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PREFACIO

Os dois principais desafios da atualidade na area educacional
do Pais sao a qualificacao dos professores que atuam nas escolas
de educacao baésica e a qualificagcao do quadro funcional atuante
na gestao do Estado brasileiro, nas varias instancias administrativas.
O Ministério da Educacao (MEC) estd enfrentando o primeiro
desafio com o Plano Nacional de Formacao de Professores, que tem
por objetivo qualificar mais de 300.000 professores em exercicio
nas escolas de Ensino Fundamental e Médio, sendo metade desse
esforco realizado pelo Sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB).
Em relacao ao segundo desafio, o MEC, por meio da UAB/CAPES,
lanca o Programa Nacional de Formagao em Administragao Publica
(PNAP). Esse programa engloba um curso de bacharelado e trés
especializacoes (Gestao Publica, Gestao Publica Municipal e Gestao
em Saude) e visa colaborar com o esforco de qualificacao dos gestores
publicos brasileiros, com especial atencéo no atendimento ao interior
do Pais, por meio de polos da UAB.

O PNAP é um programa com caracteristicas especiais.
Em primeiro lugar, tal programa surgiu do esforco e da reflexao de
uma rede composta pela Escola Nacional de Administracao Publica
(ENAP), pelo Ministério do Planejamento, pelo Ministério da Saude,
pelo Conselho Federal de Administracao, pela Secretaria de Educacao
a Distancia (SEED) e por mais de 20 institui¢cdes publicas de Ensino
Superior (IPES), vinculadas a UAB, que colaboraram na elaboracgao
do Projeto Politico Pedagdgico (PPP) dos cursos. Em segundo lugar,
esse projeto serd aplicado por todas as IPES e pretende manter um
padrao de qualidade em todo o Pais, mas abrindo margem para
que cada IPES, que ofertard os cursos, possa incluir assuntos em
atendimento as diversidades econdémicas e culturais de sua regiao.



Outro elemento importante é a construgao coletiva do
material didatico. A UAB colocaré a disposicao das IPES um material
didatico minimo de referéncia para todas as disciplinas obrigatérias
e para algumas optativas. Esse material estd sendo elaborado por
profissionais experientes da area da Administracao Publica de mais
de 30 diferentes instituicbes, com apoio de equipe multidisciplinar.
Por ultimo, a producao coletiva antecipada dos materiais didaticos
acaba por liberar o corpo docente das IPES e faz com que haja maior
dedicacao ao processo de gestao académica dos cursos; uniformiza
um elevado patamar de qualidade para o material didatico e garante
o desenvolvimento ininterrupto dos cursos, sem as paralisagcbes que
sempre comprometem o entusiasmo dos alunos.

Por tudo isso, estamos seguros de que mais um importante
passo em direcao a democratizacao do Ensino Superior publico e de
qualidade estéd sendo dado, desta vez contribuindo também para a
melhoria da gestao publica brasileira.

Celso José da Costa

Diretor de Educacdo a Distdncia
Coordenador Nacional da UAB
CAPES-MEC
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APRESENTACAO

Caro estudante!

Esta disciplina pretende abordar assuntos muito interessantes
da Administracao Publica. Vocé é nosso convidado para aprender e
refletir sobre temas que dizem respeito a gestao das Finangas Publicas.

O setor publico é a parte da economia associada a prestagao
de servicos publicos, pelo Estado, aos cidadaos de um pais qualquer.
No Brasil, os funcionéarios pablicos, em suas respectivas organizacoes,
prestam servicos em nome do Estado brasileiro. Mas, como cidadéaos,
esses mesmos funcionérios veem o Estado de outro angulo. Eles s&o
tanto beneficiarios como financiadores dos servicos publicos. Com
o entendimento de como funciona o Estado, de como as decisdes
publicas sao definidas politicamente e de como as Finangas Publicas
afetam a situacao econdémica e social das pessoas, esperamos que
vocé possa nao apenas exercer melhor sua profissao de administrador
publico como também participar das decisdes politicas do Pais de
forma mais consciente.

Buscamos, com este livro-texto de apoio aos seus estudos
da disciplina Teoria das Financas Publicas, continuar a sequéncia de
disciplinas de seu curso de Administracdo Publica iniciado com as
disciplinas Introdugdo a Economia, Ciéncia Politica e Contabilidade
Publica. Posteriormente, ela serd complementada mais diretamente
pela disciplina Orcamento Publico.

Na disciplina Teoria das Financas Publicas, a pergunta basica
inicial é: de onde saem as motivacdes para as decisdes do setor
publico e como isso envolve toda a sociedade? Para respondé-la,
faremos uma breve incursdao em temas complementares aos que
vocé estudou na disciplina Ciéncia Politica. O orgamento publico
reflete todos os grandes interesses dos varios grupos que compdem
a sociedade, e a interagao entre eles ocorre via processo politico.
Trataremos, a seguir, das fontes de receita piblica e dos tipos de

Mddulo 4
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despesas, com suas consequéncias sobre a renda das pessoas e sobre
o crescimento econdmico.

Na Unidade 1, apresentaremos o funcionamento do Estado.

Na Unidade 2, estudaremos a participagdo do setor publico
na economia e, também, os conceitos tteis a definicao dos tipos de
bens e de servigos tipicos do setor publico, estabelecendo assim uma
espécie de fronteira com o setor privado.

Na Unidade 3, veremos as principais receitas orcamentérias e
como avaliar quem, realmente, as paga.

Na Unidade 4, caracterizaremos os principais tipos de despesas
e como elas afetam o padrao de vida dos cidadaos.

Por fim, na aGltima Unidade, discutiremos como o déficit publico
e, por consequéncia, a divida publica estao ligados a estabilidade de
precos e ao nivel e ao crescimento de atividades da economia.

Nossa meta é que, ao final dos estudos desta disciplina, vocé
veja as questoes de Finangas Publicas com outros olhos!

Professor Jodo Rogério Sanson

Bacharelado em Administragdo Publica



UNIDADE 1






Unidade 1 — Estado e Economia

GRAMSCI E A HEGEMONIA

Caro estudante,

Ao abordarmos teorias sobre o funcionamento do Estado,
muitas vezes pensamos na abordagem marxista, mas ha outras
correntes que partem de outros pontos de vista. Uma dessas
correntes parte da ideia da concorréncia politica. Vocé ver3,
nessas teorias sobre o funcionamento do Estado, assuntos
muito atuais e importantes ndao apenas para seus estudos
como também para sua vida pratica.
Facaumaleituraatenciosaebusqueinformac¢éescomplementares
aos temas abordados. Por isso, recomendamos que vocé
pesquise em outras fontes de conhecimento, em adicdo as
indicacbes sugeridas no Saiba mais, e faca as atividades ao
final de cada Unidade.

Bons estudos!

Caro estudante, reflita conosco:

Héa diferentes abordagens de teoria marxista do Estado.
Em termos elementares, para a versao mais ortodoxa da teoria

marxista, o Estado é o aparato politico de uma classe social para fins Para relohnbrar seu estudo

de dominacao das demais, seja pela violéncia, seja pela ideologia. anterior de Ciéncia Politica

Gramsci partiu de ideias marxistas basicas, mas introduziu novos marxista, releia o trecho

elementos que ampliaram o espaco para o conceito de ideologia e relevante da Unidade 2 do

livro-texto da disciplina

de seu uso como instrumento de poder. Para Gramsci, ideologia o
Ciéncia Politica.

era mais uma visao de mundo especifica

a um grupo ou fracao social, em vez % Saiba mais Antonio Gramsci (1891-1937)

de apenas a visao de mundo da classe , . o
Jornalista e militante comunista italiano, ele desenvolveu

CapltahSta’ vista como classe dominante. sua teoria de Estado como prisioneiro politico durante

O ponto de vista de Gramsc1, no |, periodo do regime fascista italiano. Fonte: <http://
contexto histérico em que escreveu, era educacao.uol.com.br/biografias/ult1789u379.jhtm>.

o da busca da revolugao proletéria na | Acesso em: 14 out. 2010.
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Para uma ampla lista de
exemplos de ideologig, releia
a discussdo sobre correntes
de pensamento econémico
em seu livro-texto da
disciplina Introdugdo a

Economia.
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[tdlia. Em contraste, nosso ponto de vista é apenas o de explicar o
funcionamento do Estado sob a ética da teoria gramsciana.

HEGEMONIA

Para Gramsci, a sociedade civil é representada pelo “[...]
complexo das relagbes ideoldgicas e culturais, a vida espiritual
e intelectual, e a expressao politica dessas relagoes.” (CARNQY,
1986, p. 93). E uma das partes da superestrutura institucional da
sociedade. Note que, para Marx e Engels, a sociedade civil é parte da
estrutura — onde se d4 a acumulacao de capital — e o Estado é parte
da superestrutura. Ainda para Gramsci, a sociedade politica, ou
Estado, detém o monopdlio do uso da forca e é também parte da
superestrutura. O controle da sociedade por um grupo social ocorre
principalmente pela hegemonia, mas também pela forca.

A hegemonia de um grupo, ou fragao de classe, ocorre
quando ele usa elementos da sociedade civil para
conquistar e manter sua dominancia sobre a sociedade
civil. Um dos instrumentos fundamentais para isso
é a ideologia, também chamada de superestrutura
ideoldgica. A superestrutura ideoldgica é a visdo de
mundo embutida na superestrutura institucional que
convence as pessoas a aceitarem a moral, os costumes
e as regras sociais até por consenso.

Uma das consequéncias da teoria gramsciana é que a
superestrutura ideoldgica pode ter supremacia sobre a estrutura
econ6mica. Gramsci, apesar de aparentemente inverter um
argumento essencial para muitos marxistas (a estrutura determina
tudo o que ocorre na superestrutura), apenas diminui a importancia
das relagdes de producao na determinacao da superestrutura.

Bacharelado em Administragdo Publica



A fidelidade de Gramsci as ideias marxistas fica clara no
argumento de que a classe dominante ao nivel da producao é
dominante ao nivel intelectual, pois tem os meios materiais para
controlar o modo de producao mental. Assim, o grupo dominante
tentara influenciar o modo como a educacao é conduzida para que
sua visao de mundo seja absorvida por toda a sociedade. Governos

populistas®cuidam especialmente daquestaoideoldgicapelo controle
quase total dos meios de comunicacao e dos curriculos escolares e
sao exemplos de governos considerados bastante independentes
da classe capitalista. O conceito gramsciano de dominio intelectual
ajuda também a entender a experiéncia soviética, por exemplo.
O Estado soviético monopolizava os meios de producao, o que era
da esséncia daquele experimento social. Depois de ter eliminado a
classe capitalista, passou a controlar totalmente a producao mental.

