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Como nio fazer politica fiscal

SULAMIS DAIN*

Hd uma grande e equivocada unanimidade nacional em torno i existéncia de um
déficit publico e & sua responsabilidade pela exacerbagdo do processo inflaciondrio. Na
versio das Autoridades Monetdrias brasileiras, que se contrapde a visio do FMI, o
déficit resulta da soma dos seguintes itens: 1) déficits das empresas estatais, expressos
em suas operagOes liquidas de crédito; 2) subsidios fiscais e crediticios; 3) demais apli-
cagOes das autoridades monetdrias por conta do orgamento fiscal, 1iquidas de transfe-
réncias do Tesouro. Por este procedimento, chegarfamos ao percentual de 5,8% do PIB
como express3ao do déficit publico.

O conceito de déficit adotado pelo FMI, isto €, de requisitos de financiamento do
setor publico, eleva este percentual para 16,9%, pela inclusdo dos estados e municipios
e principalmente pela agregagdo do servico de uma divida publica indexada a inflagdo.
A redugdo deste déficit para 8,8% do PIB, proposta pelo FMI como meta para 1983,
conforme protocolo de intengSes desavisadamente aceito por nossas autoridades, revela-se
uma impossibilidade. Isto porque, a uma inflagdo anual esperada de 150% (jd hoje uma
estimativa superada), o mero servico da divida publica federal, que responde pela me-
tade do déficit, nos levaria aos tetos do FMI, restando a todas as outras contas forma-
doras do ‘“déficit” reduzir-se a zero.! Com uma inflagao anual superior a 150%, todas
as demais contas deveriam apresentar ‘“poupangas liquidas”, ou saldos credores, na
linguagem do FMI, para alimentar o voraz redemoinho oriundo da infeliz combinagdo
de uma divida indexada e de uma inflagdo galopante.

* Do Instituto de Economia Industrial da Universidade Federal do Rio de Janeiro.
! Veja-se, a respeito, Bacha, Edmar, “Os impasses do acordo com o FMI — como unir o initil ao
desagradivel”, Caderno Especial, Jornal do Brasil, 29.5.83, p- 3.
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Recentemente comegam a aparecer posicionamentos de académicos, politicos e
empresdrios, questionando a propriedade dos conceitos utilizados para a definicdo e
quantificagdo do déficit publico, tanto na versdo oficial, como na versdo do FML A
oposi¢do 4 visdo do FMI € curiosamente partilhada por nossas autoridades, trazidas ao
debate pela impossibilidade concreta de cumprir as metas do Fundo, com as quais no
entanto concordaram.

Das duas versdes do déficit emerge no entanto uma unica diretriz de politica
econdmica, que visa corrigir o “excesso de gasto” do setor publico, através do corte da
despesa, bem como, marginalmente, da elevagdo da receita. Dependendo do grau de
rigidez do FMI, o rigor dos cortes deveria ir muito além do que as metas de redugdo do
déficit, pelo conceito das nossas autoridades, estaria a indicar.

Neste contexto, poucos s3o os que se dedicam ao exame critico da politica fiscal
recente, que no entanto constitui pano de fundo a uma avaliagdo mais cuidadosa dos
impactos sociais e econdmicos a serem esperados dos cortes jd implementados antes da
implantagdo do pacote. Em particular ndo se avalia com clareza os efeitos ja produzidos
sobre o orgamento fiscal e o orgamento das empresas estatais. Muito menos a politica
fiscal é considerada em seu devido valor como pega indispensdvel a uma futura retomada
do crescimento.

No orgamento fiscal se originam gastos a fundo perdido, de natureza econdmica
e social, que se alimentam da receita orgamentdria, basicamente tributdria. O orga-
mento fiscal segue o formato institucional federativo, desdobrando-se em or¢gamentos da
Unido, estados e municipios, que dividem entre si a competéncia tributdria. A ultima
redefini¢do das competéncias tributdrias, de 65-66, tirou poder e recursos de estados e
municipios, no desejo de centralizagdo ¢ de refor¢o a esfera federal de governo. Mais
que isso, tornou exclusiva 4 Unido a prerrogativa de criar novos tributos e fixar aliquo-
tas, revogando a possibilidade prevista na Constituicdo de 1946, de estabelecimento de
impostos pelas trés esferas de governo, desde que nio concorrentes entre si. Com o
passar do tempo, a centralizagdo imediatamente resultante da reforma tributdria se
acentuou em consequéncia da “‘exclusividade impositiva” da Unido, com efeitos perver-
s0s sobre a estrutura de financiamento de estados e municipios.?

