sobre o consumo de
m bem de uso massivo é intrinsecamente regressivo?”.

Mencione quais as tendéncias que explicaram, historicamente, o aumento
da participacdo do gasto publico no PIB, nos paises avancados.

O que vem a sua memoéria, imediatamente, quando vocé ouve ou 1& uma
frase como a seguinte: “ Paradoxalmente, para aumentar a receita precisa-
mos diminuir as aliquotas”? Como entenderia a seguinte afirmacio:
“Tudo depende da elasticidade da evasao ao aumento das aliquotas”?
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CAPITULO 2

Conceitos Basicos Relevantes:
O Caso do Brasil

“Usando o farg.”
{Resposta dada a um dos autores deste livro por um ex-alto funcionario do Ban-
co Central do Brasil, em resposta & pergunta de coma as autoridades operavam
il a politica fiscal até o infcio dos anos 1980, sem os indicadores de que se dispde
il atualmente.)

“Nunca consegui aprender as coisas que ndo me interessavam.”
{Bernard Shaw)

O aluno interessado no acompanhamento da conjuntura econémica nos
anos 1990 talvez possa ter se deparado com uma nota jornalistica que tivesse
mais ou menos o seguinte teor: “Este més, 0 governo divulgou um novo re-
sultado negativo das contas publicas, medido pelo déficit nominal. O resulta-
do primario, porém, foi mais uma vez superavitario. As contas do governo
central, por sua vez, revelaram um surpreendente superéavit, mesmo no con-
ceito nominal. No critério de competéncia, porém, o resultado teria sido defi-
citario, ja que a despesa de caixa do més foi artificialmente contida pela trans-
feréncia do pagamento de parte da folha do funcionalismo para o proximo
més.” O pardgrafo é uma pérola do “economés” e certamente exigiria um
“tradutor” para ser plenamente compreendido. Por outro lado, assim como o
interesse no assunto é meio caminho andado para a compreensdo de uma
matéria, a forma como o assunto é abordado é crucial para despertar a curio-
sidade acerca do tema. Este capitulo destina-se a tratar alguns conceitos a
principio bastante aridos, mas que s@o essenciais para a leitura de outros ca-
pitulos. Tentaremos, portanto, ser particularmente didaticos, para que a frase
de Bernard Shaw nio se aplique ao leitor e este nao se desiluda na tarefa de
tentar entender nossas intrincadas contas publicas.

Este é um capitulo que, se o livro tivesse sido escrito no inicio dos anos
1980, teria sido muito diferente e provavelmente ndo passaria de duas ou trés
paginas. Pode parecer estranho ao aluno, acostumado a ver manchetes refe-
rentes ao tamanho do desequilibrio entre receitas e despesas, mas a realidade
fiscal brasileira ja foi muito pior. De fato, no final dos anos 1970/ inicio dos
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1980, ndo se sabia sequer com precisdo qual era o déficit! Embora, até o final
dos anos 1990, o efeito desse melhor conhecimento ainda n#o tenha chegado
a se refletir em uum controle definitivo do déficit ptiblico, tivemos uma grande
evolucdo da qualidade dos indicadores de aferi¢do da situacéo fiscal ao longo

das duas tdltimas décadas. Neste capitulo, iremos ver os mais importantes
dentre eles.

AS FONTES DE DADOS

Na maioria dos paises do mundo, ha pelo menos duas institui¢des que divul-
gam estatisticas acerca da situacéo fiscal. Uma delas é o 6rgdo encarregado de
elaborar as Contas Nacionais (CN), as quais, sendo um retrato da situagéo
global da contabilidade do pais, costumam incluir uma série de tabelas refe-
rentes, especificamente, ao universo do governo. A outra é a responséavel pelas
estatisticas mais corriqueiras sobre o desempenho das contas do setor piiblico,

més a més, o que cabe, em geral, ao ministério de economia do pais ou ao seu
Banco Central (BC).!

No Brasil, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) é encar-
regado da apuracdo das CN e, nesse sentido, foi durante muitos anos uma
fonte importante de informacio para a avaliagdo da nossa situacéo fiscal.
Entretanto, seus dados foram deixando, paulatinamente, de ser uma referén-
cia no debate sobre o tema, por trés motivos. Primeiro, devido a uma série de
discrepancias entre a tendéncia dos dados fiscais das CN e os do BC.? Segun-
do, pelo fato de se tratar de dados: a) anuais; b) divulgados com bastante de-
fasagem - geralmente, no segundo semestre do ano posterior ao de referéncia
- e ¢) sujeitos a revisdes importantes, fatores esses que conspiram contra o
uso de uma informagéo relevante para a anélise da conjuntura econdmica. E
terceiro, porque na revisdo metodolégica realizada em 1997, o IBGE ndo in-
formou os dados do quadro correspondente & formacdo de poupanga do go-
verno, que era a informacdo mais importante, em termos fiscais, por ele di-
vulgada até entdo. Conseqiientemente, depois disso, os dados do IBGE dei-

1 No jargao fiscal, costuma-se denominar “governo” ou “governo no conceito da contabilidade
nacional” ao agregado das administragdes das esferas federal, estadual e municipal, excluindo,
porém, as empresas estatais, que nas CN s3o tratadas como parte do setor privado. Ja o conceito
de “setor piiblico” abrange o governo e as empresas estatais daquelas mesmas trés esferas.

2 Sobre este ponto, ver Jaloretto (1997). O fato de haver discrepancia ndo justificaria, per se, a
“escolha” dos dados do BC. Entretanto, a maioria dos analistas econdmicos, nesse ponto espe-
cifico, preferiu confiar mais neste tiltimo, em parte por uma maior familiaridade com os dados
- as CN sdo pouco divulgadas e a maioria dos analistas ndo lhe dedica muita aten¢io, com ex-
ce¢ao dos dados sobre nivel de atividade - e em parte, porque os dados do BC, em vez dos do
IBGE, referiam-se ao valor da despesa dos juros tanto nominais quanto operacionais, enquan-
to 0 IBGE informava apenas o valor dos juros nominais. Essa distingao foi particularmente im-
portante - e util - na época de altissima inflagdo, como veremos posteriormente.
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xaram totalmente de ser uma referéncia para o debate fiscal, embora tenham
tido uma grande importéncia para a analise das contas publicas nos anos
1980, como iremos ver.

O resultado fiscal por exceléncia - ou seja, o que todos os analistas inter-
pretam como sendo o resultado fiscal - é apurado pelo BC e nmp,nmm_wa nde as
denominadas “necessidades de financiamento do setor @me_no (NFSP), ver-
sao em portugués de “public sector borrowing requirements” (PSBR). Os dados
divulgados pelo Banco Central abrangem trés itens: a) o governo central, que
corresponde & soma das contas do governo federal, do Instituto Zm.n_osm_ de
Seguridade Social (INSS) e do préoprio BC; b) os estados e municipios e c) as
empresas estatais, que incluem tanto as empresas mmmm@m quanto as esta-
duais e municipais de propriedade dos governos estaduais e locais.

As NFSP representam apenas o resultado da diferenca entre QWmﬁmmmm e
receitas, sem que o dado divulgado pelo BC permita saber o que esta causan-
do o desequilibrio entre essas variaveis. Para isso, € necessario se <&.mw de es-
tatisticas especificas apuradas por outros 6rgaos. Nesse sentido, as EHOHENT
cBes primarias sao da Secretaria da Receita mmmma& (SRF), que apura a receita
do governo federal; da Secretaria do Tesouro Nacional Am,HZY que consolida
os dados da receita e da execugao da despesa do Tesouro Nacional; e &.o _me
que tem o levantamento das receitas e despesas referentes a ﬁﬁmﬁ&msﬁm w.o.n._m;
da responsabilidade desse mesmo 6rgio. A mmnﬂmﬁmﬁ‘wm de Huo::_unm Econdmica
(SPE) divulga uma estatistica que consolida essas informacdes e apresenta
um quadro relativamente desagregado das receitas e das despesas do gover-
no central. Recentemente, a STN é quem passou a divulgar mensalmente es-
ses dados, incluindo o resultado do IN'3S. Adicionalmente, a Secretaria mmvm-
cial de Controle das Empresas Estatais (SEST) acompanha a execugao finan-
ceira das empresas federais.

CONCEITOS RELEVANTES
“Caixa” versus “competéncia”

Quando no inicio de 1995, premido por uma situagao conjuntural &mo? o go-
verno decidiu adiar o pagamento de 70% do salario do mcsgowﬁrwgo para o
més seguinte, foi comum ler na imprensa a avaliacao @m que “0 governo esta
apenas melhorando o seu desempenho de caixa, mas isso nao altera o déficit
pelo critério de competéncia”. O que quer dizer isso? .

O conceito de “caixa” significa que as despesas sdo consideradas nas esta-
tisticas como tendo ocorrido no momento ou periodo em que sao de fato pa-
gas. O conceito de “competéncia”, por sua vez, esti associado ao momento
ou periodo em que a despesa é gerada, mesmo que nao tenha m.io paga. No
caso antes mencionado, por exemplo, se a folha mensal do funcionalismo era
de R$2 bithdes e o governo adiou o pagamento de 70% da mesma para o mes
seguinte (t+1), no més em que isso foifeito a despesa de caixa terd sido de30%
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de R$2 bilhdes, ou R$0,6 bilhdo, sem afetar, porém, a despesa no critério de
competéncia, ja que a “geracdo” da despesa - ou seja, o ato juridico que esta-
belece a obrigatoriedade de pagamento do empregador em relagéo ao seu
empregado - se deu integralmente no més t.

No Brasil, as necessidades de financiamento sdo apuradas pelo conceito
de caixa, exceto pelas despesas de juros, apuradas pelo conceito de compe-
téncia contabil. De um lado, isso visa evitar que, se o governo emite titulos de
prazo mais longo, com pagamentos concentrados no tempo, o déficit seja ar-
tificialmente baixo durante algum tempo e depois “estoure” no momento do
vencimento. Ao apropriar os juros pelo conceito de competéncia, o BCtornaa
despesa de juros mais regular ao longo do tempo - a ndo ser que a taxa de ju-
ros mude muito de um més/para outro. De outro, o critério de competéncia
para o célculo dos juros é consistente com a apuracdo da divida do setor pa-
blico junto ao sistema financeiro.?

“Acima da linha” versus “abaixo da linha”

Muitos de nos, alguma vez, em época de férias, voltamos de viagem sem en-
tender “como gastamos tanto dinheiro” e procuramos, nas férias seguintes, fa-
zer um levantamento cuidadoso de nossos gastos. Nesse levantamento - e su-
pondo, para facilitar o raciocinio, que ndo se use taldo de cheques -, a viagem
comega com uma “receita”, que é a quantidade de dinheiro que se saca do ban-
cona véspera de sair. A partir dai, dia ap6s dia, calcula-se a despesa, em termos
de grandes itens, por exemplo, “alimentacdo”, “passeios”, “compras” etc. e, no
final das férias, somam-se os gastos diarios de cada linha de despesa e, posteri-
ormente, o total dos gastos diarios. Vamos supor agora que, a partir de certo
momento da viagem, o dinheiro acabe e seja necessério passar a usar o cartdo
de crédito. Ao voltar para casa, tem-se a soma das despesas diérias, descon-
ta-se areceita e faz-se uma linha de subtragio para o célculo da diferenca. Vamos
chamar esse procedimento de “método A”. O resultado do mesmo, teorica-
mente, deveria ser igual ao valor da conta a ser paga com o cartdo de crédito, ja
que este nada mais é do que uma forma de financiamento, que aqui iremos de-
nominar de “método B”. Quem ja passou por isso e se deu ao trabalho de fazer
esse tipo de levantamento, porém, sabe que muitas vezes as contas “nao fe-
cham”, pelo simples motivo de que é muito dificil ter um seguimento minucio-
so de todos os gastos, pois despesas pequenas sdo por vezes omitidas, outras
maiores podem ser esquecidas etc. Isto posto, a diferenga “verdadeira” entre
receitas e despesas néo é o resultado do cotejo entre a receita e a estatistica das
despesas acima da linha de subtracdo - ou seja, 0 método A - e sim o saldo do
cartdo de crédito - o método B -, ja que o turista em geral ndo apura de forma
totalmente precisa como gastou seu dinheiro, mas sabe perfeitamente qual é o
montante da sua divida, isto é, 0 tamanho da conta do cartZo.

