ENSAIOS

A TEORIA DAS FINANGAS PUBLICAS
E O IMPASSE DA ORTODOXIA*

Reginaldo Souza Santos**

A crise do capitalismo mundial, que transt’aarece,
parcialmente, a partir do final da década de 60 e, de
forma generalizada, a partir da segunda metade dos anos
70, pSe em evidéncia a discussio ndo s6 da teoria eco-
- ndémica como, também, a propria histéria econdmica,
notadamente nos seus movimentos mais recentes, como
-0s determinantes da depressio do periodo 1929/33 e do
‘periodo de expansdo imediato ao pés Segunda Grande
“Guerra. |

As causas desta crise sdo multiplas e o grau de
importancia de cada uma delas, na sua determinagdo e
explicagdo, depende, em grande medida, do corte anali-
tico adotado. Nesse sentido, o déficit publico pods ser (e
efetivamente tem sido) tomado como uma variavel ana-
litica. Porém, a depender da linha tedrica adotada, a
analise do déficit no contexto da crise produzira resulta-
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** O autor é professor da Escola de Administragio da UFBA e seu atual Diretor.

Orgs. & Soc. Salvador v.1 n.l1 p.97-104 Dez: 1993 ! 97




dos diametralqrﬁpente opostos. Por exemplo, 0 pensamen-
to ortodoxo (neoclassico) considera que a instabilidade
do sistema econdmico est4 sendo determinado por uma
politica orgamentaria desequilibrada, na qual as despe-
sas estdo crescendo sempre adiante das receitas; para
fazer face a esse desequilibrio o governo € obrigado a
recorrer permanentemente & emissdo de moeda. Esta
expansdo da base monetaria produz “necessariamente”’
instabilidade no sistema de pregos, com efeitos negati-
vos sobre 0 mundo econdmico real. - |
Esta é, sem duvida, uma visdo equivocada. Primeiro
porque parte da premissa de que na raiz dos desequili-
brios das contas publicas esta uma politica de gastos
excessiva (leia-se intervencionista) e desordenada. Na
verdade, a instabilidade orgamentaria - consagrada nos
déficits publicos de proporgdes gigantescas (na quase
totalidade dos paises capitalistas) e na instabilidade da
politica monetaria resultante das dificuldades crescentes
da administragdo financeira da divida - decorre, antes de
tudo, da obrigatoriedade imposta ao Estado capitalista
no sentido de avangar gastos, principalmente em setores
tais como: infra-estrutura econdmica, projetos produti-
vos na area da indastria de base, pesquisa e desenvolvi-
mento, toda ampla gama de gastos nos setores sociais e
os gastos militares. * o
Segundo porque, em muitos casos, a base analitica
fica subordinada as armadilhas ideoldgicas da ortodoxia
do liberalismo. Dessa forma, a analise econdmica perde
significado, pois todo o instrumental teorico utilizado ¢

* Em verdade, o que as analises ndo comprometidas com o “status quo’” tém eviden-
ciado é que a crise seria bem mais profunda nio fosse o déficit estatal que tem
possibilitado o ndo agravamento do desemprego ¢ sustentado os lucros nos setores
oligopolizados. Sobre este ponto veja: MINSKY, Hyman P. Stabilizing an Unstable -
Economy. Ney Haven, 1986. : ‘ '
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arranjado no sentido de apontar resultados consentaneos
com as postulagdes ideoldgicas. Isto ¢ 0 mesmo que
fazer a histéria econdmica pelo ponto de chegada, em
CUjo processo o referencial “tedrico” tem apenas o pa-
pel de ornamento analitico - pois dele pode-se ptescindir
facilmente - j4 que os resultadog sdo conhecidos “a priori’’.
Segundo esta linha de pensamento, a crise (isto é, o
deficit publico) tem como causa primaria e Unica o
excessivo intervencionismo do Estado; por conta de
uma malbaratada politica de gastos, parte do volume
global de investimentos realizados pelo Estado perde
eficiéncia alocativa. Disso decorrem dois movimentos
perversos: a) por conta da ineficiéncia al ocativa, o siste-
ma econbémico como um fodo tem reduzido a sua taxa
de produtividade, o que faz declinar a carga tributaria
- futura do Estado; e b) pela mesma razio, para conseguir
0 mesmo nivel de producio, o Estado & obri gado a gastar
mais do que o necessario. Ambos 08 movimentos (mais
gasto, menos receita) produzem o mesmo resultado:
- ampliacdo do déficit publico..
Assim, o déficit publico, diagnosticado dessa forma
- simpléria, passa a ser o vildo da crise. Por qué? Pelo
simples fato de que a divida estd sendo contratada em
prazos cada vez mais curtos, € com seu estoque superan-
do o orgamento fiscal, 0 governo ¢ obrigado a rola-la
numa velocidade indesejavel. Ora, considerarido que os
agentes econdmicos tém outras franquias de aplica¢des
em ativos reais e financeiros, a alternativa possivel do
governo administrar sua divida é oferecer maior rentabi-
lidade para aplicacdes em seus titulos, mediante desagio
¢ taxa competitiva de juros. Com 1880, as taxas dos
titulos pablicos se torham o balisador das demais taxas
€ certamente ir4 provocar um efeito bumerangue altista

NOs juros € nos precos. |
- Sendo assim, diante de altas taxas de juros e inflagdo,
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gera-Se incerteza futura e a boa ramonalldade capitalista
recomenda cautela na decisdo de investimento, o que
provocara queda no nivel de atividade econdmica e,
consequentemente, a crise.