Um ponto que destaca a analise de Gramsci é que
a dominacdo hegemodnica molda o Estado. Isso
expande a visdo marxista mais popular de que os
capitalistas controlam o Estado devido apenas as
suas necessidades. O grupo hegemonico influencia
a criacdo de leis e, portanto, a prépria evolucdo da
forma do Estado.

Contudo, vocé verd mais adiante que apenas dominar o Estado

ndo garante a hegemonia. Vamos entender como isso ocorre?

A forma como a hegemonia é obtida depende crucialmente
do intelectual organico®. Os intelectuais organicos sao produzidos

principalmente dentro do grupo hegemonico, mas podem ser também
recrutados entre as classes dominadas e aceitos como membros do
grupo hegemonico. Isso, em uma linguagem sociolégica, é chamado
de ascensao social.

Embora as politicas publicas sejam enviesadas em favor do
grupo dominante, precisam oferecer beneficios para a sociedade em

Mddulo 4

Unidade 1 — Estado e Economia

*Governos populistas
— sdo governos que
adotam os métodos do
populismo, que é uma
forma de atuagdo poli-
tica em que se enfatiza
a relagdo direta entre
a cupula do Estado e
as massas populares,
mediada pelo desem-
penho  politico de
um lider carismatico.
Fonte: Sandroni (1999).

*Intelectual organico
— é todo tipo de pessoa
que atua na divulgagdo
de uma ideologia. Esse
grupo é composto de
religiosos, de professo-
res, de jornalistas e de
lideres  profissionais,
sindicais, estudantis e
comunitérios, além de
filésofos, de literatos
e de artistas. Fonte:
Sandroni (1999).



Teoria das Finangas Publicas

sua totalidade. Na verdade, o grupo hegeménico buscard sempre
caracterizar essas politicas como de interesse da sociedade em geral.
Isso garante que essas politicas sejam aceitas por todos. Assim, uma
politica que busque gerar maiores ganhos para a classe capitalista
*Paises periféricos — pode aparecer como uma atividade geradora de emprego e de renda

sdo os que fazem parte para “toda” a sociedade.
da periferia, definida . . . X .

. Em paises periféricos™ ha alianca de interesses entre o
€OMO 0 “conjunto das . ... ..........iceiitireiioiiieieinanaanan
economias  nacionais - grupo dominante nacional e os interesses do capital internacional
subdesenvolvidas : de modo que as politicas publicas sao tanto de interesse do capital

que estdo integradas internacional como do grupo hegemoénico nacional. Contudo, o grupo

economicamente  aos . . L. Lo
hegemonico local faz aliancas de seu préprio interesse. Seus objetivos

grandes centros do
capitalismo moderno.” politicos e econdmicos estao a frente dessas politicas e seus membros
Fonte: Sandroni (1999). - nao sao apenas marionetes manipuladas por grupos hegemonicos do
.................... exterior. Ao mesmo tempo, precisamos lembra-lo de que os grupos
dominados dos paises centrais veem como de interesse préprio as

vantagens obtidas pelo capital internacional nos paises periféricos.
Esse tipo de argumento gramsciano caracteriza a Teoria da
Dependéncia de Cardoso e Faletto. Nos wltimos anos, surgiu uma
nova categoria, a dos paises emergentes,
%; Saiba mais Teoria da Dependéncia que inclui o Brasil. Sao paises periféricos
Essa teoria, na interpretacdo de Fernando Henrique que atingiram um nivel de renda média
Cardoso e Enzo Faletto, sugere que, apesar da dependéncia acima do registrado nos paises mais
econOmica e politica dos paises periféricos em relagdo aos pobres e que sao grandes economias.
paises centrais, as classes hegemonicas locais podem liderar Os quatro membros mais importantes,
um processo de desenvolvimento econémico nacional sob Brasil, Russia, fndia e China, s30

influéncia estatal. Fonte: Carnoy (1986).

conhecidos pela sigla BRIC.

Agora que conhecemos o conceito de hegemonia, vamos

entender o que é crise hegemonica.

16 Bacharelado em Administragdo Publica



CRISE HEGEMONICA

Como vimos, tomar o aparato estatal, por exemplo, por
meio de um golpe de Estado, ndo garante a hegemonia. Do mesmo
modo, um elemento essencial da visdo gramsciana é que uma crise
econdmica nao equivale a uma crise hegemoénica. Uma crise
hegemoénica pode decorrer de erros de avaliagao de estratégias
que enfraquecem a lideranca ou a legitimidade politica do grupo
hegemoénico.

A crise hegemoénica, no entanto, pode ser estimulada por
meio da competicao ideolégica. Parte desse processo de competicao
ideoldgica é o que Gramsci chama de guerra de posicao. Em vez
de um ataque frontal ao Estado, como em algumas revolucoes, ele
achava que na Europa Ocidental seria preciso um trabalho meticuloso
de conquista das mentes. Em analogia com o que ocorreu nos campos
de batalha durante a Primeira Guerra Mundial, essa conquista seria
feita pelos intelectuais organicos em pequenos ataques locais, ao
mesmo tempo em que buscariam a protecao das regras sociais
existentes naquele momento, como na guerra de trincheiras. O papel
do intelectual organico agora é propagar uma ideologia concorrente
aquela da fracao de classe dominante.

A revolucao passiva é uma estratégia do grupo dominante
para continuar hegeménico em momentos de crise. Um exemplo
interessante, contemporaneo, diz respeito a mudancas institucionais
como a liberagdo gradual de empresas privadas, feitas pelo Partido
Comunista Chinés para permanecer no comando da sociedade
chinesa.

Quando a revolucao passiva, porém, deixa de funcionar, o
grupo dominante pode tentar o uso da forca para permanecer no
poder. Na disputa pela hegemonia, esse seria 0 momento para a
guerra de movimento, na forma como ocorreram varias revolucoes,
com o ataque aberto das forcas revolucionarias. Nesse sentido,
Gramsci era consistente com a visao marxista tradicional.

Do ponto de vista da explicagao do processo politico, fica

claro que a andlise gramsciana implica uma superestrutura ideoldgica

Mddulo 4

Unidade 1 — Estado e Economia

A visdo marxista de Estado
tem muitas variantes e

uma ampla literatura que
cobre desde a interpretagdo
do que Marx realmente
quis dizer em seus escritos
esparsos sobre o tema,
passando pela visdao
ortodoxa dos soviéticos, e
indo até desenvolvimentos
posteriores de seus
seguidores. Para ampliar
seu conhecimento sobre
essa teoria, verifique as
indicagdes recomendadas na

secdo Complementando.
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dominante que pode ser deslocada por outra. No fundo, a visao
gramsciana inclui um processo competitivo entre fracbes de classe
na busca da hegemonia sobre a sociedade civil. H4 uma alternéncia
de poder entre esses grupos em um horizonte temporal de vérias
décadas. Os intelectuais orgénicos sao instrumentos essenciais nesse
processo.

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 1 — Estado e Economia

SCHUMPETER, DOWNS E A
CONCORRENCIA PoOLITICA

Uma visdo alternativa do
processo politico é a da concorréncia
entre partidos politicos. Schumpeter
(1982), num livro sobre capitalismo,
socialismo e democracia, publicado
em 1942, em plena guerra contra o
nazismo, incluiu dois capitulos sobre
teorias da democracia. Nos capitulos
21 e 22 dessa obra, respectivamente,
Schumpeter  critica a  Teoria
Contratualista e desenvolve as linhas
gerais da Teoria da Concorréncia
entre Partidos Politicos com uma
ideia que ja “estava no ar” ha varias
décadas. Downs (1999), com base
na teoria de Schumpeter, escreveu
uma tese doutoral sobre o tema e a
publicou em 1957 com o titulo Uma
Teoria Econbémica da Democracia.
Esse trabalho se tornou referéncia
basica sobre o assunto. Schumpeter
e Downs veem o processo politico
pelas lentes da teoria econdmica,
inspirados no processo concorrencial
dos mercados de bens e de servigos.
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%Saiba mais Joseph Alois Schumpeter (1883-1950)

Economista de origem austriaca, ficou famoso
a partir de 1912 com a publicagdo de sua tese
doutoral sobre desenvolvimento econdmico.

Exerceu os cargos de ministro das finangas

em seu pais e, posteriormente, o de professor
da Universidade Harvard nos EUA. Fonte: <http://biografias.
netsaber.com.br/ver_biografia_c_1014.html>. Acesso em: 15

out. 2010.

Anthony Downs

Economista e estudioso das areas de politicas
publicas e Administragdo Publica. A premissa
de Downs é que politicos e eleitores agem
racionalmente. As motivagdes dos politicos sdo

desejos pessoais, como renda, prestigio e poder

derivados dos cargos que ocupam. Como esses
atributos ndo podem ser obtidos sem que eles sejam eleitos, as
acbes dos politicos tém por objetivo a maximizagdo do apoio
politico e suas politicas sdo orientadas meramente para esse
fim. Fonte: <http://www.anthonydowns.com/bio>. Acesso em:

15 out. 2010.
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Segundo a Teoria Econémica da Democracia, a sociedade é
composta de individuos, que podem ser classificados em trés tipos
basicos:

» Os cidadaos: financiam os servicos fornecidos pelo setor
publico e tém preferéncias definidas em relacao a estrutura
dos gastos publicos.

» Os politicos: agindo em nome dos cidadaos, tomam as
decisdes sobre os servicos publicos.

» Os burocratas: siao os que executam as decisbes dos
politicos.

Vocé conhecia essa classificacdo de individuos? A seguir,

veremos cada um deles detalhadamente.

CIDADAOS

Os cidadaos tém varias
%@Saiba mais Jonh Fitzgerald Kennedy (1917-1963) | formas de manifestarem suas

preferéncias. Uma dessas formas é
Foi presidente americano e representava .. L.
o apoio incondicional ao governo.
uma era de esperanga, paz e prosperidade. . . .
. _ Assim, o sonho dos politicos é
A sedugao que exerceu sobre os americanos

. . . ) conseguir que os cidadaos deem
devia-se a sua capacidade de estimular seus

ouvintes a aumentarem a confianga no pais r 4 apoio incondicional ao governo,
e a terem esperanga no futuro. Como democratr;, levava uma
mensagem de respeito aos direitos civis e sociais. Fonte: <http:// buscam os governos autoritarios
educacao.uol.com.br/biografias/ult1789u39.jhtm>. Acesso em: e lideres carismaticos eventuais

15 out. 2010. em democracias e, outras vezes,

algumas vezes cegamente, como

conscientemente. Essa lealdade
do cidaddo ao governo pode ter muitos graus. Com um pouco de
boa vontade, é possivel também ver alguma semelhanca com os
conceitos gramscianos de ideologia e de hegemonia. Veja a famosa
frase do presidente americano John Kennedy: “Nao pergunte o que
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seu pais pode fazer por vocé. Pergunte o que vocé pode fazer por seu
pais.” Uma versao empresarial é: “Vista a camisa da empresa.” Vocé
pode pensar em diferentes interpretacoes para essas frases, mas uma
delas ¢é a do apoio incondicional, certamente.