Tal centralizagdo comprometeu desde logo a autonomia de estados e municipios,
diminuindo sua capacidade propria de gerar receitas necessdrias 4 cobertura de suas despe-
sas. A perda de receita propria estadual de 44% para 34% ndo foi sequer compensada pelas
transferéncias do Fundo de Participagdo aos estados, bem como por outras receitas trans-
feridas origindrias de fundos e receitas vinculadas. Ocorreu também uma diminui¢do da
presenca estadual no total de recursos disponiveis (receita propria + transferéncias liqui-

2 A respeito, ler Serra, José, “Reforma Tributdria”, Revista de Economia Politica, vol. 3, n° 1,
jan.-margo 1983; e Rezende, Fernando, ‘“Autonomia politica e dependéncia financeira: uma andlise
das transformagdes recentes nas relagGes intergovernamentais e seus reflexos sobre a situagdo finan-
ceira dos estados” — Pesquisa e Planejamento Econémico, Rio de Janeiro, agosto 1982.
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das), de 47% para 37% do total de recursos, enquanto a participagao da Unido crescia de
41% para 46% do total.?

Em que pese o afrouxamento recente da vinculagdo de recursos transferidos a gastos
em setores especificos, o pequeno peso de recursos efetivamente livres para aplicagdo
impede a realizagao de gastos plenamente comprometidos com as necessidades e especifi-
cidades locais, sendo o dispéndio estadual determinado em grande medida por prioridades
federais. Isto se verifica especialmente no que diz respeito ao investimento, visto que a
receita propria estadual tem-se revelado até mesmo insuficiente para a cobertura da sua
despesa de custeio e transferéncias.

Deve-se notar ainda que modalidades nao regulares de transferéncias efetuadas
através de formas ndo convencionais, como convénios, recursos de fundos e programas,
e outras, vem crescendo substancialmente, chegando mesmo a superar as transferéncias
fiscais, preferiveis por sua regularidade e transparéncia.*

O significado destes procedimentos pode ser apreendido com facilidade. Na medida
em que os estados localizam sua pressdo por recursos nos pontos de menor resisténcia do
sistema, hd uma verdadeira subversao das prioridades localmente definidas e uma adap-
tagdo as possibilidades oferecidas em termos de recursos federais. Nfo s6 hé perda adicio-
nal de autonomia, como fica comprometida a eficiéncia alocativa de decisdes de investi-
mento formadas ao sabor da disponibilidade de recursos. Contudo, os investimentos reali-
zados com tais recursos tém uma contrapartida em termos de despesas de custeio, estas
sim financiadas pela esfera estadual, estreitando ainda mais seu j4 reduzido raio de
manobra.

A forma usual de ampliagdo do raio de manobra das administradoras estaduais e
municipais tem sido o recurso ao endividamento, através da realizagdo de operacdes de
crédito e de emissdes de titulos da divida, exclusivo as administrages estaduais. Com
isso, o efeito centralizador de recursos derivado da politica fiscal vem implicando margens
de endividamento crescente dos governos estaduais, elevando a relagdo entre operacses de
crédito/receitas correntes proprias dos estados brasileiros de 3% em 1968 para 26%
em 75-76.%

Nos tltimos anos tém sido estabelecidos tetos ao endividamento das administragoes
estaduais e municipais, os quais tém sido superados, através do endividamento “‘extra-
limite”, decidido casuisticamente, pelo poder de barganha dos estados junto is autorida-
des econdmicas federais. E excusado dizer que esta modalidade de endividamento vem
crescendo significativamente nos dltimos cinco anos. Na sucessio de mdxis e minides-
valoriza¢Ges cambiais e na elevacdo dos custos financeiros internos, as administra¢Ges esta-
duais e municipais viram multiplicar-se o servico de uma divida financeira que resulta
em grande medida de uma formula¢fo inadequada da politica fiscal. O “déficit” estadual

3 Ver Serra, José, op. cit., pp. 13 e 16.
4 Ver Rezende, Fernando, op. cit., p. 492.
5 Serra, José, op. cit., p. 16.
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e municipal nZo deve ser apenas examinado nos limites de suas receitas proprias e gastos,
mas num amplo contexto de politica fiscal que ignorou em grande medida os requeri-
mentos de financiamento das despesas por conta destas esferas de governo.