A sintese desse diagndstico poderia ser assim repre-
sentada: .

Maior grau de intervengdo gera maior deﬁc1enc1a
alocativa, o que faz declinar o nivel de produtividade do
sistema econdmico. Portanto, mais gastos publicos e
memor receita ampliam o déficit publico. Com o Estado
competindo por recursos, o déficit faz aumentar as taxas
de juros e os niveis de pregos. Com isso, dificulta a
possibilidade de novos investimentos, com consequente
queda no nivel de atividade econdmica: é a crise gene-
ralizada.

Dado que o circulo € viioso (com v1rtu051dade) ena
crise as despesas governamentais s&0 menos sensiveis a
queda do que as receitas, sobretudo em razdo do carater
relativamente 1ncompr1m1vel de certos tlpos de dispén-
dios, o déficit publico se acelera ainda mais, voltando-se
ao ponto de partida para o inicio de um novo processo
de desequilibrio.

Qual ¢, entdo, a solugdo recomendada para se conter
o impeto intervencionista do ‘“Leviatd’? O caminho
apontado tem duas variantes, porém convergentes para
o mesmo ponto. De um lado, sugere-se o corte linear das
despesas, estimando-se que a um dado percentual em
“n’’ anos todos os problemas estardo resolvidos. De
outro lado, e como refor¢o a medida anterior, recomen-
da-se a transferéncia para a iniciativa privada do ativo
estatal imobilizado na produg¢@o de mercadorias e servi-
cos; estei medida, transferindo de maos o poder de alo-
ca¢do, ndo sd aumenta a eficiéncia produtiva do sistema,
comg também permite ao Estado o resgate mais acele-
rado da sua divida.
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Com efeito, a discussdo se processa a partir de uma
visdo “‘ad hoc” da intervengdo do Estado, como se a
interferéncia direta ou indireta deste no desenvolvimen-
to economico e social ndo fosse uma condicdo historica-
mente determinada pelo processo de acumulagio
verificado nas economias capitalistas. Dessa forma, fi-
cam seriamente comprometidas e incompreensiveis as
postulag¢es tedricas que procuram explicar o desenvol-
vimento econdmico, principalmente das economias pe-
riféricas ou de desenvolvimento capitalista retardatario,
abstraindo de si mesmas o importante e decisivo papel
do Estado, dado que o processo se autodetermina 4 partir
das relagdes de mercado. E o famoso desenvolvimento
organico! Do ponto de vista de Keynes isto ndo pode ser
verdadeiro*. -
~ Sem desejar entrar na velha polémica - porque foge
aos objetivos deste artigo - sobre se as mudancgas nas
formas de organizacdo do capitalismo (do tipo concen-
tragdo/centralizagdo de capitais etc.) permitem maior ou
menor grau de estabilizacio de sistema, o fato historica-
mente observado ¢ que o Estado aumentou si gnificativa-
mente o seu papel na regulagdo das crises do capitalismo.

Esse grau ampliado da intervengio é observado tanto
do ponto de vista da regulamentacio (mediante novas
leis, regulamentos etc.) quanto da agdo direta (através de
incrementos dos gastos e da produgio de bens de consu-
mo e servigos de consumo publico e dos bancos centrais,

Partindo de um diagnéstico que indicava uma insuficiéncia da demanda agregada,
Keynes propde que ““O Estado devera exercer uma influéncia orientadora sobre a
propensio a consumir, em parte através de séu sistema de tributagio, em parte por
meio da fixagio da taxa de juros e, em parte, talvez, recorrendo a outras medidas”’.
Na concepgdo de Keynes, recorrer a outras medidas significa n£o sé6 controles
centrais mais efetivos do Estado para garantir o pleno emprego, como também
significa uma consideravel extens®o das fungBes tradicionais do Estado, o que
implica em avangar gastos na dreas de satide, educagio,

/
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mediante as politicas monetarias e financeiras).

Bem, nesse ponto surge um dilema para a teoria
econdmica ortodoxa: como o Estado podera financiar
esse elevado grau de intervencdo, sem afetar o ritmo de
acumulagdo do setor privado ¢ o nivel de bem-estar dos
cidaddos, ja que sua agdo alocativa é considerada inefi-
ciente? |

Queremos crer que esta é a pergunta-chave para se
entender a crise “fiscal” do Estado capitalista.