Vocé sabe como o cidadao atua no contexto politico do nosso
Pais?

Em uma democracia, os cidadaos sdo expostos as
plataformas politicas dos partidos durante as campanhas eleitorais.
As plataformas e o perfil ideolégico dos partidos politicos facilitam
a escolha dos eleitores e reduzem os custos de busca de informacao
sobre as véarias decisdes que precisam ser tomadas pelo setor publico.
Por exemplo, em vez de cada eleitor buscar informacoes sobre
para quem o governo deve transferir renda nos programas sociais
ou onde construir estradas em regides distantes da sua, ele apenas
presta atencao nas proposicoes incluidas nas plataformas, conforme
expressas pelos candidatos aos cargos publicos, e nas realizacoes
efetivas dos partidos quando estdao no poder. Mesmo nesses casos,
os custos de informacao sao altos e o eleitor tende a esquecer o que
ocorreu durante os mandatos, lembrando apenas dos fatos recentes.

A manifestacao dessas preferéncias pode ocorrer de diferentes
formas. A mais frequente delas é pelo voto, mas é possivel ter uma
participacdo mais direta via manifestacoes publicas ou engajamento
em um partido, dedicando parte do tempo livre para isso. Ou seja,
a pessoa participa com o préprio trabalho. Outra participagao mais
direta é a doacao de recursos, financeiros ou materiais, a candidatos
e a partidos. O lobby*, que pode ser direto, com trabalho préprio ou

via contratacdo de pessoas especializadas nessa atividade, é um tipo
de participagdo em busca de interesses especificos, tanto pessoais
quanto institucionais, em favor de empresas privadas, de corporacdes
profissionais ou de grupos religiosos. Em todos esses casos, os cidadaos
aceitam a sociedade como ela é, com suas instituigoes. Quando as
pessoas nao aceitam as regras de funcionamento da sociedade, elas
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*Lobby — agbes que
visam influenciar
“atividades e deci-
sdes das autoridades
publicas dos Poderes
Executivo, Legislativo
ou Judiciario, median-
te argumentos, persu-
asdo ou coagdo, de
modo que as decisdes
favorecam os interes-
ses de determinado
grupo econdémico ou
organizagdo”. Fonte:
Lacombe (2004).
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tem duas opgoes: a revolta ou a emigracao. A emigracao desse tipo é

mais adequadamente descrita como exilio voluntério.

PoLiTiCOS

Os politicos sao vistos, na Teoria da Concorréncia entre
Partidos, como profissionais que oferecem servicos de decisao sobre
servicos publicos, tendo como motivacao a maximizacdo de sua
prépria renda real. Mas a renda real é vista de uma forma diferente
da usual, que considera o poder de compra dos rendimentos que
a pessoa recebe. Esse termo é usado para os politicos talvez por
falta de um termo mais adequado. Um componente dessa renda
real é a remuneragao que os cargos politicos podem proporcionar.
Muitas vezes, um nivel educacional formal relativamente baixo pode
ser compensado pela habilidade de atrair votos, gerando para o
profissional uma renda monetaria muito acima da que conseguiria
em empregos regulares. O mesmo argumento pode ser feito em
relacdo as habilidades para a atividade empresarial, que podem
ser exercidas independentemente da educacao formal, embora a
combinacao da educagao com a habilidade empresarial seja bastante
util. Para politicos que desenvolvem atividades econémicas paralelas,
pessoalmente ou com ajuda de familiares e amigos préximos, muitas
vezes, o exercicio da politica da acesso antecipado a informacoes
sobre a maquina publica e sobre novas leis ainda em fase de
negociacao fora do legislativo. Isso se reverte em vantagens comerciais
para o grupo, nem sempre consideradas moralmente inaceitaveis ou
proibidas por lei.

Além desse rendimento monetério, ha outros componentes
nessa renda real, aos quais os economistas costumam associar
equivalentes monetarios mais como uma simplificacao da andlise.
O exercicio de cargos politicos gera satisfacao pessoal pelo fato de a
pessoa estar em posicao de comando, algo que qualquer pessoa em
cargos administrativos também pode sentir. Entretanto, esses cargos
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tém seulado negativo, pois envolvem asolucao de muitos conflitos entre
pessoas e a obrigacao de emitir ordens que envolvem, muitas vezes,
consequéncias desagradaveis. Mas as disputas pelos cargos mostram
que o resultado liquido deve ser positivo na maioria dos casos, mesmo
que essas disputas nao ocorram apenas pela satisfacdo envolvida.
Ha ainda o aspecto psicolégico de os politicos serem, em muitos
cargos, o centro das atencoes e até de respeito e de consideracao.
Na vida privada, muitas festas e ritos de passagem, como a
primeira comunhao dos catélicos e os casamentos, sao formas de
as pessoas serem o centro das atengdes por algumas horas. No caso
de muitos politicos, os ganhos psicolégicos pessoais do exercicio do
poder chegam a ser imensos. Além disso, tal atencao é acompanhada
de beneficios materiais que somente pessoas muito ricas podem ter.

Mas qual interesse predomina na escolha de um politico ao se

candidatar?

Um politico, contudo, ndo pode se langar como candidato
com uma plataforma na qual declare uma motivagdo de maximizar
sua renda real. H4 uma cultura entranhada nas religides e nos valores
herdados de épocas em que os politicos ndo eram remunerados e nem
escolhidos popularmente. Predomina a ideia de que a representacao
publica é feita pela busca desinteressada do bem comum. E aideia do
politico idealista, que salva a sociedade dos males de causas diversas
e da incompeténcia dos politicos que estao no poder. Note que isso
¢é diferente de existirem politicos que buscam o interesse préprio.
Em contrapartida, trazem caracteristicas de politicos que se guiam por
principios éticos rigidos e pela ideologia partidaria. Por conta disso,
os politicos procuram disfarcar ao maximo os préprios objetivos ou
os dos grupos de interesse que os apoiam no custeio de campanhas
eleitorais. Mesmo em regimes politicos ndo democréaticos, ha a
necessidade de os ditadores passarem a imagem do desinteresse
pessoal. Essa necessidade de buscar o bem comum faz com que os
interesses especificos, pessoais ou de grupos, sejam disfarcadamente
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Sdo exemplos desses ritos
0 batismo e a primeira
comunhdo dos catdlicos, e o

bak mitzvah dos judeus.

Quando perguntado pela
fevista Epoca se sentia
saudade do poder, o
professor e ex-presidente
Fernando Henrique Cardoso
disse que, além das pessoas
mais préximas, sentia

falta da piscina do Palacio
Alvorada e do helicoptero

presidencial.
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apresentados como beneficios a sociedade. Nesse aspecto, essa teoria
coincide com a teoria gramsciana.

Os politicos tendem a ser generalistas por conta do grande
nimero de questdes discutidas nos 6rgaos legislativos. E é exatamente
o fato de terem de entender de tudo que lhes dé a imagem de que nao
entendem de nada, em comparagao aos especialistas que povoam a
sociedade, principalmente aqueles com educacao formal em areas
especificas. Esse generalismo permite, muitas vezes, que um médico,
com experiéncia no exercicio de varios cargos de representacao
politica, torne-se um competente Ministro da Fazenda, cargo que
muitas pessoas talvez esperassem que apenas economistas estivessem
aptos a exercé-lo. Por outro lado, o fato de os politicos estarem
sempre informados e entenderem de muitas questoes ou estarem bem
assessorados por especialistas em temas mais complexos diminui os
custos de busca de informacao para os eleitores; ou seja, em vez de
gastar muito tempo para se informar sobre todos os temas que sao
de interesse coletivo, o cidadao apenas escolhe seus representantes
devido as suas posicOes sobre as questdes que ele préprio, eleitor,
considera importantes. Os detalhes na hora das decisoes ficam por
conta desses representantes.

PARTIDOS

Os politicos se agrupam em partidos, que equivalem a
empresas privadas, do ponto de vista de venda de servicos, embora
as regras de pertencimento possam ser menos rigidas nos partidos
politicos. Uma plataforma politica de um partido reflete sua ideologia
e resulta em pacotes de politicas governamentais. Por outro lado,
a ideologia partidaria equivale a imagem de confiabilidade e de
qualidade associada as marcas das empresas privadas. Além disso,
a composicao complexa das plataformas equivale a venda casada,
em que a empresa condiciona a venda de um produto a compra
de outro. Um exemplo seria o eleitor que deseja os servicos de um
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novo posto de satiide no seu bairro. Ao votar em um candidato que
promete esse posto, ele pode ter de ajudar no pagamento de um
viaduto em outra parte da cidade. Esse exemplo ilustra o outro lado
da moeda: junto com as promessas de beneficios via gastos publicos
ha a conta de impostos. Os eleitores tém consciéncia disso, embora
saibam que o efeito individual é pequeno, pelo menos quando se
trata de acréscimos de impostos em cima de uma conta ja grande.
Uma vez no poder, o partido e os respectivos politicos tém o
monopdlio da representacao durante o mandato. Isso significa que
podem agir de forma independente dos interesses do eleitor. Esse
monopodlio somente serd contestado ao final do mandato, que pode
ter duracao fixa, em democracias como a brasileira, ou variavel, como
no parlamentarismo. O equivalente ao término de um mandato em
regimes autoritarios é a derrubada do grupo que esta no poder por um
grupo rival. Nesses regimes, dependendo da aceitacao popular, esse
exercicio de poder pode ter longa duracao até que seja contestado.
Em casos de duopédlio™ ou oligopoélio*, a concorréncia desses

grupos pode envolver conflitos, pois entre empresas ocorrem guerras
de precos. Entre os grupos rivais que buscam o poder autoritario,
monopolista, muitas vezes ha conflitos armados.

As vantagens do poder, monetérias ou nao, sao distribuidas
em geral via coordenagao dos partidos, por isso a usual distribuicao
dos cargos de confianca com base em aliancas politicas. Contudo,
em um ambiente em que ocorre forte concorréncia, essas vantagens
tendem a diminuir, pois o exagero em seu uso pode ser tomado pelos
partidos de oposicao como elementos de suas plataformas, na forma
de criticas aos partidos da situacao. Ao mesmo tempo, é exatamente
esse processo competitivo que permite melhor ajuste das acoes
politico-partidéarias as preferéncias dos eleitores. Quanto melhor for
esse ajuste, mais préoximo do atendimento do bem comum estard o
processo politico, agora definido de baixo para cima.