Em contrapartida, a lista de possibilidades de captagdo de recursos fiscais, a dispo-
si¢do e efetivamente apropriada pelo governo federal sem davida aumentou a participa¢io
da Unido na receita tributdria e na receita propria global. Dado o conjunto de medidas
acionadas nos Gltimos anos®, com o intuito de elevar a receita tributdria, seria de se esperar
um desempenho favordvel da arrecadagdo fiscal. No entanto, os nameros absolutos reais
da receita tributdria no altimo biénio sdo inferiores a 1980. Em 1981, houve queda da
receita tributdria, da ordem de 8,7%, sendo o resultado de 1982 apenas 1,1% superior ao
do ano anterior.”

Assim, em grande medida, ndo se confirma o potencial de arrecadacdo ensejado pelos
acréscimos da capacidade impositiva do governo federal. Desde logo porque tem sido igual-
mente significativo o conjunto de incentivos acionado pela Unido, e que implicam reducao
da receita efetiva. Mais que isso, a propria recessdo se tem encarregado de frustrar as expecta-
tivas de geracdo de receita adicional, visto que a estrutura tributdria brasileira, fortemente
apoiada em impostos indiretos, vinculados ao nivel de atividade economica, e basicamente
3 atividade industrial, é particularmente sensivel 4 desaceleragdo do crescimento.

Também a aceleragdo inflaciondria contribui para que o hiato temporal entre a
fixagdo da aliquota e os recebimentos frustre as expectativas de receita.

O resultado da execugdo orcamentdria da Unido, ou seja, a receita menos a despesa
orcamentdria, tem sido equilibrado, o que se contrapde a idéia usualmente veiculada de
que existe déficit fiscal. De fato, despesa “‘bem comportada™ tem acompanhado o movi-
mento contracionista da receita.

A respeito do déficit fiscal, o argumento oficial apresenta a execugio or¢amentdria
do Tesouro como insuficiente para caracterizar o gasto fiscal, uma vez que existem tam-
bém no orcamento monetdrio operagOes ativas e passivas com o Tesouro Nacional.
O orcamento fiscal tem sido assim contraposto ao orgamento monetdrio para minimizar a
interpretagdo de equilibrio de contas que se deduz do exame da execu¢do or¢amentdria.

Na tentativa de aprofundar este ponto é possivel, a partir do balancete consolidado
das autoridades monetdrias, construir uma conta que registre suas operagdes vis-d-vis 0
Tesouro.® O resultado ndo incrimina o Tesouro, uma vez que no ultimo biénio houve,
sucessivamente, um superdvit de 232 bilhSes de cruzeiros e um déficit de 541 bilhdes de
CTuzeiros.

Parte dos resultados do biénio decorreu da evolugdo liquida da divida publica, que
ao gerar operagdes de crédito junto ao publico em 1981 tornou o Tesouro (responsdvel

6 Tais como aumento de aliquotas; elimina¢do de incentivos, criagdo de novos impostos, como o
Finsocial. E, mais recentemente, as antecipac¢des de recolhimento de impostos.

7 Fonte: Silva, Maria da Conceicdo, Financas Piblicas — exercicio de 1982, APECAO, 1983.

8  Ver Silva, Maria da Conceigdo, op. cit.
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formal pela divida) superavitdrio ante as autoridades monetdrias. Em contrapartida, em
1982, o resgate liquido de titulos constribuiu para o resultado negativo da caixa do
Tesouro.

O fato de que a divida publica federal seja formalmente lancada a conta ou sob
responsabilidade do Tesouro ndo significa necessariamente que a emissdo de titulos seja
feita para cobrir déficits fiscais. A experiéncia brasileira acusa superdvit fiscal em sete dos
nove anos da década de 70 (exceto para 1971 e 1972), mesmo considerando a execu¢do
financeira do Tesouro, onde se incluem a partir de 1979 as operag¢des de regularizagdo de
contas junto ao orgamento monetdrio.”