3 Cabe destacar que o0 IBGE, no célculo das CN, utiliza o conceito de competéncia para todas as
despesas e ndo apenas para as financeiras.

rn——
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Com as contas publicas ocorre algo parecido. As estatisticas fiscais desa-
mﬂmmmammx que apresentam as variaveis de receita e de despesa, mmm nrmﬁwmmmm
7acima da linha”, enquanto que a variavel que mede apenas a dimensao m_.o
desequilibrio através da variacdo do endividamento ME&HJ - sem que se sai-
ba ao certo se este mudou por motivos ligados a receita ou a despesa -, & de-
nominada de estatistica “abaixo da linha”. No Brasil, as NEFSP sdo Emm_mmm
“ abhaixo da linha”, a partir das alteragbes no valor do endividamento ﬁov:nn.q.
A razao da escolha desse critério é que, se 0 cotejo de receitas e despesas € m:-
ferente da variagdo do endividamento, 0 mais provavel nao é quea mmwmmmﬁ.ﬁm
da divida publica esteja errada e sim que algum item talvez nao ﬁmawm sido
corretamente apurado pelas estatisticas desagregadas, gerando porém, na
pratica, uma variacao do endividamento. . .

Embora o dado oficial das necessidades de financiamento seja 0 do BC, a
SPE, conforme mencionado, tem um levantamento “acima da linha” para
explicar a evolugdo das contas do governo central, da mesma forma que a
SEST tem um quadro detalhado que explica a evolugao das contas das em-
presas estatais federais. Para os estados e municfpios, entretanto, da mesma
forma que para as empresas estatais pertencentes a estes, porém, nao exis-
tem estatisticas “acima da linha”, mas apenas o registro “abaixo da linha’
apurado pelo BC. o .

Como é possivel que se conhega o valor do desequilibrio dessas cﬂmw&mw
sem que se saiba 0 que acontece com a receita e a despesa dessas unidades?
Além da analogia com o caso ja mencionado dos célculos do turista, o Hm;mﬁ
pode entender a situagdo a partir do exemplo de um jovem que faz um esta-
gio remunerado mas, adicionalmente, tem uma “mesada” variavel dos pais,
para complementar os seus gastos.* Esse jovem recebe um certo pagamento
no seu estagio e tem uma estrutura de gastos que contempla, por mxm‘gﬁo‘ as
despesas de alimentagao com almogo durante a semana, 0 lazer do fim .w.m se-
mana, a aquisigdo de livros escolares etc. Os pais desse jovem ﬁo&muu. nao sa-
ber quanto ele ganha no estagio - sua “receita” ~ e ndo ter a menor idéia de
como o filho usa o dinheiro - sua “despesa” . Entretanto, sabem perfeitamente
qual é o valor da mesada que pagam todo més ao filho, para atender as despe-
sas complementares nao cobertas pela remuneracao do estagio. Essa mesada
nada mais é do que o “déficit” do referido jovem.

De forma analoga, as autoridades, mesmo nao tendo ciéncia certa das re-
ceitas e despesas de estados e municipios, bem como das empresas ﬁmm.ﬁmm\
acompanham a evolugao dos passivos dessas unidades junto ao sistema fi-
nanceiro ptiblico e privado. Dai por que se sabe o valor do resultado “abaixo
dalinha” dessas esferas de governo, mesmo nao se conhecendo os seus dados
“acima da linha”.

4 Para efeitos do raciocinio exposto a seguir, iremos supor que o jovem nao faz aplicacdes fi-
nanceiras, gastando todos os seus recursos.



”

CAPITULD 12

A Economia Politica
do Ajuste Fiscal

“Na avaliagdo das politicas antiinflacionarias, ha duas questdes gerais
que devem ser perguntadas. A primeira é: O governo esté tentando mudar as
variaveis econdmicas corretas na diregdo correta? E a segunda é: A politica é
politicamente vidvel? Em outras palavras, o governo tem o poder de implemen-
t4-la? Os economistas tm aplicado poderosos instrumentos analiticos na res-
posta & primeira pergunta, porém a tentativa de responder a segunda pergunta
de um modo sistemético tem revelado poucos progressos.”

(M. Anderson, “Power and infiation”; in F. Hirsch & J.
Goldthorpe {orgs.}, The political economy of inflation.)

“E Gbvio que a estabilizagdo econdmica é excessivamente importante
para ser deixada nas maos dos economistas.”
{Alan Blinder e Robert Solow, Analytical foundations
of fiscal policy, 1974.)

Ao analisar os problemas fiscais do Brasil na segunda metade dos anos 1990,
no Brasil, no Capitulo 6 deste livro, argumentamos em favor da necessidade
de se respeitar a restri¢ao orcamentéria. No discurso dos criticos dos déficits
elevados, o paralelo com no¢des basicas de economia doméstica vem sempre
atona. A analogia ¢, de certa forma, valida, no sentido de que o gasto do go-
verno, da mesma forma que ocorre com cada familia, tem que guardar uma
certa relagdo com a receita, j& que, em caso contrario, tanto um como outro
correm o risco de virar um “agente Ponzi”.

Nao devemos, porém, estender a analogia além desse ponto, pois isso po-
deria induzir o leitor a conclusdo simplista de que, para o governo, assim
como para as pessoas em particular, “apertar o cinto” é algo que depende de
si mesmo. E isto porque essa noc¢éo ~ de que “ajuste” é sinbnimo de “vonta-
de” - é inteiramente correta para cada familia ou individuo, mas s6 parcial-
mente valida quando se trata de analisar o comportamento dos governos.
Certamente, governos descomprometidos com a austeridade fiscal terdo de-
sempenhos fiscais pifios. Entretanto, disso néo se deve tirar a conclusao de
que governos mais empenhados em esfor¢os de austeridade terdo necessaria-
mente éxito nas tentativas de ajuste. A raz&o disso é que h4 uma diferenga
fundamental entre o orcamento familiar e as contas do governo: as familias li-
dam com recursos prdprios e suas decisdes dependem apenas de si mesmas,
enquanto os governos lidam com recursos de terceiros e suas decisGes sdo in-
fluenciadas por “n” agentes e grupos politicos, econdmicos e sociais.
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Em outras palavras, se em uma familia de um casal de classe média, um
dos conjuges for demitido e a renda familiar diminuir, a decisdo a respeito
do que fazer para se ajustar podera envolver escolhas como, por exemplo,
deixar de pagar o plano de satide; tirar o filho da escola privada e coloca-lo
na escola publica; acabar com qualquer programa de férias etc. Sao decisdes
amargas, mas a respeito das quais se exige a concordancia de duas ou no
maximo trés pessoas - se o filho em questéo tiver uma certa idade para que
sua voz seja levada em conta. Ja no caso de um pais que tem um déficit que
deve ser cortado, por tras de cada rubrica do orgamento havera milhares -
ou até milhdes - de familias dispostas a se manifestar - intensamente, atra-
vés de passeatas, greves, pressdo sobre parlamentares, etc. ou silenciosa-
mente, através do seu voto na elei¢do seguinte -, para evitar que o corte se
dé exatamente na “sua” rubrica e/ou que o aumento dos impostos incida
sobre elas.

O leigo, em geral, tende a entender o governo como uma abstragdo, mui-
tas vezes acompanhada da idéia de que, nas decisdes nacionais, principal-
mente aquelas envolvendo questdes orcamentarias, de um lado esta o gover-
no (“eles”) e, de outro, a populagio (“nés”). Trata-se de uma percepgao falsa
arespeito de como operam os mecanismos decisérios em uma sociedade de-
mocratica. Na verdade, de certa forma, o governo nada mais é do que um canal de
transmissdo de recursos de uma parte da sociedade para outra.

Para o trabalhador do setor privado com aplicagdes em algum fundo de
investimento e que enfrenta um aumento de impostos, o governo e o gasto
publico podem ser representados pelo funcionario publico cujo salario deve
ser pago no final do més, em uma situag¢dio de escassez de recursos. Na con-
cepcdo desse mesmo funcionario publico, entretanto, o déficit publico pode
estar associado ao pagamento de juros, parte dos quais engorda a conta do
trabalhador do setor privado cujo fundo esta lastreado em titulos ptblicos.
Ambos - trabalhador do setor privado e funcionério publico - podem estar se
queixando de serem “vitimas” do governo, quando na verdade este apenas
esta tomando recursos através de certas rubricas de receita e alocando esses
recursos através de outras rubricas de gasto.

De certa forma, o governo, per se, nao é nada. O que as pessoas entendem
como “governo” é, ao mesmo tempo, o pai que recebe uma aposentadoria do
INSS; a amiga que trabalha no governo estadual; o irmdo que tem um patri-
monio equivalente a US$100.000 aplicado em um fundo de titulos ptblicos
que rende juros reais; a vacina contra o sarampo que o filho tomou trés vezes;
ou o tunel feito com recursos ptiblicos e que diminuiu o tempo de desloca-
mento até o trabatho de 50 para 30 minutos por dia. Dai por que é tdo dificil
para um governo ter “vontade” de ajustar as suas contas, ja que a “vontade”
nao depende apenas do desejo das autoridades e sim da forca que estas tive-
rem para que a simples inten¢@o dos governantes se transforme em fatos con-
cretos. E isso que iremos discutir neste capitulo.
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A TEORIA DO CICLO POLITICO®
O ciclo politico tradicional

Uma das interpretacoes tedricas mais conhecidas, acerca da dindmica da po-
litica fiscal, é a teoria do ciclo politico. Em um artigo classico, Nordhaus, com
base na relativa regularidade do padréo de comportamento da economia nos
paises industrializados e com democracias consolidadas, ao longo de cada
periodo de governo, descreve as caracteristicas desse ciclo, associado ao ciclo
econdmico de curto prazo (Nordhaus, 1975). Ha quatro hipoteses subjacentes
aele:

a) Os estimulos fiscais e monetarios para o aumento da renda real e do
emprego tém um custo inflacionario.

b) Existe um hiato temporal entre os beneficios iniciais — em termos de au-
mento de produgio - de uma politica econdmica orientada para o crescimen-
to da renda e do emprego e os prejuizos posteriores representados pela alta
da taxa de inflacéo.

¢) A meméria do eleitorado é curta, de modo que a perda de prestigio go-
vernamental, associada a um aumento do desemprego no inicio do governo,
é menor do que o ganho de popularidade causado pela queda do desempre-
go na proximidade das elei¢des.

d) Os eleitores tém escassa capacidade de prever o futuro, portanto nao
atribuem muito peso as provaveis conseqiiéncias pos-eleitorais das politicas
expansionistas.

Desse conjunto de premissas resulta um ciclo marcado pela existéncia de
duas fases. A primeira delas, que sucede a realizacdo das elei¢Ges, inclui a
adocdo de um elenco de medidas restritivas, de carater fiscal e monetéario,
que ordenam a economia, reduzem o desequilibrio das contas ptblicas e vi-
sam a reducdo da inflagdo, ainda que com um custo em termos de evolucdo
do emprego e da renda. Trata-se do que na linguagem popular se traduz na
idéia de “arrumar a casa”. Em compensacéo, na segunda fase, politicas fiscal
e monetarias de natureza expansionista colhem os frutos da “arrumagao” ini-
cial, podendo, porém, acarretar o énus de gerar uma inflexao na trajetéria da
inflacdo.

O ciclo politico invertido
Além dos elementos que foram apontados, ha outros dois requisitos necessa-
rios para que esse modelo teérico, que combina elementos da ciéncia politica

com ingredientes da analise econdmica, tenha aderéncia a realidade. O pri-
meiro, é a possibilidade de os governos contarem com a fase de “lua-de-mel”

1 Parte substancial deste capitulo é baseada em Giambiagi (1991).
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com o eleitorado, imediatamente apés as eleigoes, de modo que a adogdo de
medidas amargas, na primeira metade de uma administragao de governo, se
revele vidvel ¢, de alguma forma, seja aceita - ou, pelo menos, tolerada - pela
populacdo. O segundo, é que a defasagem de tempo entre as medidas e o seu
efeito ndo seja excessiva. Isto porque, se essa defasagem for muito longa, ao
chegarem as elei¢bes o eleitorado tera experimentado apenas a fase amarga
do ciclo e, provavelmente, punira o governo nas urnas.