Essa ideia de redugdo dos lucros muito altos devido a
competicao entre empresas é ponto central nas explicacoes de como
funcionam mercados com alto grau de competicao. E, assim como as
empresas nao gostam de competicao, os partidos politicos também
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*Duopdlio — situagdo
de mercado caracte-
rizada pela existéncia
de apenas dois vende-
dores de determinada
mercadoria ou servigo.

Fonte: Sandroni (1999).

*Oligopdlio — tipo de
estrutura de mercado,
nas economias capi-
talistas, cujas poucas
empresas vendedo-
ras detém o contro-
le da maior parcela
do mercado. Fonte:
Sandroni (1999).
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Vocé pode comparar

a presente discussdo
sobre burocracia com

a conceituagao vista na
Unidade 5 da disciplina
Teorias da Administragdo
I, nas Unidades3 e 5

da disciplina Teorias da
Administragdo Il e na
Unidade 2 da disciplina
Teorias da Administragdo
Publica.
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criticam o grande ntimero de partidos, por isso a defesa frequente de
leis que restringem esse nimero.

No Brasil houve o estimulo ao surgimento de muitos
partidos por conta de regras para o uso de tempo
obrigatdrio na televisdo e do acesso a fundos publicos
para esses partidos. Por um lado, isso é saudavel,
pois aumenta a competicdo politica, mas, por outro,
torna ineficiente o debate na televisdo e até no
funcionamento do Poder Legislativo.

BUROCRATAS

Os burocratas, normalmente chamados de funcionérios
publicos, tocam a maquina governamental. A burocracia é uma
estrutura com fungdes, em geral hierarquizadas, e com rotinas
pré-determinadas de servicos em que as pessoas sao substituiveis.
Como invencdo, precedeu a técnica de pecas intercambidveis
da industria, tendo aparecido ja na Antiguidade. E, também, a
forma como as empresas sao organizadas, sendo os burocratas
privados chamados de empregados ou de funcionérios. Técnicas
administrativas de motivacao portam designacoes alternativas para
os burocratas do setor privado, como a de colaborador, tendo saido
de moda a de recursos humanos.

Talvez por criticas a casos de ineficiéncia administrativa no
setor publico e pelo poder discricionario que os burocratas possuem
sobre os cidadaos em Estados autoritarios, hd uma imagem negativa
associada ao termo burocrata, surgida ao longo do século XX.
Nés mantemos o termo nesta disciplina por ele ter um sentido
neutro na teoria econdémica que agora discutimos. Por exemplo,
nesse contexto, os professores universitarios séao também burocratas.
Podemos sentir orgulho de saber que as estruturas burocraticas foram
invencoes que viabilizaram o crescente grau de complexidade das
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sociedades e das civilizagoes desde a Antiguidade. Em nossa época,
ocorre apenas o aperfeicoamento dessas estruturas organizacionais.
O préprio curso que vocé faz neste momento é parte do treinamento
de pessoas que poderao substituir outras.

No que diz respeito aos objetivos pessoais, o burocrata
maximiza sua renda real, que é composta de remuneragao em termos
monetarios, de condicbes de trabalho e, eventualmente, de exercicio
do poder, quando em cargos de direcao. Certos cargos publicos dao
um bom conhecimento da maquina governamental, e isso possibilita
o exercicio de funcoes em empresas privadas. Essa possibilidade de
alcancar salérios maiores posteriormente é também parte da renda
real ao longo da carreira desses funcionarios, algumas vezes com
salarios abaixo do mercado para funcdes equivalentes em empresas
privadas. Para evitar vantagens, consideradas indevidas, a essas
empresas, a passagem de certos funcionarios publicos ao setor privado
é frequentemente cercada de restricoes. Um exemplo de funcionarios
publicos que sofrem essa restricao sao os funcionarios do alto escalao
do Banco Central, que tém por obrigacao aguardar um periodo de
quatro meses, no qual é mantida a remuneracao do cargo que era
exercido, antes da assuncao de cargos no setor financeiro privado.
Esse periodo de espera é chamado de quarentena, que é um termo
adaptado da area médica.

O poder de burocratas em cargos de direcao depende, em
esséncia, do tamanho do 6rgdo burocratico que dirigem, definido
pelo tamanho de suas dotacbes orcamentérias anuais, dos ativos
imobilizados de que dispée e do numero de funcionéarios que
controla. Esses cargos sdao normalmente preenchidos por critérios
politicos, exatamente por causa das consequéncias politicas que tém.
Mas o nimero desses cargos varia de pais a pais e, aparentemente,
depende do grau de maturidade dos regimes democréaticos. A prépria
concorréncia politica e a frequente alternancia de partidos no poder
motivam a diminuicao do nimero desses cargos no longo prazo, como
forma de diminuir as vantagens eleitorais do partido de situacao.

Um tipo especial de burocrata é o tecnoburocrata. Este é um
funcionario especializado que em geral dirige importantes 6rgaos
publicos. No Brasil, os tecnoburocratas ganham identidade com os
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Veja a breve matéria sobre o
temaQuarentena, no sitio do
Servidor Publico, acessando
<tinyurl.com/cmkct8>.

Acesso em: 27 jan. 2011.
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%Saiba mais Eugénio Gudin (1886-1996)

Engenheiro, economista e professor da UFRJ, foi também
Ministro da Fazenda (1954). Influenciou fortemente as reformas
institucionais que levaram a criagdo do Banco Central do Brasil.

Fonte: Sandroni (1999).

Roberto de Oliveira Campos (1917-2001)

Diplomata, economista, escritor e professor, foi presidente do
Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico (BNDE) (1958—
1959) e Ministro de Planejamento (1964-1967). Fonte: <tinyurl.
com/69g6z9k>. Acesso em: 28 fev. 2011.

Celso Furtado (1920-2004)

Advogado e economista, foi diretor do BNDE (1953). Idealizador
e primeiro dirigente da Superintendéncia do Desenvolvimento
do Nordeste (SUDENE), foi Ministro de Planejamento (1961-
1964). Fonte: Sandroni (1999).

economistas e com os engenheiros
que tiveram grande importancia
entre os anos 1950 e 1970. Essa
variante do burocrata ajudou a criar
o sistema financeiro brasileiro e as
grandes empresas estatais, além de
todo o sistema de planejamento
governamental. Entre os exemplos
Eugénio
Gudin, Roberto de Oliveira Campos

mais importantes estao

e Celso Furtado.

PODERES E NIiVEIS DE
GOVERNO

A questao fundamental que essa visao do processo politico,

baseada na concorréncia entre partidos politicos, procura responder

é: como os interesses dos cidadaos sao em ultima anélise atendidos?

Nas democracias, os politicos precisam concorrer entre
si para conseguir que os cidaddos digam sim as suas
plataformas e ideologias. A ligagao entre os politicos
e os burocratas tende a ocorrer de forma hierarquica
dentro de cada poder.

A divisdo em poderes — Legislativo, Executivo e Judiciario — é

uma forma de dividir trabalho na burocracia governamental e, ao

mesmo tempo, de diminuir o poder politico. A divisdo em niveis de

governo também pode ser vista como uma desconcentracao de poder

e de busca de maior competicao entre os politicos. Os grupos de
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interesse também concorrem entre si, tanto em democracias quanto
em regimes autoritarios.

Nos regimes autoritarios, a concorréncia pode passar por
longos periodos de estabilidade enquanto o monopdélio é mantido,
mas a contestacdo do poder por novos concorrentes pode gerar
instabilidade até que o novo grupo consiga se legitimar politicamente.
Mas isso, como nos mercados, também é competicao. Assim, a
resposta de como os interesses dos cidadaos sao atendidos, embora
com desvios eventuais, é pela competicao politica, de forma parecida
com o que ocorre entre as empresas privadas.

- Complementando...

Amplie seu conhecimento por meio das indicacoes a seguir:

% Estado e Teoria Politica — de Martin Carnoy. Esse é um texto didatico
que aborda as vérias correntes marxistas.

% Gramsci - de lvete Simionatto. Essa obra traz um aprofundamento
acerca das ideias politicas gramscianas.

L8 Fundamentos da Economia — de José L. de Carvalho et al. Essa obra,
em seu volume 1, capitulo 6, apresenta uma exposicao didética da
visao schumpeteriana da concorréncia entre partidos, com énfase nos
tipos de agentes econémicos — cidadaos, politicos e tecnoburocratas.

% O Fiscal do Fiscal e o Combate a Corrupgdo — de Joao Rogério Sanson.
Esse estudo aborda o papel da competicao politica no combate a
corrupcao. Disponivel em: <http://www.portalcse.ufsc.br/gecon/
boletim/Boletim%2053.pdf>. Acesso em: 12 nov. 2010.

% Estudo: Suspeito de Corrupcdo tem Taxa de Reeleicdo Baixa
- da Agéncia Cémara. Essa publicacdo apresenta evidéncias
de como a corrupcao prejudica a reeleicao. Disponivel em:
<http://www2.camara.gov.br/internet/homeagencia/materias.
html?pk=116832&pesq=L%FAcio%20Renn%F3>. Acesso em: 12

. 2010.
\_ nov. p
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Resumindo

Nesta Unidade, vocé estudou duas teorias de Estado.
A teoria gramsciana enfatiza a hegemonia de fracGes de classes
sociais, mantida por uma visdo de mundo, a ideologia, que é
propagada por seus intelectuais organicos. Essa lideranca estd
sujeita a contestacdes por parte de outras fracGes de classes
que apresentam ideologias alternativas. No longo prazo, com a
eventual crise da classe hegemonica, que pode resistir tempo-
rariamente até pela forca, da-se a alternancia de poder. Por sua
vez, a Teoria da Concorréncia entre Partidos explica o funciona-
mento do Estado a partir de comportamentos individuais. Em
um ambiente de alta concorréncia entre os politicos, organi-
zados em partidos politicos, a burocracia estatal, sob diregdo
dos politicos, deve atender as preferéncias dos eleitores. Ao
mesmo tempo, essa concorréncia reduz as vantagens do poder
ao minimo necessdrio para reter os politicos interessados na
atividade. Ha, porém, fatores que restringem a velocidade de
ajuste a mudangas nessas preferéncias, como a autonomia que
os politicos tém de desconsiderarem os interesses de seus elei-
tores no curto prazo, como os eleitores que tém memoria curta
em relagdo aos atos dos politicos e como o fato de grupos de
politicos evitarem a concorréncia, o que é conseguido em alto
grau por governos autoritarios. Em comum, as duas teorias tém
as ideias da possivel alternancia no poder e de como o atendi-
mento das necessidades publicas é mais efetivo com essa alter-

nancia.
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Atividades de aprendizagem

Agora chegou a hora de vocé recordar o contetddo que estudou
nesta Unidade. Para tal, preparamos para vocé algumas
atividades, faca-as e ndo hesite em voltar ao conteddo para
respondé-las. Vocé deve redigir seu proprio texto, evite
simplesmente copiar e colar. Em caso de duvida, procure o seu
tutor.