Desta forma, deve-se buscar na politica monetdria a origem e o desdobramento
da atual divida publica, cujo contetdo financeiro e ndo fiscal € indiscutivel.

Se, na reforma monetdrio-financeira de meados de 60, os mentores da politica
econdmica tivessem optado por criar titulos 3 conta do Banco Central, a responsabilidade
do Tesouro se restringiria as emissSes de titulos feitas para financiamento do excesso de
gasto fiscal sobre a receita, o que ndo corresponde 4 realidade brasileira de um or¢amento
fiscal equilibrado.

Da mesma forma, as demais despesas 3 conta do Tesouro no orgamento monetdrio
ndo constituem claramente contas fiscais. Subsidios ao trigo, agucar e dlcool, pre¢os mi-
nimos e estoques reguladores sdo de fato subsidios fiscais, embora as contas relativas a
estes itens, por serem desembolsos com estoques, superestimam o gasto efetivo com
subsidios, os quais s6 se concretizam na venda do produto. As demais contas relevantes
30 as seguintes: 1) conta petroleo (que € um adiantamento ao CNP para cobrir diferen-
cial de precos dos estoques de derivados); 2) desembolso de recursos para honrar a divida
externa de empresas estatais, cuja reciclagem se inviabilizou no atual contexto da politica
macroecondmica de balan¢o de pagamentos; 3) o pagamento de beneficios pecunidrios
aos tomadores de recursos externos por cobertura de variagdo cambial. Todas sdo ope-
ragdes ativas das autoridades monetdrias, de conteido ndo fiscal e no entanto compen-
sadas com transferéncias crescentes do Tesouro ao orgamento monetdrio.

Na impossibilidade de depurar com clareza o conteiido fiscal das contas das autori-
dades monetdrias, convém ao menos encarar com certa cautela a associacdo automdtica de
uma conta sob responsabilidade do Tesouro a uma despesa fiscal. H4, aqui, amplo espago
i reformulagdo institucional, que permita clarificar a natureza da despesa e dividir respon-
sabilidades de uma maneira mais coerente a partir desta maior transparéncia das contas.
A atual proposta de unicidade or¢amentdria ndo enfrenta as questdes institucionais sub-
jacentes ¢ apenas tem atuado de modo a esvaziar progressivamente o orgamento fiscal,
assumindo, no orcamento monetdrio, gastos e recursos nao definidos de acordo com a lei
orcamentdria, submetida ao Congresso. Isto equivale a permitir a atua¢do “‘empresarial’”
do Banco Central, que no entanto ndo estd submetido ao controle da SEST.

9 Braga, José Carlos, “Os or¢amentos estatais ¢ a politica econdmica”, in Desenvolvimento Capita-
lista no Brasil — Ensaios sobre a Crise, Editora Brasiliense, 1982, 12 ed., Sdo Paulo.
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O orgamento fiscal relativo ao ano de 1983, aprovado pelo Congresso Nacional,
previa a transferéncia de 500 bilhdes de cruzeiros ao or¢amento monetdrio para regulari-
zagdo das responsabilidades da Unido. Posteriormente, quando da apresentagdo do orga-
mento monetdrio, este valor foi alterado para 2 trilhes 443 bilhoes de cruzeiros, que
representam 25% da receita orcamentaria prevista para o corrente ano. Assim, parcela
significativa das elevagdes de receita esperadas para o exercicio e jd indicada pelos resul-
tados extremamente favordveis da execugdo orgamentdria no 19 trimestre de 1983
(+ 19% reais, relativamente ao 10 trimestre de 1982), em lugar de viabilizar gastos a
fundo perdido, de natureza social, e sustentadores da demanda efetiva, serdo drenados
para um or¢amento monetdrio, no qual o peso de operagdes ativas 4 conta do Tesouro
serd decrescente, dados os cortes programados nos subsidios.

Aumentam assim, uma vez mais, os graus de liberdade das autoridades monetdrias.

Além de tudo, no primeiro trimestre deste ano foram realizadas transferéncias
fiscais da ordem de 433 bilhdes de cruzeiros, ou seja, de 22% da despesa fiscal, dos quais
150 bilhoes para cobertura de contas claramente ndo fiscais. No entanto tiveram seu
impacto contracionista neutralizado pelos resgates liquidos de 375 bilhdes de cruzeiros
de titulos da divida piblica no mesmo periodo, indicando a natureza financeira do cha-
mado déficit fiscal.'