Nas economias avancadas, hé alguns exemplos classicos do que se pode-
ria chamar de “ciclo politico invertido”. Trés deles merecem ser lembrados,
Dois casos estiveram associados & recusa de governos a adotarem medidas
contencionistas na primeira fase das suas gestdes, o que acarretou uma série
de tensdes inflacionérias ou problemas externos, gerando a necessidade de
implementar posteriormente medidas contencionistas, exatamente quando o
governo se preparava para enfrentar as eleicdes. Esses dois casos foram os
dos governos de Jimmy Carter nos Estados Unidos nos anos 1970 e de Mitter-
rand na Franca nos anos 1980. Em ambos os casos, as gestdes, ao invés do stop
and go do ciclo politico tradicional, comegaram com uma fase de go e tiveram
que enfrentar elei¢des na fase de stop, dando vitorias aos candidatos de oposi-
¢ao ~ Reagan nos Estados Unidos e um primeiro-ministro conservador, no re-
gime parlamentarista da Franga, embora neste caso ainda na presidéncia do
mesmo Mitterrand.

O terceiro caso ao qual nos referimos ocorreu nos Estados Unidos, no go-
verno Bush (1989-1992). Este procurou agir no sentido de que, no final da sua
gestdao, a economia estivesse em franco crescimento. Entretanto, ele se de-
frontou com uma defasagem maior do que a esperada entre as medidas de
politica e os seus resultados. Por esse motivo, Bush teve que enfrentar as ur-
nas com um desempenho econémico que ainda deixava a desejar em termos
de dinamismo da economia, fato que deu a vitéria a Clinton. Assim, quando
0 governo deste comegou, de certa forma, “a casa ja estava arrumada”, o que
explica a fase de prosperidade que os Estados Unidos viveram a partir de
1993 e com base na qual Clinton se reele geu, em 1996,

Se no caso dos paises industrializados, o “ciclo politico invertido” tem
sido a exceg@o e ndo aregra, nos paises em processo de desenvolvimento o fe-
némeno tem sido observado com freqiiéncia maior. Em particular, na Améri-
ca Latina, nas experiéncias de redemocratizacao que sucederam a governos
militares, varios paises tiveram uma dindmica similar a das trés experiéncias
descritas - com a diferenca essencial, porém, de que nos anos 1980 ela se deu
com niveis de inflacdo muito superiores aos dos Estados Unidos ou da Euro-
pa. Isso fez esses paises latino-americanos arcarem com o énus da contencao
do crescimento, sem ter a vantagem da queda da inflagao. A ressalva, porém,
nao mais se aplica & situagdo recente, ja que a maioria dos pafses da regiao
adotou planos de estabilizacdo bem-sucedidos, ao longo da década de 1990.

Em que pese tal mudanga, a rejeigdo dos governos dos paises agora deno-
minados de “emergentes”, no inicio de sua gestiio, a enfrentar com mais vi-
gor os problemas ligados aos desequilibrios macroeconémicos, continuou se
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verificando com mais freqiiéncia do que nos paises desenvolvidos. A indaga-
¢do natural que vem a tona, é por que, no caso das democracias dos paises in-
dustrializados, os governos tendem, em um primeiro momento, a optar pela
estratégia de ajuste, ao passo que algumas democracias de paises com gran-
des demandas sociais preferem escolher a estratégia oposta. Sem dar a esta
dltima escolha um carater de fatalidade, nem negar a responsabilidade de
muitos governos no agravamento dos desequilibrios econ6émicos, cabe, con-
tudo, tentar identificar uma rationale para esse comportamento. Nesse senti-
do, ha um conjunto de elementos que explicam a légica fiscal expansionista
de muitos desses governos.? Dentre eles, podem ser mencionados:

a) O desejo das autoridades de se diferenciarem dos governos anteriores,
que muitas vezes ndo tinham tido éxito nos seus esforgos de crescimento.

b) O entendimento de que a democracia deveria se legitimar de forma
imediata, através do crescimento econdmico; e o temor acerca da verdade-
ira for¢a da democracia, se o pafs viesse a ter que passar por uma situagao
recessiva.

c) A forga inercial da pregagéo eleitoral, caracterizada por uma agenda
que destaca muito mais as metas do que os problemas a serem enfrentados
para a viabiliza¢do das mesmas.?

Dado o estado de pentria de uma parte importante da populagéo, € até
certo ponto natural que a estratégia da maioria dos partidos para ganhar
adeptos consista em tentar convencer o eleitorado de que o voto por um par-
tido A ou B tenderé a acarretar uma melhoria imediata de padrao de vida da
maioria da populacio. Isso cria uma demanda por estimulos & economia e
pela expansio do gasto publico, que ndo deve ser desprezada. Por outro lado,
uma vez no governo, o partido que fez tais promessas tem propensao a “ofer-
tar” essa politica, fruto do receio de frustrar o eleitorado e com isso afetar ne-
gativamente as suas condi¢des de governabilidade.

A tentativa de evitar a qualquer custo os possiveis efeitos recessivos das
politicas antiinflacionarias contrasta com o carater mais palatavel que estra-
tégias contencionistas costumam ter nos meios politicos dos paises avanga-
dos. N&o é dificil entender o porqué. Nestes paises:

2 Alguns dos elementos listados a seguir aplicam-se apenas & situagao dos paises latino-america-
nos imediatamente apos a redemocratizacdo. Outros, porém, sao comuns a situagdes vividas
também nos governos posteriores nesses paises.

3 Tais metas podem ser mmgﬁummgmzﬁm inexeqiiiveis, mas os governantes, as vezes, s0 percebemn
no exercicio do cargo o irrealismo de algumas das suas propostas. Isso cria um dilema moral,
pois a tentativa de cumprimento dessas metas pode se revelar economicamente desastrosa -
mas o seu descumprimento sujeita o governante & critica de trair o programa pelo qual foi eleito.
Uma versio extremna desse dilema é a frase do pensador francés Gilbert Cesbron, para quem “o
governante que no exercicio do cargo tenta cumprir todas as suas promessas de campanha é um
completo irresponsavel”. A frase, em que pese a sua dose de cinismo, ¢ reveladora, porém, de
certas caracteristicas comuns ao jogo politico.
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e O baixo crescimento populacional impede que uma contengdo do PIB
gere um impacto proporcionalmente muito maior sobre o PIB per capita.

e A taxa de variagdo da populagdo economicamente ativa (PEA), que
gera o fluxo de mao-de-obra adicional que ingressa, a cada ano, no mer-
cado de trabalho, é relativamente pequena, como resultado da consoli-
dag@o da participagdo da mulher no mercado de trabalho e do baixo
crescimento populacional.

e O alto padréo de vida e de consumo da populacio constitui um “col-
chao” que permite a esta poder arcar com eventuais cortes na despesa
familiar, que ndo chegam a afetar o consumo de bens essenciais.

e O nivel e a generalizacdo do seguro-desemprego atenuam considera-
velmente os efeitos sociais de uma politica recessiva.

O contraste com os paises em desenvolvimento ¢ evidente. De fato, em

contraposicao a essas caracteristicas, estes tendem a apresentar, respectiva-
mente:

e Uma taxa de crescimento populacional ainda relativamente elevada.

» Uma alta taxa de expansdo da PEA.

e A existéncia de uma renda per capita significativamente inferior a do
primeiro mundo e de desigualdades distributivas muito maiores, o que
faz com que o custo de um eventual ajustamento afete o consumo de
bens essenciais por parte de uma parcela expressiva da populacio.

e A inexisténcia de uma rede de protecéo social com a extensao e o nivel
de remuneragao dos paises do primeiro mundo.

Em conseqiiéncia, da mesma forma que existem restrigées vinculadas,
por exemplo, a capacidade fisica ou ao setor externo, ha também uma “restri-
cao social” que pode tender, se ndo a limitar a capacidade de atuagao dos go-
vernantes, pelo menos a inibir a adogao, por parte destes, de politicas de na-
tureza fiscal contencionista. Tal restricao, por sua vez, tende a ser maior, em
funcao dos argumentos mencionados, nos paises menos desenvolvidos.

O que foi dito nesta secdo nao deve induzir o leitor ao julgamento equivo-
cado de que a politica econdmica “correta” que se deve perseguir permanen-
temente no Brasil ¢ de natureza contencionista. Como disse, corretamente,
Delfim Netto, com a experiéncia de ter conduzido duas vezes a economia
brasileira, a longo prazo, “programas que visam a produzir equilibrio fiscal s dio
certo em regimes de crescimento” * Isso porque o crescimento tende a elevar o
valor dareceita, o que, combinado com uma contengéo na expansao do gasto,
tende gradualmente a reduzir o déficit publico.

4Entrevista ao Jornal dos Economistas do Rio de Janeiro, marco de 1998, pégina 13, grifos nossos.

Q)
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O problema ¢ que, no caso especifico do Brasil, a Smnmmmawmm de estabele-
cer um ambiente macroecondmico apropriado para as decises de longo pra-
zo dos agentes econdmicos pode, eventualmente, En_;r. uma .n:._m&m do gasto
ptiblico, como forma de obter um ajustamento rapido do deéficit, antes que a
melhora da receita produza resultados. Essa queda, por sua vez, € mais mmﬂ._
de ser obtida no inicio de uma gestao de governo, do que no .T:mr quando ja
se verificou o desgaste do exercicio do poder. Nessa fase de ajuste, o governo
deve tentar conseguir manter o apoio da populagdo, antes porém que os bons
resultados de médio e longo prazo das suas politicas, em termos de rmu._-mmﬂa
da populag@o, possam ser visiveis. O fato s6 faz nmmmﬁﬁwﬂ m\mﬁzm._ﬁm de aw anti-
ga maxima de que um dos maiores desafios da politica ¢ o de conquistar a
confianca antes do éxito.

Populismo e ciclos econdmicos

A justificativa para o que foi denominado “ciclo politico r.?”mw:mo: Wmmmos-mm
no argumento da existéncia de restri¢Ses politicas ou sociais a adocdo de me-
didas fiscais impopulares. A analise, porém, foi algo viesada, ﬁmmo fato &w nao
ter levado em conta os possiveis problemas da adogao de medidas ﬁor:n.m-
mente l6gicas, mas economicamente questionaveis e que no Hmmﬁmwﬁm .Qm segao
serdo chamadas de “populistas”. Iremos agora analisar as possiveis conse-
qiiéncias dessas medidas, embora tendo um viés oposto, m.ﬂo mmﬁo mm“ na
apresentacao das criticas feitas ao populismo, omi EE.Sm.m Bwﬂ:wmnmo. mornnm
das acoes dos governos. Na vida real, porém, essa omissao nao nm_u@,_m que os
governantes devem, a0 mesmo tempo, levar em conta ﬁ..m:o. 0s no:mmami antes
politicos e sociats das medidas econmicas, como as conseqiéncias econonicas das
medidas tomadas com motivagdo politica ou social. »

O sentido com que a expressao “populismo” serd usado aquiéo mm Dorn-
busch e Edwards, para quem “populismo macroecondmico € a politica eco-
némica que enfatiza o crescimento econdmico e a redis E.H_uﬁmmo .&m.ﬂm:&m e
nao da énfase aos riscos da inflagéo, do financiamento do déficit piblico e das
restricoes externas” (Dornbusch e Edwards, 1990, pagina 247).5 o

A promogao do desenvolvimento e o esforgo no mmwﬁao de minimizar os
conflitos sociais formam naturalmente, parte do ideario de qualquer gover-
no. O que caracterizaria as politicas populistas, de acordo com 0s seus criti-
cos, seria a combinagdo de:

o Ativismo governamental.
o Redistributivismo a qualquer custo.

o Tentativas de promover o crescimento econémico, independentemente
das condi¢des de contexto.

N o, . 5 o
5 Hirschman tem uma defini¢io complementar, segundo a qual “politicas populistas dao algo
a alguns grupos sociais, sem tirar nada diretamente de outros”.
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o Auséncia da percepg¢do da existéncia de restrigdes macroecondmicas.

» Negacdo das conseqiiéncias negativas decorrentes de elevados déficits
fiscais.

Ressalvadas certas nuances especificas de cada pafs, a adocéo de politicas
econdmicas populistas, na visdo de Dornbusch e Edwards, seguiria uma se-
qiiéncia marcada pela observagao de quatro estagios.®

No primeiro estagio, as experiéncias em questdo seriam relativamente
bem-sucedidas, uma vez que os paises poderiam viver surtos de crescimento,
sem ter que arcar ainda com as conseqiiéncias negativas de politicas mal dire-
cionadas.

No segundo, apareceriam os primeiros problemas, com o surgimento de
pontos de estrangulamento, decorrentes do desequilibrio entre a expansao
da demanda e da capacidade de oferta da economia, desequilibrio esse que
causaria problemas no setor externo e sinais claros de inflagao.

. No terceiro estagio, a inflagdo cresceria rapidamente, haveria fuga de ca-
pitais e a economia sofreria uma desmonetizagao, em funcao da propria alta
de precos, que provocaria fuga para o délar e outras reservas de valor.