. Qual é o papel da ideologia na hegemonia de um grupo sobre a socie-
dade civil?

. Caracterize o conceito de hegemonia, relacionando-o a crise hege-
monica e a revolugdo passiva.

Novas ideologias sdo usadas como instrumento de contestacdo ao
grupo hegemonico. Como os conceitos de intelectual organico e de

guerra de posi¢cdo se encaixam nesse processo?

. Considere as sentencas, a seguir, e indique-as como falsas ou verda-
deiras. Justifique sua escolha.
Na teoria politica inspirada na concorréncia entre empresas:
a) os cidaddos escolhem combinacdes de bens e de servigos
publicos por meio de plataformas de partidos politicos;

b) os burocratas sdo generalistas que tomam as decisGes
sobre as multiplas questdes que aparecem nas platafor-
mas politicas; e

c) plataformas politicas sdo um meio de reduzir custos de
informacdo na hora de escolher entre diferentes combi-

nacOes de bens e de servigcos publicos.
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Unidade 2 — Os Setores Publico e Privado

A FRONTEIRA ENTRE OS SETORES
PUBLICO E PRIVADO

Caro estudante,

As decisdes sobre a alocacdao de recursos em algumas
sociedades sdo centralizadas e decididas por um corpo de
funcionarios publicos. Historicamente, em sociedades muito
antigas, ocorreu a gradual descentralizacdo das decisdes de
producdo e de distribuicdo de bens com a ajuda de mercados
informais e depois institucionalizados. Mas como podemos
explicar essa descentralizacdo? Por que nem toda producgao
de bens e de servicos é privatizdvel? Como explicar os casos
em que o setor publico apenas regulamenta a producdo
privada? Pela caracterizacao de diferentes tipos de bens e de
servicos, vocé podera explicar a divisdo de trabalho entre o

setor publico e o setor privado.

Bons estudos!

Uma das sociedades antigas
em que tudo era setor publico foi o
Império Inca. Outros casos dessa
centralizacao foram os experimentos
socialistas do século XX. O caso
mais marcante historicamente foi
o da sociedade russa, na forma do
experimento  socialista  soviético.
Nessas sociedades, as decisbes
alocativas eram totalmente
centralizadas e decididas por um

%Saiba mais Império Inca

A Sociedade Inca tinha uma economia totalmente centralizada,
a ponto de nem ter dinheiro como meio de troca, embora fosse
sofisticada produtora de objetos de ouro e de prata. A produgdo
de bens era administrada coletivamente nas prdprias vilas e
com trocas de bens também coordenadas coletivamente entre
elas. O governo central cuidava principalmente da coordenagdo
politico-religiosa, do controle militar do império, da tributagdo

e da infraestrutura de transporte. Fonte: Elaborado pelo autor.

corpo de funcionarios publicos, o que tornava a sociedade uma

grande fazenda, como no Império Inca; ou uma grande fabrica,

Médulo 4 35



Teoria das Finangas Publicas

%Saiba mais

Experimento socialista soviético

como no experimento socialista soviético.

Historicamente, portanto, a partir de

O antigo império russo evoluiu para a Unido das sociedades muito antigas, ocorreu a
Repl]b|icas Socialistas Soviéticas em 1922 e durou gradual descentralizagéo das decisées de
até 1991. Foi também um experimento social em que produgéo e de distribuigéo de bens com

todas as decisGes produtivas, especialmente no setor

industrial, eram feitas por érgdos de planejamento

a ajuda de mercados informais e, depois,
com mercados institucionalizados.

central. Fonte: Elaborado pelo autor.
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Como podemos explicar essa descentralizacao? Por que nem
toda producdo de bens e de servicos é privatizdavel? Como
explicar os casos em que o setor publico apenas regulamenta a

producao privada?

A seguir, explicaremos a divisao de trabalho entre o setor
publico e o setor privado pela caracterizacao de diferentes tipos de
bens e de servicos.

RIVALIDADE E EXCLUSAO

Inicialmente, classificamos bens e servicos com base em duas
caracteristicas: a rivalidade no consumo e a exclusao de consumo.
A caracteristica da rivalidade tem um sentido fisico, de ocupacao
de espaco. Um bem ou servico consumido por uma pessoa é rival
no sentido de que apenas ela pode fazer isso, pois no momento em
que o consumo ocorre nao ha possibilidade de outra pessoa fazé-lo
ao mesmo tempo.

Exemplos de bens ou de servigos com rivalidade: um
delicioso prato de carne de sol, uma cerveja bem gelada, um copo de
agua fresca, um bom atendimento médico. Varias pessoas também
podem consumir juntas uma porcao de camarao acompanhada de
uma cerveja bem gelada, mas as quantidades ingeridas por cada
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pessoa sao consumidas apenas por elas. Veja, em contraste, alguns
exemplos de servicos nao rivais: a defesa nacional ou os sinais de
TV aberta. No caso de néao rivalidade, muitas pessoas se beneficiam
simultaneamente do servico. Essa classificacao de bens e de servicos
segundo a rivalidade no consumo apenas admite duas opcoes: rival
e nao rival.

A caracteristica da exclusao de consumo ocorre quando é
possivel impedir que alguém possa consumir um determinado bem
ou servigo. A exclusao tende a ocorrer em casos de escassez do bem
ou do servigo em questéo. Bens livres, para os quais a disponibilidade
estd acima da demanda, tanto no presente como em um futuro nao
muito distante, podem ser consumidos a vontade sem gerar exclusao.
Como exemplos, temos o ar que respiramos e a agua. Veremos
adiante que a poluicao muda essa situacao.

Como vocé considera ser possivel efetivar essa exclusao? Quais

os graus de exclusdo admissiveis?

A exclusao pode ser dificil e cara, criando diferentes graus
de exclusdo possiveis. Do ponto de vista dos custos, hd muitas
possibilidades de formas de exclusdo. Uma forma institucional de
implementar a exclusdo de consumo, que envolve convencgdes ou
normas sociais, ¢ a do reconhecimento de direitos de propriedade.
A propriedade pode ser privada ou coletiva. A propriedade coletiva
envolve a exclusao de quem nao pertence aquele grupo social. Alias,
isso esta implicito na defesa de territérios por forcas armadas.

A propriedade privada envolve a exclusao de consumo
dentro da prépria sociedade. Assim, se vocé possui um livro e as
demais pessoas reconhecem sua propriedade sobre ele, vocé pode
impedir outras pessoas de o lerem. E por isso que vocé diz a seu
amigo que podera lhe emprestar o livro quando vocé nao o estiver
necessitando. Vocé também pode emprestar algum tipo de alimento
com a expectativa de que terd de volta algo equivalente mais tarde.
Se a devolugao ocorrer, isso implica o reconhecimento de seu direito
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de propriedade sobre o alimento emprestado. Contudo, quando se
trata de amigos, é mais realistico considerar isso como doacgao. Eles
até reconhecem seu direito de propriedade, mas a classica resposta
do “devo, ndo nego, mas pago quando puder” pode tornar inttil esse
direito.

Os diferentes graus de exclusao dependem da tecnologia para
isso e dos correspondentes custos. Por exemplo, excluir as pessoas de
assistirem a um jogo de futebol envolve os altos custos de construcao
de um estadio. O conforto dado as pessoas, que nem sempre é la
essas coisas, vem acompanhado da exclusao dos nao pagantes.
Sao exemplos de excluséo a baixo custo: comidas de restaurantes,
alimentos vendidos em feiras, remédios ou servicos médicos.
Exemplos de exclusao cara: peixes num grande lago, em rios ou no
mar; ou espacgos para veiculos rodarem numa estrada. Os sinais da
TV aberta sdo um exemplo em que se desiste da exclusao, embora
TV a cabo ou por satélite sejam exemplos de exclusao possivel para
um servico nao rival, apesar dos altos custos.Se alguém contratar
os servigos de uma empresa privada para obras de saneamento na
area de sua residéncia, tera muitas dificuldades em excluir os vizinhos
desse beneficio. Logo, a classificagao dos bens pela possibilidade da
exclusao de consumo envolve um niimero muito grande de tipos de
bens possiveis.

Combinando as duas formas de classificacdo de bens
e de servicos, ou seja, segundo a rivalidade ou a
exclusao, podemos definir varios tipos de bens. Em um
extremo da dupla classificacdo, se o bem é ndo rival no
consumo e se a exclusdao é muito cara, ele é chamado
de bem publico.

Note que nessa definicao nao dizemos que o bem tem de ser
produzido pelo setor publico para que seja caracterizado como bem
publico. Por exemplo, em regides de fronteira, onde os servigos de
seguranga publica ainda ndo chegaram ou sao ineficazes, as pessoas
podem formar uma brigada de voluntérios ou até de vigias particulares
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para se protegerem de ladroes de gado. Assim, todos os agricultores
e os criadores de gado da area sao protegidos simultaneamente. Isso
também ocorre quando as pessoas pagam por servicos de vigilancia
em uma determinada rua. Em algumas regides do Brasil, as pessoas
fazem trabalho comunitério para a limpeza de riachos e de valetas de
escoamento de dgua e de esgoto, com beneficio simultdneo para toda
a localidade. A principal consequéncia para os que nao colaboram é,
as vezes, o isolamento e o tratamento com o olhar de desprezo dado
aos individuos que tiram proveito excessivo de seus pares.

No outro extremo, se o bem envolve rivalidade e a exclusao
é de baixo custo, ele ¢ um bem privado. Esse é o caso da carne de
sol e da cerveja.

A linguagem midiatica tende a definir bens privados como
aqueles com provisao de mercado e bens publicos como aqueles de
provisao publica. Em geral, isso reflete um estudo apressado desses
conceitos, mas é possivel que a influéncia da midia, no uso do termo,
seja maior do que a da academia no longo prazo.

Um caso intermediario ocorre quando o bem é rival,
mas a exclusédo é cara. Esse é o caso dos bens de uso comum.
Um exemplo bastante relevante para nossa época é a camada de
ozbnio e a atmosfera como um todo. A emissao de gases que destroem
uma parte da camada de 0z6nio, na realidade consome aquela parte
da camada. Como é dificil definir quem é o dono da camada, quem
chegar primeiro a consome.