Constatado o esvaziamento dos or¢amentos fiscais nas trés esferas de governo e 0
surgimento de uma dimenséo financeira cada vez mais expressiva a paralisar os gastos fis-
cais, restaria examinar as rela¢Ges entre o orgamento fiscal e orgamento das estatais.
Este confronto se impde por duas razdes. A primeira € a existéncia de gastos fiscais no
orcamento das empresas estatais apresentado pela SEST, que inclui empresas produtivas
como a PETROBRAS, em infeliz convivio conceitual com as universidades e demais
6rgdos da administragdo descentralizada. A segunda diz respeito 4 recorréncia da acu-
sagfo esdrixula de que as empresas estatais roubam espago € recursos ao or¢amento
fiscal.

O conceito ampliado de “‘empresa” utilizado pela SEST para definir seu universo
de controle d4 margem a uma grande confusdo. Isto porque vérias dessas ‘‘empresas”
como unidades fiscais e, portanto, por defini¢do e nfo por md gestdo, jamais poderdo
gerar receitas proprias sendo em cardter limitado. Assim, sua a¢do corrente e sua expansio
futura serdo necessariamente financiadas por recursos fiscais e devem ser contabilizados
como gastos a fundo perdido. Seu registro € feito indevidamente num or¢amento empre-
sarial. Tais “empresas” ndo podem sobreviver sem transferéncias do or¢amento fiscal, a
cujas unidades de gasto se assemelham. Associar tais transferéncias a déficits € um equi-
voco, visto que somente a insuficiéncia da receita fiscal frente a despesa fiscal global
(independentemente da sua localizagdo num e noutro orgamento) permite caracterizar
uma situagdo deficitdria das contas fiscais.

10 Fonte dos dados: Silva, Maria da Concei¢do, op. cit.
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Quanto ao argumento, igualmente falacioso, de que o tamanho do or¢amento das
empresas estatais impede a realiza¢@o de gastos fiscais, ou, visto de uma outra perspectiva,
o argumento que condiciona uma eleva¢do do gasto fiscal a um corte do gasto das esta-
tais, é também de ficil contesta¢do. As empresas produtivas do Estado geram recursos
proprios com a venda de bens e servigos, e sdo supridoras liquidas de recursos (através
da tributa¢@o) ao or¢amento fiscal. O corte do seu gasto significa agravar a recessdo, que
afeta negativamente tanto a receita fiscal como a receita operacional das empresas. Em
ambos os casos, diminui o orgamento fiscal (no contexto de equilibrio or¢amentdrio),
sem nenhum beneficio para o gasto social.

A radicalizagdo desta faldcia supde até mesmo a supressdo de empresas estatais,
através de um processo de desestatizagdo. Como a receita propria das empresas ndo pode
ser apropriada pelo or¢amento fiscal, a desestatizagdo levaria consigo a capacidade gera-
dora de recursos, que em nenhuma hip6tese concorrem com recursos fiscais. Além disso
parece absurdo supor que, em plena crise, quando as grandes empresas privadas se apbiam
no Bstado, havers um comprador nacional para grandes massas de capital estatal (e patri-
monio publico) a pregos de mercado. Com certeza sdo de outra ordem as razdes para tal
proposta.

O eventual “déficit” das empresas estatais nfo pode ser, portanto, associado ao
or¢amento fiscal. Resta, no entanto, fazer prova desse déficit. Mais recentemente as auto-
ridades responséveis pela politica econdmica tém interpretado como déficit das estatais o
conjunto de suas operagdes liquidas de crédito, numa clara dissociagfo com a natureza de
sua atividade produtiva. Uma empresa produtiva tem, a cada exercicio, lucros ou pre-
juizos. Quando contrai um empréstimo, estes recursos sio confrontados com expectativas
de receita, ligadas 4 sua operagdo corrente ou 4 expansdo de sua capacidade. E perfeita-
mente legitimo antecipar recursos, desde que a receita operacional futura se confirme e
gere recursos para pagamento de amortizagdo e servigos.