Finalmente, o tltimo capitulo desse drama seria a restauragéo ortodoxa -
como ocorreu no Chile depois de 1973 e no Peru no governo Fujimori --, medi-
ante a adogdo de planos de estabilizagdo convencionais, incluindo queda dos
salarios reais e um forte ajuste fiscal e que podem estar acompanhados de um
empréstimo do FMI, com o conseqiiente monitoramento da economia por
parte dos técnicos desse organismo.

Naturalmente, ha varia¢des em torno do assunto e politicas populistas
n#o necessariamente devem conduzir a situa¢gdes extremas. Adicionalmente,
cabe fazer a ressalva de que as politicas denominadas “populistas” vao além
da politica fiscal e abrangem, entre outras coisas, 0 manejo das politicas mo-
netaria, cambial e salarial. O importante, para efeitos deste capitulo, é enten-
der que politicas que incluem um componente de desequilibrio fiscal - pelo
fato de o governo se recusar a cortar o gasto piiblico -, podem ter um impacto
negativo na economia, seja pelas eventuais conseqiiéncias inflacionarias ou

pelo aumento da divida publica. No limite, inclusive, a médio prazo, tais po-
liticas podem se revelar contraproducentes até mesmo em relagdo a variavel
que se pretende preservar - o nivel do gasto ptiblico -, se o ajuste tiver que ser
feito posteriormente com um nivel de endividamento publico - e portanto,
de despesa de juros - maior do que o existente no inicio do processo.

E desejavel que as acdes dos governos, idealmente, sejam balizadas pela
tentativa de evitar duas atitudes opostas. De um lado, os governos devem
tentar ndo cair na tentacio do populismo, pelas conseqiiéncias de médio pra-

6 1 . .

A analise de Dornbusch e Edwards refere-se aos casos do Chile no inicio dos anos 1970 e do
Hu.mmc nos anos 1980. Varios dos seus comentarios, porém, sdo vélidos para a anélise da expe-
riéncia brasileira e, particularmente, do fracasso do plano Cruzado, em 1986.
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zo que podem advir dessas politicas. De outro, cabe esperar que procurem
satisfazer as aspiracbes do eleitorado, que incluem uma melhora das condi-
coes de vida ~ associadas ao crescimento econdmico e, muitas vezes, a0 au-
mento do gasto ptiblico. Este aumento pode inclusive ser importante para
que outras politicas possam ser viabilizadas, levando em considera¢do que
governos com baixa popularidade - mesmo dispondo de maiorias formais no
parlamento - t&ém maiores dificuldades em aprovar as modificacdes legais
que s30 por vezes necessarias para a implementagao de certas politicas. O
ponto de equilibrio entre esses dois exiremos que devem ser evitados é algo
muito dificil de definir com precisdo - ndo ha uma “receita de bolo” para isso
- e se relaciona mais com a habilidade politica dos governos do que com a so-
lidez da formacao técnica de suas autoridades econdmicas.

O PODER DO GOVERNO E A SITUACAO FISCAL
Ajuste fiscal e distribui¢ao de renda

Um dos motivos que explicam por que muitas vezes 08 governos tém proble-
mas para implementar um ajuste fiscal € a dificuldade de definir sobre quem
vaiincidir o custo do mesmo. O governo é em geral tratado como um agrega-
do macroecondmico, mas nas decisdes envolvendo aumentos de receita e/ ou
corte de gastos, nota-se a influéncia que tém os grupos especificos nas defini-
¢des acerca de como distribuir o esforco de reducao do déficit pablico.

Em outras palavras, ¢ importante lembrar que uma comunidade nao é
uma entidade homogeénea, que paga uma certa quantia X de impostos e rece-
be um valor Y na forma de bens e servigos oferecidos pelo governo. De fato, 0
Estado coleta impostos de um certo conjunto de individuos e fornece bens e servicos a
outro conjunto, cuja composicio é diferente do primeiro.

O governo deve, entdo, enfrentar dois tipos de decisdo. A primeira diz
respeito aos frade-offs macroecondmicos tradicionais e, em particular, a dois
deles: o intertemporal e a escolha do financiamento. Em relagdo ao primeiro
aspecto, a premissa tradicional da analise ¢ que o ajuste tem efeitos recessivos
no presente, mas contribui para gerar um ambiente macroecondmico favora-
vel no futuro. Governos que considerem uma taxa de desconto intertemporal
elevada, portanto, terdo mais dificuldade em atribuir um peso elevado a me-
lhoria do quadro econémico futuro e portanto tentarao evitar incorrer no sa-
crificio do ajuste, por atribuir maior importancia ao bem-estar presente. Em
relacdo ao financiamento, a escolha se da entre a alternativa de financiar o dé-
ficit através da expansdo moneléria ~ 0 que evita aumentar 0s COMPromissos
futuros de pagamento de juros mas, dependendo das circunstancias, pode
chegar a ter efeitos inflaciondrios - ou do aumento da divida publica - o que
minora o risco de inflacdo, mas em contrapartida tende a elevar posterior-
mente as despesas financeiras do governo.
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Além desses dilemas que qualquer governo enfrenta, ha escolhas especifi-
cas que as autoridades devem fazer, ao definir um programa fiscal, que con-
temple uma certa expectativa de resultado das contas ptiblicas. Isto €, assumin-
do que, em determinadas circunstancias, um pafs tenha um certo nivel de défi-
cit fiscal, considerado elevado por parte de alguns analistas, o governo deve (a)
decidir se vai fazer o ajuste ou néo e (b) no caso de optar pela sua implementa-
cao, decidir como fazer esse ajuste, isto é, definir sobre quem incide o peso do
mesmo. O Quadro 12.1 d4 uma idéia das alternativas envolvidas na decisio

. Além das alternativas do Quadro 12.1, existe a possibilidade de a Bm_ropuw
fiscal se dar nas contas de estados e municipios, mas em relagdo a isto, ha
duas ressalvas a fazer. A primeira, € que o principio federativo limita a possi-
bilidade de ingeréncia direta do governo federal nas administragdes das uni-
dades subnacionais. E a segunda, que mesmo tendo algum espago de atuagao
para as autoridades centrais, ligado ao maior controle das fontes de financia-
mento, 0 governo federal pode no méaximo induzir estados e municipios a se
ajustarem, mas nao tem como definir se esse ajustamento deve se dar com
base no aumento de impostos ou no corte de despesas. O importante, no qua-
dro, é notar que passar da retérica de que “é preciso reduzir o déficit pibli-
co”, para a pratica efetiva do ajuste, envolve tomar uma série de decisdes.

QUADRO 12.1
Alternativas de ajuste fiscal
Saldrios
Corrente
= Qutros
Gasto

Investimento
Pessoa Fisica
fenda
Pessoa Juridica

Patrimania

Gaverno Dirgtas

Tributos

Indiratos

Subsidios + Transferéncias

Saldrios
Corrente
Outros

Investimento

Gaste

Empresas
Estatais

Tarifas
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Em resumo, o niimero de combinagGes possiveis, envolvendo as opgoes
de ajustamento, € muito grande. Obviamente, as diversas alternativas nao
sa0 excludentes entre si. Cada uma delas afeta um conjunto especifico de pes-
soas. O que se pretende é mostrar que uma mesma magnitude global de reducio
do déficit é compativel com virios desenhos desse ajustamento.

A rigor, a ramificac@o de opgdes do quadro poderia continuar, o que nao
foi feito tio-somente para simplificar a anélise. Apenas para darumaidéiada
complexidade dessas decisbes, pode-se dizer, porém, tomando como refe-
réncia alguns itens a direita de cada chave -isto &, 0 ponto extremo da ramifi-
cacdo -, que a opgdo pelo corte de gastos correntes deve ser acompanhada da
decisdo a respeito de que ministérios devem ser mais afetados; ou que a ele-
vacao do imposto de renda da pessoa fisica envolve ainda a decisé@o de fazer
isso através do aumento generalizado de aliquotas, do aumento sO das faixas
superiores, ou ainda de umaredugao do limite de isencao, para fazer com que
mais individuos paguem imposto.

O poder de arbitragem do governo

A possibilidade de atacar o problema fiscal por parte de um governo relacio-
na-se com a sua capacidade politica de comandar uma articula¢do de forgas,
em condictes de fazer valer um determinado projeto nacional. Consegiiente-
mente, para entender as razdes do desequilibrio fiscal de um pais, € preciso ir
além dos estreitos limites da teoria econdmica e ingressar no terreno da cién-
cia politica. :

Isto nos remete ao conceito de governance, entendido como o poder de um
governo de efetivamente fazer valer as suas politicas. Mais especificamente, 0
termo contempla mais de uma dimensao. Em particular, ele implica: (a) capaci-
dade de comando do Estado, isto &, forca para definir e implementar politicas
publicas e (b) capacidade de coordenagiio do mesmo Estado para levar em consi-
deracio uma diversidade de interesses conflitantes, estabelecendo prioridades
e conciliando objetivos, no contexto do jogo democritico (Diniz, 1995).

Pode-se dizer que os conflitos sociais sa0 compativeis com o controle rigi-
do das financas ptiblicas, quando se verifica uma das seguintes condigdes:

» O grau de conflito social é baixo e ha uma predisposi¢ao dos diferentes
grupos a aceitarem medidas “ duras”, mesmo que indesejaveis.

o O grau de conflito social ¢ alto, mas um dos grupos é claramente hege-
ménico e tem forca suficiente para se impor diante dos outros, apro-
vando o que for necessario para a viabilizagao do ajuste, seja através do
parlamento ou por meio de um regime de forca.

(6

» Independentemente do grau de conflito social, mesmo nao existindo
um grupo politico claramente dominante, a formacao de uma coalisdo
de grupos ou um amplo entendimento nacional viabilizam a aprova-
cdo de um projeto orcamentario ajustado e compativel com a estabili-
dade desejada.
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O “meio-termo ponderado”

Certa vez, em 1998, um colega nosso, assessor de um parlamentar no
Congresso Nacional, estava conversando com o deputado a quem asses-
sorava, tentando convencé-lo da necessidade de reformar a previdéncia
social, para evitar um colapso das contas publicas a médio prazo, pela
queda darelagdo entre contribuintes e inativos. Naquela época, a Cama-
ra dos Deputados estava votando a reforma previdenciaria, em um pro-
cesso que se caracterizava pelo fato de que, a cada destaque votado, a
proposta do governo era modificada um pouco mais. No final, esse pro-
cesso levou a uma descaracterizacdo do projeto oficial, tornando uma
proposta que inicialmente tinha certo potencial de mudar o quadro pre-
videnciario, em uma reforma extremamente timida e que quase nao al-
terava o status quo, o que levou a sua modificacio no Senado Federal.
Como vimos no Capitulo 10, o sistema previdenciério brasileiro no final
dos anos 1990 tinha uma série de problemas graves e era necessario que
sofresse uma mudanga profunda. Entretanto, apds ouvir o seu assessor,
o parlamentar concluiu: “N&o estou entendendo: afinal de contas, nés
chegamos a um meio-termo ponderado.” Na verdade, o “meio-termo
ponderado” estava muito mais préximo da situacdo precedente que da
proposta original do governo. O fato s6 ressalta a necessidade de o go-
verno ser convincente nas discussdes e nas negociacdes politicas com os
parlamentares, que — como é natural - tendem a ndo ver com bons olthos
a aprovagdo de matérias impopulares.

O que foi dito ndo constitui um esquema rigido e é possivel encontrar si-
tuacdes onde se combinam algumas das caracteristicas citadas. O que é im-
portante resgatar é que o estado das finangas de um governo nédo é uma mera
questdo econdmica, mas depende, em boa medida, do poder politico deste.
Na auséncia de condi¢bes politicas favoraveis, € natural que surja um dese-
quilibrio fiscal.

Por isso, dada uma situacao de desequilibrio fiscal agudo, a resolucao do
mesmo exige que se chegue antes a um desfecho para a questao politica de
definir quem paga o que. Isto, ao longo da histéria, foi por vezes conseguido em
24 horas, quando um grupo ou alianga de grupos politicos e sociais imp6s-se
ao conjunto da sociedade através de uma acdo manu militari. Outras vezes,
porém, a passagem de uma situacdo de fragilidade politica - caracterizada
pela auséncia de um grupo claramente hegemonico - para outra, com um go-
verno de poder efetivo, exige anos de amadurecimento e reflexao dos dife-
rentes atores politicos e sociais, durante os quais as aliancas sao redefinidas e
as posig¢des vao sendo decantadas paulatinamente.