Isso é ilustrado mais diretamente por areas de pesca. Como
¢ dificil definir a propriedade da maioria das é&reas de pesca,
especialmente nos mares internacionais, os donos dos grandes peixes
ameacados de extingao sao os que primeiro os capturam. Contudo,
se esses pescadores colocarem esses peixes de volta no mar, outros
podem pescé-los e o sacrificio de ndo consumi-los terd sido em vao.
O sacrificio ¢ individual, mas o beneficio de deixar os peixes atingirem
a idade apropriada para ndo os ameagar de extingao é dividida com
todos os pescadores. Logo, o sacrificio de deixar para pescar mais
tarde é muito maior do que o beneficio de deixar para depois.

Porém, ha situagoes em que a exclusao é viavel, seja por acerto
comunitario ou internacional, como os acordos para a preservacao
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de espécies de baleias, os quais podem ocorrer por regulacao estatal,
dentro de paises ou de mares cercados por poucos paises. No caso
da pesca, é possivel haver a exclusdao quando se definem direitos
de propriedade sobre pequenas lagoas, como o sistema “pesque e
pague”, mas, nessas situagoes, a pesca deixa de funcionar em regime
de recursos de uso comum para se tornar um bem privado.

Podemos sistematizar essa classificacao de bens com ajuda
do Quadro 1. Para a combinacao de rivalidade com baixos custos
de exclusao, conforme o Quadro 1, temos o caso dos bens privados
puros. Outro caso extremo é de bens publicos puros, normalmente
mencionados na literatura de finangas publicas apenas como bens
publicos. A variabilidade dos custos de exclusdo gera casos mistos.
Fica facil também localizar os bens de uso comum:

RIVALIDADE

BAIXO Privado puro Publico privatizavel

CUSTO DE

~ ) A Misto Misto
EXCLUSEO NIVEIS INTERMEDIARIOS

ALTO Uso comum Publico puro

Quadro 1: Tipos de bens, segundo o custo de exclusao e a rivalidade
Fonte: Adaptado de Jones (2000)

A partir da explicagdo da fronteira entre os setores publico
e privado, podemos concluir que os Estados poderiam liberar para
a atividade privada aqueles bens em que a exclusdao é barata,
independente de o bem ser rival ou nao no consumo. Por exemplo,
a producdo e até a provisao de remédios sao em geral atividades
do setor privado, dada a facilidade da exclusao. Ja a provisao de
servicos de seguranca publica, cuja exclusao é dificil, normalmente
fica nas maos do setor publico, embora a producao possa ocorrer via
setor privado. Isso também ocorre com a infraestrutura de transporte.
Por exemplo, o Estado prové os servigos de estradas e de portos, mas
a produgao é privada, com pagamento pelo Estado, que na verdade
apenas repassa tributos.
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EXTERNALIDADES

O entendimento relativo as razoes pelas quais a producao de
bens e de servigos claramente privados e a de bens rivais de exclusao
barata é muitas vezes mantida publicamente necessita de mais um
conceito: o de externalidades. No caso de bens privados puros, o
preco pago pelos compradores reflete os beneficios proporcionados
a eles por esses bens, enquanto o mesmo preco, do ponto de vista
dos vendedores, reflete os custos de producdo. Mas ha casos em
que beneficios ou custos estdao envolvidos sem que as instituigoes
permitam a cobranga de tais beneficios ou o ressarcimento de custos.
Nao ha, portanto, um mercado para tais beneficios ou custos. E uma
falha institucional que impede o acerto entre as partes do negdbcio
sobre o que é a mercadoria ou de como cobrar adequadamente por
ela. Do ponto de vista institucional, o mais comum é dizer que ocorre
uma falha do mercado.

Se hé custos desconsiderados ou externos a uma transacéao de
mercado, dizemos que ocorrem externalidades negativas. Nesse
caso, a produgao seria superior a obtida se todos os custos fossem
considerados. Um exemplo importante é o de agroindustrias avicolas
que poluem um rio. A poluicao afeta o uso do rio como fonte de agua
potavel ou de lazer para a populacao rio abaixo. Os compradores de
frango nos supermercados pagam um preco inferior ao que pagariam
se os custos de evitar a poluicao fossem considerados. A quantidade
de equilibrio entre oferta e demanda nesse mercado é maior do que
a compativel com os verdadeiros custos, chamados de custos sociais.

Em principio, drogas sao bens privados. No entanto, seus
efeitos psicolégicos redundam em comportamentos socialmente
inadequados, que, muitas vezes, resultam em violéncia contra terceiros,
como no caso de acidentes de trénsito, ou em doencas altamente
custosas para usudrios e para pessoas expostas indiretamente a seus
efeitos, como é o caso dos derivados do tabaco. Em uma sociedade
com acesso universal a satde, isso resulta também em sobrecarga nas
despesas publicas. A solucao para essas externalidades negativas tem
sido a proibicao pura e simples de seu consumo ou a sua restrigao,
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ignorando as preferéncias dos usuarios. Uma solucao frequente, que
respeita as preferéncias dos usuérios, é a tributacao bastante alta das
drogas licitas de forma a compensar a sociedade por esses custos.
Mas nos casos de viciados, cuja elasticidade-preco da demanda é
extremamente baixa, de modo a incorrer em pequena queda de
quantidade demandada por conta de grandes variacdes de precos, a
tributacao tem o efeito indesejado de piorar a situacao de pessoas de
baixa renda e, também, de aumentar as despesas publicas de saude.

Mas héa casos em que ocorrem externalidades positivas,
por conta de beneficios que sdao desconsiderados em uma dada
transacao. Por exemplo, uma empresa privada investe em Pesquisa
e Desenvolvimento (P&D) de novos produtos, mas pode ter os
resultados copiados por outras empresas que se beneficiarao sem ter
contabilizado todos os custos. Isso vale também para a autoria de
trabalhos intelectuais. Como as empresas que efetivamente gastam
em P&D apenas contabilizam seus préprios beneficios, investirdao
menos em P&D do que se pudessem cobrar por todos os beneficios
gerados para a sociedade.

Outro exemplo é o de um individuo que tem habitos de limpeza
e de ordem ao redor da sua residéncia, embelezando-a com jardins,
mas evitando os criadouros de insetos transmissores de doencas. Ele
gera, desse modo, beneficios para os vizinhos. Como ele tem custos
para fazer isso, s6 levard em consideracao os proprios beneficios,
que tém talvez mais a ver com a prépria satisfacdo de viver num
ambiente bem organizado do que com o combate a epidemias. O
resultado é um menor investimento nesse tipo de atividade do que
seria o nivel 6timo para a sociedade. Mas se vérios vizinhos tiverem
preferéncias parecidas, podera ocorrer um efeito em rede, em que
quanto mais pessoas fizerem o mesmo, maiores serdo os beneficios
para o grupo em termos puramente estéticos. Nesse caso, haveria um
efeito adicional de combate a proliferacao dos mosquitos.

Esses beneficios ou sacrificios extras podem envolver os
diferentes tipos de bens, segundo a rivalidade e a exclusao. Em
geral, os casos de nao rivalidade e de altos custos de exclusao sao
mantidos nas maos do Estado. Contudo, se os custos de exclusao
forem relativamente baixos, a externalidade pode ser solucionada via
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contratos mercantis. Podemos pensar no exemplo de um produtor de
mel de abelha beneficiando plantadores de frutas das redondezas.
Normalmente, esse servigo nao é remunerado e o produtor de mel
leva em conta somente seus préprios beneficios. Dependendo do
tamanho dessas atividades, pode ser vidvel a alguém se especializar
no servico de polinizacao, deslocando as colmeias de acordo com
a remuneracao recebida de produtos que se beneficiem de uma
polinizacao mais intensiva.

Ha casos em que mesmo se tratando de bens privados, o
governo mantém a sua producao publica. Um exemplo importante
disso foi a producao de aco brasileiro por uma empresa estatal, a
Companhia Sidertrgica Nacional (CSN). Criada na Era Vargas para
produzir e comercializar um bem privado puro, a CSN envolvia
externalidades ligadas a defesa nacional, segundo a avaliacao
politico-militar durante um periodo de grandes guerras mundiais. Em
decorréncia disso, o Governo Federal considerou essencial, a época,
que o controle total da producao fosse publico.

Bens ou servicos nao rivais tém uma dimensao espacial, o
que pode lhes dar caracteristicas locais. Um primeiro exemplo em
que podemos pensar € a iluminagao publica, cujo alcance do servigo
¢ limitado pela poténcia das lampadas. E apenas naquele perimetro
que varias pessoas podem se beneficiar do servigo simultaneamente.
Outro exemplo é da protecao contra certas doengas via obras de
saneamento. Dada a dificuldade de exclusao de beneficiarios, esses
sao servigos encampados pelo setor publico.

Podemos pensar que o mesmo vale para externalidades.
Imagine como a poluicdo industrial de um rio pode afetar vdrios
paises ou, em menor grau, vdrios municipios. Um problema
contempordneo importante é a poluicdo atmosférica e a forte

possibilidade de aquecimento global.
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Nesses casos, as diferentes unidades politicas precisariam
coordenar suas agdes, como faria um grupo de individuos em uma
vila remota para resolver problemas de externalidades. Dentro de um
pais, a propria organizacao do governo em diferentes niveis pode ser
parcialmente explicada pelas demandas locais. A iluminacao publica,
por exemplo, tem decisdes completamente locais. No entanto, a
poluicdo de um rio que afeta varios municipios ao mesmo tempo
ja seria uma questao regional ou estadual. Quando esses diferentes
niveis de governo tém relativa autonomia, temos a intervencao da
estrutura federal de governo.

Portanto, a fronteira entre os setores publico e
privado é explicavel, em boa medida, pela existéncia
de bens com possivel rivalidade, diferentes graus de
exclusividade e de externalidade associados a bens
gue normalmente ficariam nas maos do setor privado.
Quando ultrapassamos a fronteira do privado para
0 publico, dizemos que ha falhas nas instituicbes de
mercado que levam a ou mantém a producao estatal.
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exemplo disso é a regulamentacao de atividades sob concessao Intréducéio & Economia.

e privado que vai além das consequéncias das externalidades. Um

publica. Alguns servigos, mesmo quando produzidos pelo setor
privado, estao sujeitos a regulamentacao especial, em comparacao
com as atividades usuais de producao de bens privados puros. Uma
das razoes para isso é que a tecnologia de producao e a natureza do
bem ou do servico implicam grande poder de mercado, ou monopélio
natural para as empresas produtoras. Esse é o caso da producao e da

distribuicao de energia elétrica, do transporte publico, dos servicos S
Releia/a discussdo sobre

portudrios, entre outros. O excesso de poder de mercado, quando nao monghélios apresentada
contestavel por concorrentes potenciais, leva a precos relativamente na Unidade 3 da disciplina
altos e a producgbes relativamente baixas se comparados aos que a Introdugdo @ Economia.

organizacao faria em um contexto competitivo. Isso motiva, muitas
vezes, a regulamentacao de precos desses setores.