Até 1975, as empresas estatais apresentaram niveis de endividamento (capital de
terceiros/passivos totais) iguais a 44,4%, inferiores aos totais correspondentes as empresas
estrangeiras (57,2) e nacionais (62,6%)."" Seu endividamento crescente, posterior a este
perfodo, correspondeu a uma decisdo ditada pela macropolitica, & medida que s agrava a
situagdo do balango de pagamentos brasileiro. Numa economia indexada ¢ dolarizada, endi-
vidar-se crescentemente passa a ser condi¢do essencial & rolagem da divida, dados as desva-
lorizagGes cambiais e 0 processo inflaciondrio. Contudo, este movimento ndo se origina de
uma escassez de recursos. Esta acaba se manifestando finalmente, mas como conseqiiéncia
da politica fiscal contracionista, do agravamento das condi¢Ges financeiras das empresas
estatais ¢ da ndo finalizagdo de projetos, paralisados com as sucessivas medidas restritivas.

Finalmente, restaria examinar a afirmacfo até aqui aceita, de que o or¢amento
fiscal de gastos a fungdo perdido ¢ o orgamento social do Estado. O exame da estrutura da

11 Braga, José Carlos, op. cit.
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despesa revela, ao contrdrio, que a despesa da drea social {Ministérios de Educagdo, do
Interior, Previdéncia Social, Satde e Trabalho), representava apenas 14,5% do total da
despesa autorizada em 1981, e 13,8% em 1982. Enquanto isso, os Ministérios da drea
econdmica tinham sua participagdo elevada de 15,5% para 20,5% e os encargos da Unido
evoluiam de 19% para 23% no mesmo perfodo, revelando que o espago proprio 4 atuacdo
social tem sido minimizado, mesmo dentro dos limites estabelecidos pela existéncia
de recursos fiscais.

Na verdade, o gasto social no Brasil se faz fora do orcamento fiscal, com uma
estrutura de financiamento totalmente inadequada a natureza da despesa. Os programas
de habitagdo popular, por exemplo, sZo financiados com recursos de grande rotatitivdade,
em situagdo de crise, indexados a inflagdo, cujo volume estd inversamente relacionado ao
nivel de emprego, e que implicam custos financeiros. Pelo lado das aplica¢Ges, temos
financiamentos de longo prazo, que emsituagGes de recessdo geram inadimpléncias incom-
pativeis com a atualizagdo dos recursos de financiamento.

Enquanto isso, no or¢amento fiscal, a fundo perdido se financiam investimentos
na infra-estrutura econdmica, mais facilmente associados a um tratamento empresarial,
por sua capacidade de gerar receitas proprias de forma estavel e permanente.

A avaliagdo da politica fiscal brasileira, em seus nexos com o or¢amento da SEST
e com o or¢amento monetirio, apontou aqui vérias razdes que levaram a paralisa¢do do
gasto piblico em sua dimensdo fiscal e ao surgimento de uma problemadtica financeira
que une as trés modalidades orgamentdrias presentes a esta discussdo.

A retomada da possibilidade de atuar positivamente através do gasto publico
implica expandir os orgamentos fiscais e solucionar a crise financeira das empresas
estatais, bem como alargar seus horizontes de decisdo e seu raio de manobra conjuntural.
Implica ainda atuvar sobre a estrutura de gasto como um todo, através da revisdo da
politica de investimento publico.

Sdo precondi¢es a esta retomada:

1) a transparéncia e coeréncia das contas fiscais, empresariais e monetdrias do setor
puablico, de modo a viabilizar seu controle, e um processo de alocagio de recursos
associado a uma coerente defini¢do de prioridades.

2) uma politica fiscal da divida publica, que ndo seja esterilizada por uma politica
monetdria restritiva, que resulta no rombo financeiro das contas, em lugar de propor-
cionar recursos liquidos para financiar acréscimos de gasto publico prioritdrio.

3) uma alocagfo de recursos que sancione os anunciados propositos de gasto social do
governo, o que requer o financiamento fiscal do gasto social em substitui¢do ao
atual esquema de financiamento, baseado em crédito financeiro empresarial ou bancdrio.

A consciéncia de que este dltimo ponto requer uma reforma fiscal e financeira
profunda ndo retira sua importancia e grande urgéncia. Ao contrdrio, reforga os argu-
mentos na dire¢do de uma ampla reformulagdo institucional.
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