Sem a pretensdo de definir uma taxonomia definitiva sobre o tema, mas
apenas com o intuito de fazer uma reflexdo ordenada, é til procurar apontar
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alguns dos “modelos” teéricos possiveis, através dos quais se pode sair de
uma situagdo de desequilibrio fiscal, associada a uma indefini¢do politica.
Tais alternativas sgo as seguintes:

a) Pacto de governabilidade entre partidos majoritarios.

b) Entendimento nacional.

¢) Hegemonia imposta em um regime de forga.

d) Hegemonia “classica”.

No caso do pacto de governabilidade, em face de uma virtual impossibilida-
de de administrar o pais na presenca de uma oposicao sistematica dos adver-
sarios, os partidos majoritarios somam esforcos no sentido de definir certas
regras do jogo que permitem a aprovagao de mudangas essenciais para sair
de uma crise. O exemplo tipico desse caso € o acordo assinado em Israel nos
anos 1980 entre o Likud e o partido trabalhista, depois de anos de disputas
entre ambos os partidos e como parte dos esfor¢os de Israel para debelar defi-
nitivamente o problema da alta inflacdo. Em geral, trata-se de acertos politi-
cos que ndo se prolongam muito no tempo, mas sao essenciais para a aprova-
¢ao de leis importantes, em um momento especifico da vida dos paises.

Uma variante dessas coalizdes é o caso do entendimento nacional, que ten-
de a ser decorrente de uma situagdo dramaética, como uma guerra e/ou uma
crise econdmica de propor¢des muito agudas. Estabelece-se entdo o que po-
deria ser qualificado como um “sentimento de estar no mesmo barco”, o que
reduz a predisposi¢ao de grupos individuais a fazerem oposicao as politicas
governamentais. A hiperinflacio, de acordo com algumas interpretacoes, te-
ria esse papel catalisador, ao levar os agentes a aceitarem a adogdo de medi-
das para escapar de uma situacao-limite, medidas essas vistas como “sanea-
doras” e que ndo seriam aceitas em outras circunsténcias. O acordo politico
em favor do programa de estabilizagdo implementado na Bolivia em 1985,
por exemplo, pode ser enquadrado nessa categoria.

A solugio de forca, através da conquista do poder por parte dos militares
néo é, per se, condigdo suficiente para que se atinja uma situacdo de hegemo-
nia autoritaria. Para isso, é necessario que, além da mudanga no comando do
pais, a nova situagdo politica seja acompanhada por trés condigdes: (a) uma
base s6cio-econdmica sélida de apoio ao governo; (b) a existéncia de um pro-
jeto claro para o pais e (c) a participagdo de uma tecnocracia eficiente, que
execute a politica definida nos circulos decisérios do poder. Na auséncia des-
sas condigdes, as politicas do governo tendem a continuar ndo apresentando
solugdes para os problemas nacionais, como ocorreu, por exemplo, com o es-
trondoso fracasso dos militares no exercicio do poder na Argentina, depois
de 1976. Os paradigmas de éxito econdmico, em contraposicdo a esse exem-
plo, podem ser considerados os casos do regime brasileiro de 1964 ~ particu-
larmente, antes dos problemas experimentados a partir da primeira crise do
petroleo - e do Chile sob o governo militar, depois de 1973.

Por tltimo, no modelo de hegemonia cldssica, 4 la Gramsci, a mudanga poli-
tica ocorre subitamente, como resultado, porém, de um processo de anos, nos
quais um partido vai ganhando apoio e legitimidade na sociedade, até con-
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quistar o governo pelo voto, com maioria absoluta. O melhor exemplo disso é
0 processo que se seguiu a redemocratizacdo espanhola e que culminou com
a vitéria eleitoral do Partido Socialista Operario Espanhol (PSOE), anos depois.
A transi¢do politica espanhola foi celebrada internacionalmente através dos
acordos que constitufram o chamado “pacto de Moncloa”. Entretanto, o pas-
so fundamental para a fase de prosperidade da Espanha nos anos 1980 foi a
eleicdo de um premier com maioria estavel, na figura de Felipe Gonzalez, a
partir de 1982, que acabou com a sucessdo de governos frageis e coalizdes
parlamentares instaveis, quando nenhuma ideologia contava com forcas su-
ficientes a ponto de se impor diante da sociedade.

Esse esbogo de esquematizagao nao é inflexivel. Ha situagdes que podem
ser enquadradas em mais de um modelo. Da mesma forma, h4 outras que se-
riam dificeis de classificar em uma dessas categorias analiticas. Nosso prop6-
sito fundamental, aqui, ndo foi o de construir camisas-de-forca teéricas para
“encaixar” todos os casos nacionais possiveis, mas apenas dar ao leitor uma
idéia do entrelagamento existente entre a solugdo dos problemas econémicos

e a superagdo do impasse politico que muitas vezes esta na génese da perpe-
tuacgao dessas dificuldades.

IMPASSE DISTRIBUTIVO E PARALISIA FISCAL’

A relagd@o entre os problemas fiscais e a distribuigdo dos 6nus do ajustamento
entre os diferentes setores sociais pode ser ilustrada com base no seguinte pa-
ralelo: “Por analogia com um meio de transporte coletivo, 0 orgamento pode
ser considerado um 6nibus cuja fileira de poltronas a esquerda esté reservada
para os contribuintes [isto é, aqueles que pagam os impostos] (que costumam
deixar muitos espagos livres), enquanto a da direita esta destinada aos benefi-
ciarios do gasto (com vagas que sio objeto de disputas acirradas). Todos que-
rem subir no énibus e sentar do lado direito e ninguém quer descer nem pas-
sar para o lado esquerdo” (CEPAL, 1998, pagina 119).

O problema-chave, portanto, para a resolugéo da crise fiscal de um pats, é
a defini¢do de como distribuir a incidéncia do ajustamento. H& uma vasta li-
teratura, no debate sobre temas das financas publicas, referente a existéncia
de uma tendéncia “natural” ao aparecimento de déficits, em uma sociedade
com grupos organizados. Isto tem a ver com o problema do free rider - expres-
s@o que poderia ser traduzida como “agente oportunista” ~, comum a varios
campos da teoria econémica.® Esse problema resulta da existéncia de uma
a¢do coletiva destinada a satisfazer um objetivo comum, com beneficios para
todos os membros dessa comunidade, com a particularidade de que alguns
individuos podem usufruir as vantagens dessa situagéo sem incorrer, porém,
nos custos associados a isso.

7 Sobre este ponto, ver Franco (1995a).
8 Uma outra definigéio do free rider é considera-lo o “agente que pega carona no esforgo dos outros”.
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Onde cortar?

Composigao das desp de 0CC - Meédia 1995/1998

Item Composicao (%) z:
Poder Legislativo 1.4
Poder Judiciario 6,1
Poder Executivo 92,5

Ministério da Sadde 45,2

Ministério da Educacao 8,5

Ministérios militares {a) i

Ministério dos Transportes 1.3

Ministério da Previdéncia Social 4,8

Ministério da Reforma Agréria (b) 3,8

Ministério da Ciéncia e Tecnologia 3,5

Qutros ministérios 5 \.‘llxldw.mll‘l posiTus
otal N s 1000

{a) Inclui o EMFA e os Ministérios do Exército, da Marinha e da Aerondutica.
{b) Inclui o Ministério da Agricultura,
Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Na segunda metade dos anos 1990, um dos grandes “vildes” do dé-
ficit publico foi 0 aumento das despesas de OCC do governo nma._,\&. O
cidadao comum, lendo as matérias sobre a dimenszo do desequilibrio
fiscal, pode muitas vezes julgar que esse mmmmmca\_u.io @mnowﬁm de puro
e simples desperdicio. Trata-se, porém, de uma analise simplista da rea-
lidade. Quando o governo, em 1998, na m_.&uonnmo. do orcamento de
1999, premido pela necessidade de fazer um ajuste .bmn& m:Ho parare-
conquistar a confianga na politica econdmica que tinha sido em parte
perdida, teve que fazer cortes no OCC, defrontou-se com o fato de que
cada item do orcamento tinha defensores com argumentos ﬁmﬂ.m.nm-
mente validos. Preservar a area da satide é uma reivindicacao Hmmuﬂgm
do ministro da pasta, em qualquer pais do mundo, assim como 0 Inves-
timento na educacao, a recuperacao de estradas a cargo do mEEmHEm
dos transportes, a realizagdo da reforma agréria etc. A &ﬁmm.&o-nﬁm/\m &
como enquadrar todas essas aspiragdes em um orcamento @mm € sem-
pre inferior a soma das demandas. A decisao acerca da m_Ommmwo dos re-
cursos da proposta or¢amentéria, é do H.Vu,mma.mam da Ww@.&urnw\ como
chefe do poder executivo, cabendo 2o legislativo a Mmmmwvnawmm dere-
manejar despesas de um 6rgéo para outro, por o0casiao da votacao pos-
terior do orcamento.
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O “bem ptiblico”, isto é, o beneficio, neste caso, é o equilibrio fiscal ou, al-
ternativamente, a estabilidade da relacdo divida publica/PIB, entendidos
como um “bem” por constituirem um marco adequado para o crescimento
econdmico e elemento importante - embora nao suficiente - para a obtencao
ou manutencao da estabilidade de pregos. O custo para que isso seja possivel
€ a taxagao especifica incidente sobre cada agente econémico em particular,

Como se sabe, um dos problemas tipicos da literatura de financas ptbli-
cas €0 de como ratear os custos da producao dos bens ptiblicos entre a popu-
lacdo, ja que é impossivel determinar, a priori, o beneficio efetivo que cada in-
dividuo derivaré de sua utilizagao. Estando a favor do ajustamento e da esta-
bilidade de precos, os agentes, individualmente considerados, tendem a evi-
tar arcar com o 6nus do ajustamento, pressionando o poder executivo para
“ficar de fora” desse esforgo coletivo. Para entender a ldgica desse comporta-
mento, iremos adotar as seguintes hipoteses:

a) A existéncia de um desequilibrio orcamentario é vista pela maioria dos
agentes econdmicos como um problema, pelo risco desse desequilibrio ser fi-
nanciado pelo imposto inflacionario.’?

b) O desequilibrio resulta de um somatério de decisdes fiscais especificas,
entendidas como a realizagio de uma despesa e/ ou a concessdo de uma isen-
¢ao tributaria que beneficia um grupo particular dentro do setor publico -
por exemplo, o funcionalismo - ou fora dele - como os fornecedores de pro-
dutos ou 0s empresérios que gozam alguma rentincia fiscal.

c) O desequilibrio pode ser resolvido através da aprovacio de medidas
em favor do ajustamento, tais como a reducao ou eliminacéo de despesas e o
aumento ou criagao de um tributo, incidindo sobre um agente ou conjunto de
agentes econdmicos.

d) A diminuicdo ou o desaparecimento do desequilibrio fiscal implicam
minorar o risco de que cada agente em particular seja chamado a “pagar” o
imposto inflacionario.

Os agentes, portanto, preferem uma combinagéo pela qual o imposto in-
flaciondrio desapareca, mas o beneficio especifico de cada agente permaneca.
Desse modo, a difusdo dessas atitudes defensivas gera uma forma de “falicia
de composigio” pois, embora para cada individuo seja possivel reduzir o défi-
cit publico, sem que ele venha a ser penalizado - desde que “0s outros” incor-
ram no sacrificio -, € obviamente impossivel obter esse resultado, preservan-
do os beneficios de todos os individuos.

A coexisténcia, de um lado, de um beneficio especifico expressivo recebido
por cada categoria beneficiada e, de outro lado, um custo especifico pequeno, re-
presentado pela parte que caberia do imposto inflacionario a essa categoria,
gera como resultante, para cada agente que recebe beneficios, a recusa a redu-

% O raciocinio pressup@e que a distribuicfio do imposto inflacionario ¢ homogénea entre todos
osindividuos. Isso, entretanto, néo corresponde plenamente a realidade, jaquealguns agentes

se protegem melhor do que outros da inflagdo. A simplificacdo visa evitar complicagdes desne-
cessdrias para o argumento.
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cao do “seu” beneficio especifico. Isto porque o _u@._.mmnwo. é maior do que a
mummnm; individual do eventual “rateio” do imposto 5mm.ﬂobm~.5 pela socie-
dade como um todo. Conseqiientemente, a vantagem %mem.am da estabilida-
de de pregos, para o agente que recebe um beneficio Dmn.mr e s).wwﬁomﬁ QN nwmm.mo
prejuizo acarretado pela queda ou eliminagdo do beneficio fiscal ou tributario
especifico que € por ele usufruido.