O caminho metodologicamente mais correto para se
tentar responder a questdo posta acima sera buscar no
substrato da propria economia ortodoxa - a teoria de
finangas publicas - algumasiindica¢des que possibilitem
resolver o dilema. . ~ |

Desse modo, verifica-se que a curiosidade tedrica do
ortodoxismo constatou, ha mais de cem anos atras, atra-
vés do alemdo Adolph Wagner, que o desenvolvimento
da moderna sociedade industrial implicaria em crescen-
tes pressdes pelo “‘progresso social’’. Dessa constata-
¢do, Wagner formulou sua lei de tendéncia crescente dos
gastos publicos, que, na sua sofistica¢io mais elaborada,

a partir da verificagdo empirica em varios paises, é.

apresentada da forma que segue: a medida que a renda
nacional cresce, os gastos publicos se expandem numa
propor¢do ainda maior. Um-: problema nessa formula-
¢dol Os gastos governamentais crescem mais que a
renda. nacional, a acumulagdo privada se acelera e o
nivel de bem-estar da sociedade - pelo menos em alguns
paises - também aumenta ou pelo menos nio diminui.
Como explicar esse paradoxo se se considera a hipotese
de que o intervencionismo “‘excessivo’ & o fator de
desestabilibzagio estrutural do sistema econdmico?
Diante disso, considera-se que a varia¢do do dispén-
dio apresenta-se maior que a variacdo da renda porque
na fase inicial do desenvolvimento o Estado é obri gado,
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de um lado, a compensar gastos sociais e, de outro,
porque o dispéndio estatal apresenta uma caracteristica
particular em fungéo de que, quando o gasto passa para
um patamar mais elevado - decorrente de uma situacio

fortuita, a guerra*, por exgmplo - apresenta uma certa

rigidez & queda, uma vez cessado o motivo que o fez
elevar-se. Isso € o que se chama “‘efeito translagio”,
formulado primeiramente por Peacock e Wiseman.

Do lado do financiamento e na tentativa de sair da
encruzilhada teérica, os adeptos da linha ortodoxa das
finangas publicas transferiram o problema para o longo
prazo, dando conta de que a situagdo-limite da tendéncia
crescente dos gastos numa proporcionalidade maior que
a renda seria a capacidade de pagamento de impostos
por parte do contribuinte. Além disso, supondo que os
gastos do Estado sio motivados por demandas sociais,

. formula-se a hipétese de que, no longo prazo, 4 uma

tendéncia de deslocamento para baixo da fungio despe-

:sa, motivada pela queda na demanda em razio de eleva-
'do nivel de bem-estar social.

Esta ultima hipétese poderia ser verdadeira caso a
motivagdo de gastar do Estado fosse determinada unica
e exclusivamente pela demanda de bens publicos e
semi-publicos. Na verdade, o leque da producio estatal
€ muito mais amplo do que o pressuposto. E varia' desde
as agOes administrativo-normativas (aparelhos legislati-
VO e técnico-burocratico), passando pelo complexo in-
dustrial-militar, as despesas de carater socio-econémico
(como educagdo, salide, transportes, centros de pesqui-
sas etc.), até chegar a produgdo direta de mercadorias (a
inddstria de base e a industria militar sdo os exemplos

*

A guefra enquanto tal pode ser um fator ocasional, mas nfo o ¢ a “militarizagio”
' permanente.,
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mais caracteristicos). Isto sem falar que em um grande
numer¢ de paises (entre eles os desenvolvidos) as insti-
tuicdes de créditos que asseguram o financiamento de
longo prazo estdo sob o controle do Estado.

Assim, sendo a hipotese alternativa verdadeira, as
restrigdes ao crescimento dos gastos mais que propor-
cional & expansio da renda ndo ocorrem pelo lado da
receita, mas antes pelos limites da capacidade do endi-
vidamento, dado, principalmente, o fato de que o Estado -
ndo teria condi¢des de financiar essa larga base produti-
va mediante mecanismos tradicionais, do tipo apropria-
cdo do excedente social pela via fiscal. Nesse sentido,
avancar na discussio acerca do gasto publico e das
formas de financiamento pelo caminho indicado aqui
pode significar, para o pensamento das finangas publi-
cas, a destruicdo dos seus proprios alicerces teoricos.

Mais do que isso: como a teoria convencional das
financas publicas nio possui um instrumental tedrico
capaz de explicar o movimento historico das relagdes do-
Estado com a economia e as repercussdes desse fato
sobre as financas governamentais, termina querendo’
explicar o atual estado critico do déficit publico median-
te um instrumental comprometido com a ideologia. Se- -
parado de sua historicidade/o processo intervencionista
passa a ser considerado ad hoc e responsavel ultimo pela
desordem econdmica. Dessa forma, este tipo de argu- .
mentacdo fica, aparentemente, descomprometido com a
sua falsidade teorica e ideologica.
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