Mas como regulamentar essas atividades? Quais as alternativas

para o controle de precos em servicos sob concessdo publica?

A regulamentacao de atividades sob concessao publica pode
ser feita de vérias maneiras. Uma delas é pela garantia institucional Conhega alguns desses
da concorréncia entre as empresas privadas. Para isso, existem no orgdos, consultando os
. 2. 2 = A g sites sugeridos na segdo
Brasil vérios 6rgaos de defesa da concorréncia, como o Conselho ¢ ‘
L . .. . L Complementando.
Administrativo de Defesa Econémica (CADE) e a Secretaria de Direito

Econdémico (SDE). Para alguns setores, foram criadas as agéncias
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Fonte: Elaborado pelo

*Custo de oportunida-
de — custos represen-
tados pelos recursos
préprios, como capital
e mdo de obra, que
deixam de ter remu-
neragdo no mercado
ao serem utilizados
na propria empresa.

Fonte: Elaborado pelo
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reguladoras setoriais, como a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP)
e a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). Para protecao
contra pressoes das proprias empresas reguladas e para garantir que
motivacoes politicas governamentais de curto prazo nao interfiram
na regulamentacao dos servicos, essas agéncias em geral tém uma
razoavel autonomia de decisao, e seus diretores tém mandatos que
nao coincidem com os mandatos dos politicos.

Outra maneira de regular as utilidades publicas é pelo controle
dos precos do setor, ou melhor, pela definicao dos reajustes. A ideia é
considerar as variagoes de custos de producao, o que inclui os bens e
0s servigos, entre os quais os de mao de obra, utilizados na producao
do servico. O ideal seria definir precos que cobrissem os custos por
unidade decorrentes de variagbes de producao a partir do nivel de
producao em que a empresa opera. Isso é chamado de cobranga pelo

%

custo marginal®. Mas a cobranga pelo custo marginal pode gerar

prejuizos para a organizacao. Essa forma de cobranca nao garante
a cobertura dos custos totais, pois é preciso considerar também os
custos fixos, que sdo os que a empresa tem independentemente de
produzir algo, e os custos de oportunidade®. Em caso de estatizagao,

é um custo de oportunidade para a sociedade.

Para evitar o prejuizo no longo prazo, que inviabilizaria a
organizacao e a prépria producgao privada do servico, uma forma
alternativa de regulacao de precos é dividir o custo total pelo nimero
de unidades produzidas e definir o preco por esse custo médio.
O problema com essa regulacao é que as empresa tém incentivos para
relaxar na eficiéncia técnica. A busca da eficiéncia técnica depende
de incentivo a minimizacao dos custos para cada nivel de producao.
Na determinacao do preco pelo custo médio, também os niveis de
custos acima do minimo serdo cobertos, pois a identificacao desse
minimo, na auséncia de critérios de lucratividade, é muito dificil.
No longo prazo, o objetivo de reduzir precos nao seria atendido,
com o risco de o preco tornar-se superior ao de monopdlio. O 6rgao
regulador pode tentar um controle total da empresa com funcionarios
que de alguma forma se importem com a lucratividade do capital
aplicado na atividade. Nesse contexto, estariamos falando de um
arranjo diferente, pois seria, efetivamente, a estatizagao do setor.
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Podemos ainda regular pela definicao de pregos, tendo uma
margem de lucro sobre o capital que seja socialmente aceitavel para
o setor. Nesse caso, a busca ainda seria por precos préximos do custo
meédio. Dependendo da estrutura de custos, o setor publico pode ter
de dar subsidios a essas empresas a partir do orcamento publico.

Como vocé pode ver, ha muitas alternativas para a regulacdo
de precos em dreas de utilidades publicas se o Estado quiser

estimular maior producdo e melhores precos para a populagdo.

Além dessas atividades, o Estado pode produzir diretamente
bens e servicos, o que veremos na Unidade 4 pelas despesas
orcamentérias. Outra atividade fundamental é a redistribuicao de
renda, a ser discutida também na Unidade 4. Nossos préximos passos
serdo, inicialmente, definir uma medida do tamanho relativo do setor
publico e, depois, explicar sua crescente participacao na economia
ao longo das ultimas décadas.
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Evite usar a expressao

carga tributdria em sentido

equivalente a estrutura ,
tributaria (lista de tributos CARGA TRIBUTARIA
vigentes no pais), pois sdo

conceitos diferentes. Para

relembrar o conceito de

PIB, releia o trecho sobre

Macroeconomia da Unidade

3 da disciplina Introddcdo & Alcarga tributéaria, que é dada pela relacao entre a arrecadagao

Economia. tributéria e o Produto Interno Bruto (PIB), propicia uma das formas
de medirmos o tamanho da intervencao do Estado na economia.

Essa carga ignora a transferéncia de renda do setor privado

para o setor publico decorrente da alta emissdao monetaria, que pode

ser significante em anos de alta inflacdo, com o correspondente

* i i ’— - - - Pl - 7 . .
Imposto  inflaciond imposto inflacionario® chegando a vérios pontos percentuais do

;';h;ir;nu:; S(:: ZI: ..... PIB. No perlodo de 1990 a 1994, por exemplo, o Governo Federal
¢ e & calculado pelo - brasileiro arrecadou 3,3% do PIB dessa forma (GIAMBIAGI; ALEM,
custo de oportunidade - 2001, p. 31). Atualmente, com a relativamente baixa taxa de inflagéo,
de as pessoas reterem o imposto inflacionario representa uma fatia insignificante do total

esse dinheiro menos as . . . 2
, arrecadado e, por isso, omite-se essa fonte de receita no célculo da
despesas de produzi-

-lo. Fonte: Elaborado Carga tributéria.

pelo autor. : Além disso, a estimativa varia de acordo com a instituicao que
a calcula, por conta de pequenas diferencas de definicao do conceito.
Sao itens, como multas, juros, contribuigoes de melhoria etc., que

podem levar a diferencas em torno de dois pontos percentuais do
PIB.

A carga tributaria brasileira tem variado bastante ao longo do
tempo. Rezende (2001, p. 26) apresenta uma longa série de dados
sobre a carga tributaria brasileira, de 1947 a 1994, com base em
dados levantados pela Fundacao Getulio Vargas (FGV) e o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Esses dados anuais sao
comparaveis entre si e estao ilustrados na Figura 1. A carga tributéria
era de apenas 15% em 1947. Subiu levemente para ao redor de 20%
no periodo da construcao de Brasilia e, no periodo de saneamento das
contas publicas dos anos 1960, subiu para novo patamar, em torno
de 25% do PIB. Com os varios planos de estabilizagao econémica
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que visavam ao controle da alta inflacao brasileira, um novo patamar
foi atingido no inicio dos anos 1990, aproximadamente 30% do
PIB. Embora o grafico ndo apresente esse periodo, a partir do Plano
Real, em meados dos anos 1990, a carga tributaria girava em torno
de 33%, com tendéncia de alta. Segundo a Secretaria da Receita
Federal, a carga tributaria brasileira atingiu 34% do PIB em 2006
(BRASIL, 2007). Nesses mais de 50 anos, a carga tributaria subiu
sistematicamente, mais do que dobrando sua participacao no PIB.
Isso significa que a arrecadacao tributaria cresceu muito mais rapido
do que o préprio PIB.
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Figura 1: Brasil — carga tributaria — 1947-1994
Fonte: Rezende (2001, p. 26)

No federalismo fiscal brasileiro, a carga tributaria é
dividida em trés niveis de governo. Ainda com base no documento
da Secretaria da Receita Federal (BRASIL, 2007), o Governo
Federal teve a maior participacao na arrecadacao de tributos em
2006, com 69,4%, seguido pelos governos estaduais, com 26,3%, e
pelos governos municipais, com 4,3%. No sistema federal brasileiro
hé forte redistribuicao de recursos. Isso é feito basicamente pelo
Fundo de Participacdo dos Estados e pelo Fundo de Participacao
dos Municipios. Além disso, alguns tributos, como o Imposto sobre
Circulacao de Mercadorias e Servicos (ICMS), sdo compartilhados
entre Estados e municipios, embora sejam arrecadados apenas pelos
Estados.
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Outra forma de medir o tamanho do setor publico é pelas
despesas publicas em relacao ao PIB. A principal diferenca em relacao
a carga tributéria é a possibilidade de o resultado orcamentéario
nao ser nulo. Por exemplo, o Governo pode gastar menos do que
arrecada. Nesse caso, tem um superavit. A situacao usual, inclusive no
Brasil, é a de se gastar mais do que se arrecada e, por isso, 0 governo
apresenta déficit em suas contas, resultando em um coeficiente
de “despesa/PIB” maior do que a carga tributaria. Esses déficits
publicos sdo cobertos normalmente por meio de empréstimos, o que
possibilita um nivel de despesa superior a receita. No periodo da alta
inflacao brasileira dos anos 1990, o déficit chegou a 19% do PIB
(REZENDE, 2001, p. 26). Portanto, a medida do tamanho do setor
publico calculada pela despesa da uma ideia melhor do quanto das
despesas totais da economia é comandado pelo Estado.

Por que, entdo, a carga tributdria, eventualmente corrigida pelo
imposto inflaciondrio, é mais usada como medida do tamanho

do setor publico?

Porque as despesas incluem os pagamentos de juros da
divida publica, por exemplo. Essas despesas, do ponto de vista da
sociedade, ndo implicam transferéncia de recursos produtivos para
o setor publico. Se a sociedade fosse vista como uma pessoa fisica,
seria como transferir dinheiro de um bolso para outro. No entanto,
veremos, na Unidade 5, que uma divida piblica muito alta pode,
dependendo da situacao, reduzir o padréao de vida das pessoas no
futuro.
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A CRESCENTE PARTICIPACAO DO
SETOR PUBLICO

Até aqui, vimos, com base na carga tributaria, que o setor
publico brasileiro cresceu em relacdo ao setor privado nas ultimas
décadas. Ha duas explicacoes usuais para isso. Uma delas parte
das demandas que o desenvolvimento econémico impde ao setor
publico. A outra explicacao considera que o processo politico tem
caracteristicas intrinsecas que levam ao aumento da participagao do
setor publico.