“Bu quero papel-moeda”

Um dos problemas enfrentados pelas autoridades mnoson.m.nmm no
Brasil - e muitas vezes também em outros paises - & que os politicos da
base de apoio parlamentar do governo querem Hmnmuumw os ,_omﬁcm dos
bons resultados da politica econdmica, mas tentam evitar 0s Onus desta,
negando-se a apoiar algumas das medidas do governo do mcm_ formam
parte. No inicio dos anos 1990, por exemplo, uma Em_u.ﬁmﬂm lideranga po-
litica da base de sustentagao do Presidente da wmm.ﬂw.rnm naquela oca-
sifo, reclamando das promessas de verbas nao nsBmS&mm que a equipe
econdmica aceitara colocar no orcamento, mas nao Eumu.m/qm - 0 que era
um expediente comum de controle fiscal -, Qm&m.ﬁcs que nao G_M_m ﬁmdmﬂ
novas promessas no or¢amento e sim o cumprimento deste, _.&mw_ %.
“Nao quero dinheiro no papel. Eu quero papel-moeda. > w..mmm simboli
7a as dificuldades envolvidas na adocdo de uma estratégia de ajusta-
mento fiscal.

Nesse raciocinio, estamos supondo que existe alguma forma de raciona-
mento no acesso aos “guichés” do Tesouroe que este Hmﬁmw mﬁmﬁwm m Mm:MM
agentes, ficando outros de fora. Se esses mcpnrmm_\mmmmma m,_uﬂ tos par m_u_._uH 0s X
mesma forma, ter-se-ia um “jogo de soma zero”, jaquea &Eﬂ:w@mmo homo
génea do imposto inflacionério corresponderia um ﬁﬂ.m_._\ também ro*wdomma
neo, dos beneficios. A paralisia que resulta da assimetria entre custos e wﬁm -
cios ¢ explicada pelo fato de que os grupos de wmx@m ciados nam:::nmz ter. &.E naw m_ﬂﬂ
litica suficiente para bloquear as iniciativas destinadas a cortar seus ben m&m&\ e
nio tém o poder de impor uma taxagdo direta ao resto da sociedade, o que pode gerar.
uma tendéncia ao desequilibrio entre receita e despesa. . ——

O problema nao se restringe ao fato de ﬁms._EB grupo mnwﬂm_ MW QuMmH:
coes de impor uma taxagao especifica aos mﬂ.ﬂmﬁ para m.ﬁw:m_mhm.,, m%ﬁmEOm
ou a isencao - da qual o grupo se beneficia, ja que também :mo.7m_ %m m:ﬂ e
para que ele atue desse modo. Ou sej a, ndo € apenas uma @ﬁmmWo .m mo e
forca politica, mas também de auséncia de incentivos, ja nE,m cada grup Avivy
a favor de si mesmo, mas nao contra 0s outros, nem contra as cONCESSOES HSC
is que outros grupos podem ter.


USP
Nota
questão do imposto inflacionário


360 FINANGAS PUBLICAS

Imagine o leitor, por exemplo, o debate acerca da inclusio, no orcamento,
de uma verba que beneficie com um subsidio algum setor especifico. Evidente-
mente, esse setor estard disposto a se mobilizar intensamente, fazendo Maw&w
junto aos parlamentares, para que a verba seja aprovada. Ao mesmo tempo, di-
ficilmente alguém vai se mobilizar para votar contra a concessdo dessa verba,
ja que nenhum grupo social em particular é afetado negativamente por ela. A
proliferagdo desse tipo de comportamento, contudo, tem como resultante na-
tural a tendéncia ao surgimento de um desequilibrio. O poder executivo, por-
tanto, sofre pressoes localizadas poderosas no sentido de impedir cortes de
gastos ou de isencdes, sem que, em contrapartida, surjam pressoes equivalen-
tes na direcao contraria, o que tende a paralisa-lo, impedindo que reaja a altura
da gravidade da situacéo de desequilibrio que pode estar sendo criada.

A _<_C_|._.:ur_0__u>Uml PARTIDARIA E A DISTORCAO
DA REPRESENTACAO REGIONAL

Multiplicidade partidaria e bloqueio fiscal

A situagdo antes descrita corresponde a um impasse, associado & existéncia,
no Congresso, do que se qualifica como “coalizées bloqueadoras” das inicia-
tivas governamentais em favor do ajuste. Uma situacio de “bloqueio fiscal”
pode ser definida como um contexto no qual:

a) O governo nao tem sustentacio parlamentar para conseguir manter
uma politica de ajustamento o tempo necessario para que esta dé frutos,10

b) Os grupos prejudicados pelo ajuste tém poder de veto sobre as iniciati-
vas oficiais.

¢) Ha uma grande dificuldade, da parte de setores expressivos da socie-
dade e do Congresso Nacional, em perceber os custos que representa para o
pais a auséncia da adogdo de medidas de ajustamento.

As dificuldades para a aprovagao dessas medidas aumentam com a cons-
tituicao de “prioridades negativas” por parte de grupos sociais, com poder
de representacdo direta ou de influéncia sobre os parlamentares.

Suponha-se, & guisa de exemplo, que uma categoria com forca no partido A
tenha um forte interesse em evitar a aprovacao de uma medida de ajustamento,
aqui chamada de “proposta 1”, que implicaria uma perda de renda para ela, seja
pela redugdo do gasto publico, seja pelo aumento da carga tributaria sobre essa
categoria. Admita-se que esta seja indiferente & votacso de uma segunda medi-
da, aqui chamada de “proposta 2", que implica prejuizos para uma outra catego-
ria, com forca de representacao no partido B e que ¢ indiferente 2 “proposta 1”.

10 Cabe notar que anogio de “sustentaciio parlamentar”, neste caso, refere-se ao apoio efetivo da
bancada oficialista as propostas do governo. Muitas vezes, um governo pade ser formalmente
majoritdrio na composi¢io parlamentsria, mas se na pratica parte dessa base de deputados e se-
nadores vota conira o governo em assuntos importantes, a maioria formal é pouco relevante,

g !

A ECONOM'!A POLITICA DO AJUSTE FISCAL 361

Isoladamente, nenhuma das duas categorias wmd.m forga para w&ﬁa a aprovagao
da legislagao em discusséo. Entretanto, se 0s wmu.&%um AeB :bhmwﬁ m.ummonmnww _&_.5-
tos podem votar reciprocamente em favor dos interesses do ocno\. impe o} w
aprovacdo tanto da primeira como da segunda wunowomwmr Isso Hu_u.~ que 0s Em%u
bros de A ajudariam os membros de B na qoﬁmmmognowmmmﬁosamam, em troca
i membros de B na votacdo de interesse de A. . .
m@o%% Mwmo brasileiro, a dificuldade para a aprovagdo de medidas de ajusta-
mento fiscal, que costumam ser impopulares, am momﬁgmﬂm .ﬁm_o nm_mm&.ao de &HMW
mentacao partidaria, que dificulta a formacao de maiorias es aveis e Mwm as
(Tabela 12.1)."! Mesmo que formalmente um governo possa ser Mﬁp odm& P
uma coalisdo de varios partidos, se a harmonia e 0 apoio mﬁﬁ._o& entro QN HM..”
mesmo partido ja sao dificeis de obter, isso & mais complexo alni¢ a @q_ém m
governo se sustenta no apoio de varios ﬁmnan_oﬂ_, Isto porque, por um 1a Mw, e
tar com um apoio genérico amplo de partidos € importante ﬂmmm ter con nown_
de governar o pais, mas por outro, porém, quanto mails amplo € esse ap “.
mais dificil € obter consenso entre os partidos para 0 apoio a questoes mmwmn%nar
que estejam sendo discutidas. As votacoes wm.:_u..mg entao a ter ﬂmmz:w 0s que
envolvem combinacSes de apoios que se modificam no tempo, com MEMmM
propostas sendo aprovadas com 0s votos de A, m e ﬂ\. outras com.0 <QMH % ~
e D; e assim sucessivamente, compondo maiorias instavels e pouco s > de:
A Tabela 12.1 d4 uma idéia dos problemas que um governo deve m Mou:.nmw
no Brasil para conquistar apoio as suas propostas, 1o wmam.bﬂmm#c. mm. ﬂnmm
mais marcantes do quadro exposto, referente as eleicoes Hmmrwm as no Ha.ﬁﬁ w
1998 - que deram origem aos mandatos H.En._maonw em 1999 - sdo os MMWHMB Mwu..
a) Nenhum partido, isoladamente considerado, chegava a ter 25% do
0s. .
. ﬂmv WmMMMMMO do Presidente da Wm%ﬁvﬁnm\ eleito com mais de 50% dos vo-
tinha menos de 20% dos deputados.
o ¢) Havia 18 partidos com representacao na Camara dos Depu nm.nrw_m. .
d) Para aprovar uma mudanca constitucional, que requer 0 apoio mmMH 2
menos 3/5 do Congresso ~no caso dos Mm@ﬁ%%cm\ 308 votos —, eraneces
‘mar uma coalisdo entre pelo menos 4 partidos. . .
moﬁwﬂmwﬂa universo de m%u ﬁ.&._mﬁmmﬂmﬁﬁ wﬁ;m 6 partidos com mais de 30
e 9 partidos com mais de 10 deputados. o
&mtmwww MMHSH%E contrasta fortemente com o,&m paises com uma _,Mmﬁoﬂm de
décadas - as vezes, até mesmo séculos - de vigéncia ininterrupta da ; mB.oQM-
cia e portanto com sistemas politicos noﬁmn.,wam&_um e um Humn_sm%o Eﬂsmaomom
grandes partidos e onde a negociacao politica no parlamento &, : mm nmw o wﬁo ;
mais facil e/ou a obtencdo de um certo grau de consenso é mais factivel.

11 Cabe registrar que esta é a opinido dos autores, embora Ummmmm.m mm._,,._umz_m n_"m_ _anwwﬁwgwmm
tra parte da literatura, contudoe, ndo atribui maior relevancia a essa Dmm.q:m“.”wﬂf mw S
tando, entre outras coisas, que muitos dos partidos menores »mH.&m_d a nc_._hwsﬂm iy gy
O fato, nos parece, de qualquer forma, € quea wmmmmbwm politica se on.M S e
cunstancias em que a multiplicidade de partidos é grande. Para uma a g

esse ponto de vista, ver Nicolau (1996).
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TABELA 12.1
Distribuicdo das bancadas partidarias na Camara dos Deputados - 1999

Particdlos

Deputados Participagéo (%)

PFL 105 20,5
PSDB 99 19,3
PMDB 82 16,0
PPB 60 1.7
PT 58 11,3
PTB 31 6,0
PDT 26 5.1
PSB 19 37
PL 12 2,3
Outros {(a) 21 4,1

- : 513 100,00

{a} Corresponde & representagéo de 9 partidos.

Politica fiscal e representacao regional

As questdes comentadas, soma-se no Brasil a existéncia de uma série de dis-
tor¢des, relacionadas com a composigao da Camara dos Deputados, em fun-
¢ao da existéncia de um piso alto e de um teto baixo para arepresentacao par-
lamentar por estado. O resultado disso pode ser visto na Tabela 12.2.

A distor¢ao originou-se do chamado “pacote de abril” de 1977, guando o
governo da época, valendo-se das possibilidades legais permitidas pelo regi-
me de excecdo, fechou temporariamente o Congresso Nacional, introduzindo
uma série de mudancas. Uma delas foi a adocao de um pisoelevado paraare-
presentacao dos estados menores - em que a ARENA, o partido do governo
na fase do bipartidarismo, era mais forte -, acompanhada de um teto para a
representacao de Sao Paulo - em que o MDB, a oposicao da época, era majori-
tario. A distorcéo foi posteriormente agravada, na fase de redemocra tizacao
do pais, por ocasido da aprovacao da Constituicio de 1988, que aumentou o

piso da representagao dos estados menores e transformou territérios - com
representacdo menor - em estados.1?

12 A palavra “distorgao” envolve um contetido eritico, O tema, porém, admite certa controvér-
sia. A argumentaco em favor do sistema de um piso elevado, combinado com o teto paraare-
presentacao paulista, ¢ feita pelos seus defensores em nome do federalismo e se baseia no
principio de que os estados menores devem contar com um contrapeso ao poder econdmico de
Sao Paulo, para ndo serem “esmagados” pelos interesses deste. O contra-argumento é que essa

€ justamente a razfio da representaco igualitaria no Senado Federal, o que dilui a forga dos es-
tados mais fortes.
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TABELA 12.2

st

Distribuicdo das bancadas e do eleitorado por estado -1998

Estado Composigéo da Camara - o
= _—_——
Eleitorado (%) - Deputados - (%)
11,3
Norte NM mm e
Rondénia o.N : 5
Roraima E
Amapé 0,2 8 1,6
Acre 0,3 8 1.6
1,6
1,3 8 )
Amazanas .
Pard 30 17 3.3
Nordeste 26,9 151 29,4
8 1,6
Rio Grande do Norte J.M . s
. 7 _
Bahia .
2,8 :
Maranhao .
Piaui 1.7 10 1.9
Ceara 41 22 43
% 49
Pernambuco Mw 0 s
Paraiba A.w : o
Alagoas J‘o : e
Sergipe f
7,2 49 97
Centro-Oeste d\ ) . i
Distrito Federal o.m . e
Tocantins |
Goids 28 17 33
8 1,6
Mato Grosso 1.4 : 18
Mato Grosso do Sul 1.2
Sudeste 44,3 179 34,7
ude 7 47
Espirito Santo fM N 19
Rio de Janeiro dw.d 0 o
Minas Gerais .
Séo Paulo 22,0 70 13,5
Sul 15,8 77 14.9
' Parana 6,0 30 5.8
16 w_._
Santa Catarina MM \ i
Rio Grande do Sul g
T . 0
Total 100,0 513 100,
ota
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mymmMMHM Mwm_w mMumrﬁm%wmwm.Eﬂ estado como Roraima, com 0,2% do eleitorado

ados,oul,6% do total da camara, en : a i

e ,enquanto o estado de Sao Pau-
22, ado, elege 70 deputados, o 9

), com. do, ,ou13,5% do total, o que sig-
nifica dizer que, E.owouﬂosmwﬂmbwm\ ovotode um mHm:rH de Hmoa.m_.mbm mm -
valor 13 vezes maior do que o de um paulista.’® e

O . P . :

e M 11 mwﬂmm,m_om que .&E 0 piso minimo de representacdo por estado corres-
W o Hﬂ mﬁ 5 o ﬂrmnoﬂm&o\ mas tém 88 lugares na camara, ou 17,1% do to-
@ H ow.mn 0, as regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste - onde os 11 estados
5&08 1zam - estao super-representadas, pois com menos de 40% do eleito

M\, retnem a maioria absoluta dos deputados - 257 ao todo -
H " . . - :
I, AMMWMMMMMm Mrwmw € dupla. Por um lado, no terreno politico, a correcao
ue afeta o principio de “um home ", exigiri
oo do pie Bke pri m, um voto”, exigiria a re-
presentacao por estado, redugio essa a
P ! " qual, naturalmen-
MM\OWWOHH.%O% @_%m ﬁmM&mEmB representagdo se opdem. Por osﬂmo no terreno
co, as bancadas regionais - em geral i \
¢ : 1z , mais coesas do que os partidos
- %Mmommﬂmmmmﬁ mm%meb.an super-representadas tendem a ter um peso Mmﬁmr\o
0 de decidir a aloca¢io dos recursos inci
_ ; e a eventual incidéncia d
custos de um ajustamento. Iss iti i wear o6
- Isso lhes permitiu, tradicionalm
n ajust : , ente, bloquear as
recorrentes iniciativas de vérios governos no sentido de, por mxmgﬁmv dimi-

HEGE § . Nt i s
: omQSnwEEOm fiscais que beneficiam essas regides, o que dificulta os es-
or¢os de ajustamento do setor ptblico.

Instituicoes, democracia, persuasao

mmM.M MMM;MDM m\_mﬁ_.aoﬂmm‘ discutimos os problemas que podem decorrer da ob
o0 de déficits elevados por um lo ”
ngo periodo de tempo, devid i
i # : po, devido ao ris-
mmx.ﬂmc BZMMMM QOchH Wmom e/ou do crescimento sistematico da relacio divi-
} : capitulo, em contrapartida, tenta 1
‘ , tentamos mostrar para o leitor
que, independentemente dos erros de politica econémica n._smﬂm governos
0ss 3 i it
Mmm %Mmmn%”mmﬁw% pmmc:.m&_u fiscal de um pais pode ndo ser o que as autorida-
n, tendo em vista que ha uma série de i
an agentes econémicos, politi
cos e sociais que, pressionando por abli s
: ? or verbas publicas i Ges fiscai
i . P ou por isencdes fiscais
por meio dos seus representantes, infl i i ‘
nte uenciam a situacao d
contas ptiblicas.'* A superaca ilfbrios mbina.
i L cao dos desequilibrios que decorr i
o e : ! q correm cla combina-
Moou.,m ﬁ.uwmmmmOmm por mais gastos e menos impostos estd longe de ser um ammw-
ivial. Em qualquer pais, a solugdo desses problemas, nos limites da de-

13 Um caso di Hara
mm@cﬁm MM mﬁms,on_n_m M:m..n é o.ﬁmm aconteceu com o estado de Goids que tinha 3 senadores e 17
de Tocantins Muﬂ a Constituicao de .E_mm, Com a criagao do Distrito Federal (DF) e do estado
poucos anos .nm . esmo espago geografico e praticamente a mesma populacao passaram a ter,
Brasilia - e 33 mww_wﬁ%%mw Hmvw.mwmﬂ.unma muito maior, de 9 senadores - 3 por estado incluindo

i — 05 17 originais e 0 pisode 8 de ¢ ; ’
14 Ggh £ & piso de 8 de cada nova unidade,

re essas questdes, recomenda-se também a leitura de Alesina e Drazen (1991)
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mocracia, exige uma correta percepcao da natureza politica da questdo, além
de uma boa dose de paciéncia, a espera de que a situac@o fiscal possa melho-
rar gradualmente, com base nas iniciativas que o governo pode tomar.

O tramite legislativo

Muitas das demandas que por vezes sao feitas ao governo deixam de
Jevar em conta que, em matéria de legislacao, quem tem a altima pala-
vra é o Congresso Nacional. E importante entender quais sao 0s instru-
mentos legais que o governo tem para atuar. O de uso mais simples € a
medida proviséria, que pode ser utilizada para uma série deiniciativas e
passa a ter forca de lei no momento da sua edigao, mas s6 tem validade
por um més. Isso significa que, a cada 30 dias, o governo deve reeditar a
medida, que pode ser aprovada ou revogada mediante guorum simples -
metade mais um dos parlamentares presentes. A mesma maijoria sim-
ples aprova os denominados projetos de lei, que nesse caso sao transfor-
mados em lei. A diferenga entre a medida provisoria e o projeto delei é
que este ndo tem validade enquanto n&o é aprovado, ao contrario doque
ocorre com aquela, conforme jé frisado.

Muito mais dificil é a aprovacao de uma emenda constitucional. Esta
requer o apoio de pelo menos trés quintos dos parlamentares de cada
uma das duas casas legislativas, em duas votacoes em cada casa. Ha dois
pontos que convém enfatizar. Primeiro, que uma emenda constitucional
s6 vai a votacao depois de passar pelas comissoes temaéticas do Congres-
so, que fazem uma espécie de” triagem”, discutem as questoes técnicas e
legais pertinentes e eventualmente fazem ajustes na emenda original,
antes do encaminhamento da nova versao para votacao em plenario. E
segundo, que, ao contrario das medidas provisorias e dos projetos delei,
a exigéncia é de gquorum qualificado, isto é, trés quintos dos parlamenta-
res, Eam@mﬂ&mﬂﬂmgmﬂwm destes estarem Emmmamm ou nao. Da mesma
forma que no caso das leis, uma emenda constitucional pode se desdo-
brar em varias votacoes, ja que os pontos mais polémicos sao votados
isoladamente. Uma emenda pode ser aprovada na integra em primeira
instancia, mas se algum ponto for destacado e derrubado, a emenda
como um todo pode ficar comprometida.

Muitas vezes, uma emenda constitucional afeta a legislaggo que aela
esta subordinada. Parte desses assuntos, em funcao do que reza a mes-
ma Constituicao - que ndo pode tratar de todos os detalhes pertinentes a
um tema -, deve ser objeto do que se chama de “lei complementar”.
Uma lei complementar é uma lei como as demais, com duas diferencas,
porém: a) trata de temas supostamente mais relevantes do que os das
leis ordinarias e b) por isso, para ser aprovada, exige quorum qualificado
‘de metade mais um dos parlamentares - e nao de metade mais um dos
que estao presentes no plenério.



366 FINANGCAS PUBLICAS

Por altimo, cabe lembrar que o orgamento é uma lei, que diz onde o
governo deve gastar os recursos. Entretanto, ele é meramente autorizati-
vo. Isso significa que o governo nao pode gastar, por exemplo, em um
ministério mais do que esta no orcamento - jé que nao tem autorizagao
para isso -, mas pode gastar menos. Freqtientemente, portanto, os g0-
vernos se valem dessa prerrogativa, como forma de controlar o gasto
ptblico. Isso serve aos objetivos fiscais de controle do déficit, mas é riiim
por retirar certaimporténcia do papel dos parlamentares, que s&o os que
tém delegacdo popular direta para decidir como se gastam os recursos
publicos. O ideal seria que o Congresso aprovasse um orcamento ajusta-
do e que todos os recursos orgados pudessem ser gastos.

O reconhecimento da necessidade de solucionar uma série de caréncias
de um pais - que freqiientemente implicam aumentar o gasto publico - nao
deve ser um 6bice a que o desequilibrio fiscal seja atacado pelos governos.
Em outras palavras, em que pese a ja mencionada importancia de os econo-
mistas e de o ptiblico em geral entenderem a natureza politica das questdes
fiscais, isto nao pode ser compreendido como um sinal de gue um governo
nao deve se empenhar no esforco por manter o déficit piblico sob estrito
controle. O exemplo internacional é claro a esse respeito. De fato, depois de,
na média de 1981/1995 o déficit pablico nominal médio dos paises da Unido
Européia ter sido de 4,7% do PIB, ele caiu para 2,6% do PIB, em média, du-
rante 1996/1999, com tendéncia sistematicamente declinante desde 1993.
Nos Estados Unidos, por sua vez, o déficit médio foi de 2,9% do PIB durante
1981/1995 e o resultado fiscal - favorecido pela prosperidade que a econo-
mia norte-americana viveu nos dois governos do Presidente Clinton - me-
lhorou a tal ponto na década de 1990, que tem sido inclusive superavitario
nos tultimos anos.

A Jongo prazo, como ja foi dito, a inica forma possivel de atingir uma si-
tuacdo de equilibrio fiscal sustentavel é através do crescimento econdmico.
Isto porque, mesmo que a curto prazo possam ser feitos cortes, é natural que,
com o tempo, o gasto piiblico aumente, pela maior demanda da populacio
por servigos como satide e educagao e pelos compromissos do sistema de se-
guridade social, associados a necessidade de sustentar um contingente cada
vez maior de aposentados, em funcao do envelhecimento natural da popula-
¢ao. No caso brasileiro, adicionalmente, dada a dimensao que assumiu a taxa
de juros na segunda metade dos anos 1990, é muito provéavel que, tomando
como referéncia a relacao despesa de juros/PIB de 1998/1999, uma das fon-
tes principais de redugao do déficit pablico na década de 2000 seja a diminui-
cao desse gasto, em um contexto de queda dos custos financeiros.

Ao mesmo tempo, é necessario reforcar os mecanismos de controle do re-
sultado das contas publicas. Nesse sentido, uma saida para a perpetuacio de
déficits, resultantes da natureza nao-cooperativa das disputas por recursos
orcamentarios, saida essa adotada por alguns paises, tem sido a criagdo de
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mecanismos legais de ajustamento, como a mmm:mnmo de zbﬂ.nao:o.mmmﬂm m%
reducao do déficit - como ocorreu nos Estados Unidos - ou ,m imposicao mﬂ -
tos para o desequilibrio fiscal - como nos mﬂmmmr europeus que assinarar °
tratado de Maastricht postulando uma unificagao Bo_umwu.ﬁ.m e que para s
credenciar 4 adesdo ao euro tiveram que ajustar o seu déficit a um maximo
3,0% do PIB. Tais medidas constituem passos importantes na direcdo do de-
senvolvimento de instituicdes compativeis com uma sustentacao Q:Hmm%:w_w num
um quadro de equilibrio fiscal ou de estabilidade - ¢, mﬂmbwcm_b._ws”ﬂ e mnn_p-
nio - da relagao divida ptblica/PIB. Outra proposta mais S%mm \am¢m:ﬁﬂ a
recentemente em foros acad@micos internacionails, ﬁ:.p mﬁo a criacdo de algo
como um “conselho fiscal” ou “conselho orcamentario”, nos \EDHMmma de c”.:
banco central independente, que funcionasse como uma espécie Hmwn._ﬂm;m“
poder” e zelasse pelo cumprimento do equilibrio ?mnm_‘. atraves daela oﬁ.mn&o
de um orcamento ajustado. Esta taltima proposta, porén, H.ﬁo .me mdmy_ﬂmm ﬂ
além das fronteiras da academia, provavelmente por eliminar o %mﬁ% mbmw
do poder executivo como do legislativo, na definicao a respeito da alocag

s recursos publicos. o ,
do Por oﬁc.owummp qualquer dessas propostas - &mm@m a &mmh.anmm.o de ﬁmHMM.MM@.
sugestoes mais ousadas, como a mencionada ﬂﬁmﬁoﬁgmﬂm - _n.m nOﬁ.Eu C
nada a obtencdo de um certo grau de apoio wo:aow as medidas ﬁno:wm_:_a Hm_o
fiscal. De fato, a base juridica de uma sociedade é o reflexo da corre m_n.wo : e
forcas existente nessa coletividade. Seria, portanto, ﬁa@¢m<&5mﬁm ::Ec m:ﬂ
tender impor a esta, através de tecnicalidades legais, regras m“,ﬁ% n&o Mmmﬁﬂ Mm‘
com o amparo, se ndo de toda, pelo menos de parte substancial dessa ¢
dade que a legislacao pretende regular.

“TEM QUE TER RECURSOS PARA TUDO”

Na campanha eleitoral para a Presidéncia da Repiblica, no Brasil, em A@m\m. 0s __E:M_m no-
ticiaram a existéncia de uma suposta polémica entre, de P,_B _m%. .mmsam politicos ligados ao
presidente Fernando Henrique Cardoso, entéo candidato areeleigao; e, de 9.:8. algumas au-
toridades da 4rea econdmica. Os primeiras estariam querendo que 0 candidato se compro-
metesse com o aumento dos recursos destinados aos mmﬁ.oam sociais, caso S.mmm m_m_m.o umnmw
um segundo mandato. J4 as autoridades econdmicas <m:.m3 com Emoocwmmmo esse _uommw-
demanda, por considerar que a satisfagao das mesmas nao mm:moooaum:<m com m..:mow o
dade de promover uma reducao do déficit pablico, que era de 8% Qmw PIB. Zm ocasiao, "
prensa atribuiu ao entao presidente do Banco Central atese de que nao haveria Bn:amo:maw "
cumprir 0S COMPromissos gue 0s responsaveis um__m omBmm::m eleitoral mmaéa Mcmﬁ ol
var o Presidente da Republica a assumir. Diante disso, o lider am um dos partidos de mﬁnma -
¢&o da base parlamentar do governo teria questionado o presidente do Banco Central, dec

“tem que ter recursos para tudo”. .
E:amwﬂﬂoeo %mag_mamzno dos tipos de ooi_.._sm que tendema surgir, emuma owaccmmﬂﬂ:%
eleitoral, entre aldgica de quem, no terreno politico, quer ganhar as eleigbes —para o g
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didas impopulares, como corte de gastos ou aumento de impostos, ndo sao uma boa receita
—ealogica de quem tem como fungdo zelar pela defesa da estabilidade monetaria e conhece
os limites (constraints) impostos pela realidade econdmica.

E natural que idéias como a de que ha uma hierarquia de prioridades, ou de que as de-
mandas sociais devem ser condicionadas ao respeito a restricao orcamentaria, nao contem
com grande simpatia da parte de quem est4 disputando uma eleigéo proporcional para depu-
tado, por exemplo, em que a 8nfase da campanha é inevitavelmente no sentido de atender ag
pleitos da base eleitoral de cada candidato. Essa postura representa a procura do que — na
definicao irdnica de José Serra — seria “uma espécie de 6timo paretiano: qualquer medida é
boa se, e somente se, beneficia alguns setores da sociedade, sem trazer prejuizos a nenhum
outro” (Serra, 1988, pagina 104). Os ocupantes de cargos majoritarios, porém, defrontam-se
com a falta de recursos e tendem a ter uma avaliagdo mais abrangente e ponderada da situa-
¢a0, que procura compatibilizar o atendimento das reivindicagbes sociais, com a necessidade
de manter as finangas publicas sob controle. Isso implica, necessariamente, fazer escolhas e
hierarquizar prioridades.

Nao basta aos técnicos do governo cientes, por dever de oficio, das limitagdes da reali-
dade, defender as suas idéias a respeito da necessidade de praticar politicas fiscais austeras.
E preciso, também, que eles sejam convincentes na tarefa de explicar a necessidade dessa
austeridade, tanto diante da opinido plblica em geral, como das autoridades eleitas em parti-
cular. Arespeito disto, vale lembrar a concluséo do ex-ministro Roberto Campoas, no seu livro
de memdrias ("A lanterna na popa”), no qual lamenta que sua capacidade de compreensao e
de previsdo tenha sido “... muito superior & minha capacidade de persuaséo”. O desafio dos
técnicos, portanto, é ndo apenas fazer diagnésticos corretos, mas também conseguir que
seus pontos de vista sejam endossados por aqueles que detém o poder politico de decidir. Fm
outras palavras, espera-se que as autoridades econdmicas fagam boas anélises, mas tam-
bém que desenvolvam o que merece ser chamado de “a arte da persuasan”.

Sugestdo de leitura para o aluno: O artigo de Diniz (1995) discute o tema da
governabilidade e sua relagdo com as politicas publicas.

Leituras adicionais para o professor: CEPAL (1998) apresenta um panorama
abrangente da situacéo fiscal e dos diversos temas especificos a isso associa-
dos, tendo como referéncia o contexto latino-americano. O texto de Dorn-
busch e Edwards (1990) ¢ uma referéncia obrigatéria na discussdo sobre po-
pulismo na América Latina.

QUESTOES

1. Qualéalégica politica de, em um contexto de restri¢Oes fiscais, no Brasil,
se privilegiar o reajuste dos beneficios previdenciarios, em detrimento do
aumento de salario dos funcionarios publicos?
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2. Quando se analisam as curvas de evolugéo da wo@ﬁmi&mgm .Qo governo
ao longo do tempo, nota-se, em geral, que esta &mmrsm em maio e nos me-
ses imediatamente subseqiientes. Qual é a sua interpretagdo para esse
fato?

3. Suponha a existéncia de uma populacgdo na qual os salarios mo.m 5&%55-
os sdo homogéneos por grupo de renda, isto ¢, onde todos os 5&2.658
de um mesmo grupo de renda recebem exatamente o mesmo rendimen-
to. A distribuicdo da renda mensal e do niimero de individuos de cada

grupo € exposta a seguir:

Renda individual (R$) Ndmero individuos (x1000)

Grupos de renda

A 1035 1345
B 3041 501
C 8111 100

Nessa economia, as aliquotas marginais de tributagdo sdo as seguintes:

- T Aliquota marginal (%)

Faixas de renda (R$)
01000 Isencéo
> 1000 - 2500 10
> 2500 — 5000 20
> 5000 ) 30

a) Qual é a receita de tributagdo da pessoa fisica nessa economia?

b) Admitindo que o imposto de renda ndo possa ser sonegado e que por-
tanto o aumento das aliquotas gere um incremento da mesma propor-
¢do dareceita, qual seria a variagdo desta, em ﬁﬁdmﬁw@.m:@ se todas as
aliquotas fossem elevadas em dois pontos percentuais, mantendo a
isenc¢do da primeira faixa, até R$1.000?

¢) Qual seria o aumento da receita, em relacdo a (a), se, me_nmbaoomm ali-
quotas marginais até R$1.000, R$2.500 e R$5.000 em 0, 10 e 20%, res-
pectivamente, a aliquota marginal superior aumentasse em 10 pontos
percentuais, até 40%?

d) Confrontado com a necessidade de aumentar a receita, se voce \mOmmm
Presidente da Reptblica, qual seria o raciocinio que poderia HQSIE a
escolher a alternativa (c) em vez da (b), embora o aumento da receita
em (c) seja menor?

4. No primeiro governo Fernando Henrique Cardoso, como se explica que
parte da oposigédo tenha votado a favor do governo no projeto que a.mbmzm

o patriménio declarado como base para o pagamento de mmmmwno@;w@owm

da reforma agraria, contra a posicao de parte da bancada oficialista?
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Explique a seguinte afirmacéao: “ As regides Norte e Nordeste tém pouco
mais de 30% do eleitorado, mas, se unidas, elas tém poder de veto na Ca-
mara dos Deputados, em caso de votagdo de uma proposta de emenda
constitucional” (Sugestdo: Observe a Tabela 12.2.)

Um deputado paulista representa um certo niimero médio de eleitores. Ja
um deputado de Roraima representa um ntmero muito menor. Conse-
qtientemente, pode-se dizer que um eleitor de Roraima tem um poder de
representagdo (deputados por eleitorado) x vezes superior ao de um elej-
tor paulista. Qual é o niimero que mais se aproxima de x? (Sugestao:
Observe a Tabela 12.2.)

a)2

b) 10

c) 50

d) 100

De quantos partidos se precisava, no minimo, em 1999, a luz da Tabela
12.1, para aprovar uma emenda constitucional na Camara dos Deputados?

A coligagao que elegeu o presidente Fernando Henrique Cardoso para
seu segundo governo foi composta pelo PSDB, PFL, PMDB, PPB e PTB.
Com base na Tabela 12.1, calcule quantos votos poderia ter, na Camara,
uma emenda constitucional referente a uma matéria polémica, admitindo
uma margem normal de absten¢ao de 5% e contando com o voto contra-
rio, entre os parlamentares presentes no plenario, de 3% dos representan-
tes do PSDB, 5% do PFL, 20% do PMDB, 10% do PPB e 15% do PTB.
Quantos deputados votariam a favor da emenda? Use as regras de apro-
ximacdo estatistica para os niimeros inteiros. A emenda constitucional
poderia ser aprovada?

,

CAPITULOD 13

A Logica da Privatizacdo e o PND

“Quanda as circunstancias mudam, eu mudo também. E o senhor?”
(Frase atribuida a John M. Keynes, em respostaa quem o
acusara de ter emitido uma opinido diferente de um ponto
de vista que ele mesmo tinha defendido anteriormente.)

“Privatizar uma empresa estatal e financiar gasto carrente é como vender
um apartamento e usar o dinheiro para ir passear na Europa.”
(Mério Henrigue Simonsen)

Z 0s anos 1970, no panorama latino-americano, o servico de telefonia brasi-
leiro era um dos melhores da regido. Uma ligacdo internacional era completa-
da rapidamente, em contraste com a espera que uma ligagao similar implica-
va, por exemplo, na Argentina. Vinte anos depois, a Telerj - empresa de servi-
¢os de telefonia do Rio de Janeiro - tinha se transformado em um caso exem-
plar de ineficiéncia e o habitante dessa cidade tinha enormes dificuldades,
mesmo para completar ligacdes locais. Em outros estados, em maior ou me-
nor grau e com honrosas exceces, a situacio era similar.

Como se chegou a esse ponto? O investimento das empresas estatais foi
um dos motores de crescimento da economia brasileira na segunda metade
dos anos 1970, tendo tido ainda uma importancia expressiva até o inicio dos
anos 1980. Na “década perdida” de 1980, a variavel foi perdendo f6lego, com
conseqtiéncias negativas tanto sobre o desempenho das préprias empresas,
como sobre a economia como um todo, uma vez que elas se situavam, em
muitos casos, em setores-chave para viabilizar um novo ciclo de crescimento,
como, por exemplo, 0 setor de energia elétrica. E nesse contexto que a privati-
zacao - ja transformada em um fenémeno mundial, depois do impacto que ti-
nham tido na esfera internacional alguns casos paradigmaticos, como os do
Chile e da Inglaterra - surgiu, no debate brasileiro, como uma saida para as
dificuldades fiscais que estavam travando o desenvolvimento dessas empre-
sas e, em tltima instancia, do proprio pais.

Neste capitulo, iremos discutir a génese desse processo, bem como suas
implicagdes, abordando temas como: Quais os motivos que levaram ao esgo-
tamento do modelo de desenvolvimento que tinha nas empresas estatais um