A LEl DE WAGNER

Wagner estudou as ressoes
P %Saiba mais  Adolph H. G. Wagner (1835-1917)

crescentes sobre o Estado como forma de
promocao do progresso social e, a0 mesmo | Economista aleméo e professor em diversas universidades
tempo, constatou as mudangas nas fontes alemds eaustriacas. De suaobra, o livro Finanzwissenschaft
de receita pliblica, que haviam passado (Ciéncia das Finangas) é o mais lembrado. Fonte: Adaptado
de receitas de atividades produtivas | d€Sandroni(1999).

para tributacdo. Com a industrializacao

crescente em muitos paises, temos maior grau de urbanizacao e de
crescimento populacional. Quando a renda média de um pais cresce,
a demanda de servicos publicos cresce mais rapido ainda. Essa
maior renda traz consigo a demanda de servicos mais sofisticados
e complexos devido ao progresso tecnolégico. Por exemplo, quando
o pais é rico o suficiente, ele pode fornecer melhores servicos de
salide a uma fatia maior da populacao, em vez de apenas combater
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*Lei de Wagner — hip6-
tese de que a medida

que o nivel de renda

per capita se eleva em ...

paises que se desenvol-
vem industrialmente e
se urbanizam, cresce a
importancia relativa do
setor publico. Fonte:

Elaborado pelo autor.

Esse assunto sera discutido
na secdo Avaliagdo do
investimento publico/da
Unidade 4.
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epidemias e fornecer servigos basicos. Essa explicacao, aprofundada
posteriormente por outros estudiosos de financas publicas, é, as
vezes, denominada Lei de Wagner*.

Com o maior nivel de atividade econdémica, crescem
também as demandas de funcao regulatéria, que afetam os custos
de realizar cada transacao econdémica. Mas a regulamentacao de
atividades econémicas é uma faca de dois gumes, pois tanto facilita
as negociacoes entre as pessoas e as organizagdes, minimizando
conflitos, quanto dificulta e aumenta custos quando é detalhada
demais. E o processo legislativo, esséncia do processo politico, que
pode atingir um nivel mais adequado dessa atividade regulatéria
para cada época. As demandas de atividades de seguranca também
crescem com a populacao e a industrializacao.

Do mesmo modo, crescem as demandas de diferentes tipos de
infraestrutura de apoio a atividade econémica. Por fim, talvez mais
importantes sejam os gastos com educagao, satde e redistribuicao
de renda. Essas atividades decorrem também de novos valores que
a sociedade pode usufruir a medida que enriquece, como a de que é
inaceitavel que pessoas vivam em extrema pentria numa sociedade
cuja maioria da populagao tenha razoavel padrao de vida.

Contudo, se o produto por pessoa, gerado no pais, for muito
baixo, aquilo que o setor publico poderd comprar com alta carga
tributéria serd de qualidade média inferior ao que um pais mais
rico pode comprar a partir de uma carga tributaria menor. H4 uma
interagao entre os setores publico e privado, especialmente via gastos
de educagéao, satude e infraestrutura, que condiciona o préprio ritmo
de crescimento do produto por pessoa. Por isso, ndo é vélido o
argumento de que o Brasil tem alta carga tributaria, mas servicos
publicos — como os de educacao e de saide — de baixa qualidade
quando comparado com paises mais ricos. O que devemos perguntar
é qual aligagao entre a carga tributéaria e o nivel do produto por pessoa,
0 que passa pela forma como o governo gasta sua arrecadacao de
impostos.
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SITUA§6ES POLITICAS EXCEPCIONAIS

A outra explicagao para o crescente tamanho do setor publico,
desenvolvida nos anos 1960 por Alan Peacock e Jack Wiseman, é
que a crescente demanda por gastos publicos tem restricdes politicas
e econOmicas. As pessoas querem os beneficios dos gastos publicos,
mas resistem ao correspondente aumento da carga tributaria. Os
politicos sabem disso, mas também gostariam de taxar mais para
distribuir mais beneficios, pois tal distribuicao é essencial na obtencao
de votos. Em uma democracia competitiva, um comportamento que
tendesse aos altos gastos publicos seria eliminado no longo prazo se a
estrutura desses gastos ficasse muito desalinhada com as preferéncias
dos eleitores. Mesmo na teoria gramsciana, a preocupacao em
manter a hegemonia do grupo dominante teria o efeito parecido de
atender as demandas de servicos publicos da populacao, apesar de
uma estrutura enviesada em favor do grupo dominante.

Em situacoes excepcionais, a populacao tolera aumentos da
carga tributaria. Na Europa, as situacoes excepcionais que levaram a
significativos aumentos da carga tributaria foram as grandes guerras
e a depressao econdémica dos anos 1930.

No Brasil, essas situagdes ocorreram
%Saiba mais Juscelino Kubitschek (1902-1976)

durante a implementagcdo do plano
desenvolvimentista do Governo Juscelino | médico, militar e politico brasileiro. Conhecido como JK,
Kubitschek, no periodo de saneamento @ foi presidente do Brasil entre 1956 e 1961 e o responsavel
das finangas publicas do Governo Militar, = pela construgdo da nova capital federal, Brasilia. Fonte:
para controlar a inflagao em meados dos | <www.memorialjk.com.br>. Acesso em: 15 out. 2010.
anos 1960; e, depois, em novo combate

a inflacao, desta vez pelos governos civis, a partir do final dos anos

1980. Essas situagbes excepcionais viabilizaram o atendimento as

pressdes de demanda ja latentes por conta de uma industrializacao

dirigida pelo Estado e pela consequente aceleracao da urbanizacao a

partir dos anos 1950.
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Essas consideracées parecem indicar que, em situacoes
excepcionais, os paises atingiriam uma economia totalmente

estatizada. Reflita sobre isso e leia com atencdo o que segue:

Alguns paises, principalmente os paises nérdicos, sem a
consideragao dos paises socialistas de economia totalmente estatizada,
atingiram participacoes superiores a 50%, contudo, estabilizaram esse
indicador. E possivel que depois de certo nivel de renda média do
pais, a carga tributaria flutue em fungao da percepgao dos politicos
de que o eleitorado deseja um descanso e, portanto, quer diminuir
ou estabilizar a carga tributéria. Depois desse periodo de descanso,
o eleitorado pode se tornar aberto a maior carga em nova situacao
excepcional.

Recentemente, em vérios paises latino-americanos, cresceu
um movimento a favor de maior participagao do Estado na economia,
especialmente como produtor de bens e de servicos, por influéncia
do movimento bolivariano da Venezuela. A Argentina, ainda sob
influéncia do peronismo, também voltou a aumentar o papel do
Estado-produtor. Esse tipo de movimento tem ocorrido em paises
que dependem de commodities altamente valorizadas no mercado
internacional, como é o caso do petréleo. Essa valorizacdo da
vantagens de arrecadagao tributaria e, portanto, vantagens politicas
a estatizacao das empresas ligadas a essas commodities.

Os gastos publicos complementam os investimentos privados
e, em geral, aumentam sua produtividade. Entretanto, gastos publicos
excessivos podem induzir efeitos negativos sobre a produtividade
média da economia.
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Complementando...
7 P N

Para ampliar seus conhecimentos sobre o que estudamos nesta Unidade, faca

as leituras indicadas a seguir:

% Tahuantinsuyo: o Estado Imperial Inca — de Luiz C. T. Freitas. O capitulo
4 dessa obra aborda a economia da sociedade Inca. Para conferi-lo,
acesse o sitio <www.luzcom.br/inca/livro/html/>. Acesso em: 31 jan.

2011.

% Introducdo a Economia — de N. Gregory Mankiw. Os capitulos 10 a
12 dessa obra apresentam mais detalhadamente os bens publicos, os
bens de uso comum e as externalidades. O capitulo 15 apresenta uma
abordagem introdutéria ao controle dos monopdlios, pressupondo o
estudo de custos de producao no capitulo 13.

% Financas Publicas — de Fernando Rezende. O capitulo 1 dessa obra
aborda a Lei de Wagner e a explicacao de Peacock e Wiseman, e os
capitulos 2 e 18 apresentam o federalismo fiscal brasileiro.

% Economia do Setor Publico — de Flavio Riani. O capitulo 4 dessa obra
apresenta mais detalhes sobre a Lei de Wagner e a explicacao de
Peacock e Wiseman.

% Portal do Instituto Brasileiro de Planejamento Tributdrio (IBPT) — nesse
sitio, vocé pode comparar metodologias e estimativas de carga maior,
analisando os dados sobre a carga tributaria do 1° semestre de 2008.
Disponivel em: <www.ibpt.com.br>. Acesso em: 21 out. 2010.

% Portal do Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE) —
conheca mais sobre esse 6rgao de defesa da concorréncia. Disponivel
em: <http://www.cade.gov.br/>. Acesso em: 19 nov. 2010.

% Portal da Secretaria de Direito Econémico (SDE) — conhega mais sobre
esse 6rgao de defesa da concorréncia. Disponivel em: <http://portal.
mj.gov.br/sde/>. Acesso em: 19 nov. 2010.

3 Portal da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) — conheca mais sobre
essa agéncia reguladora. Disponivel em: <http://www.anp.gov.br/>.
Acesso em: 19 nov. 2010.

% Portal da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) — conheca
mais sobre essa agéncia reguladora. Disponivel em: <http://www.

\_ aneel.gov.br/>. Acesso em: 19 nov. 2010 P
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Resumindo

Nesta Unidade, explicamos a divisdo de tarefas entre
o setor publico e o setor privado. Comegamos pela distingdo
entre bens que podem envolver rivalidade no consumo e dife-
rentes custos de exclusdo. Com isso, distinguimos entre bens
privados puros e bens publicos puros, sendo os bens publicos
puros os que historicamente predominam no setor publico.
Esclarecemos que ha também varios casos intermediarios,
como o de bens de uso comum, embora rivais, muitas vezes
sdo administrados publicamente por conta de altos custos de
exclusdo. Além disso, ha as situacGes em que certos beneficios
ou custos ocorrem conjuntamente. E o caso das externalida-
des. Isso explica ocorréncias em que bens privados puros sdo
produzidos pelo setor publico por conta de envolverem conjun-
tamente, por exemplo, um bem publico. Pelo lado institucional,
o Estado tem o papel de regular muitas atividades econémi-
cas, como o caso do monopdlio natural, para compensar falhas
decorrentes de poder de mercado. Por fim, explicamos o cres-
cente tamanho do setor publico, tanto pela demanda de servi-
¢os publicos, ligada a industrializagdo e a urbanizagao, quanto
pela descontinuidade do processo politico, em que situagdes

fora do comum tornam aceitdveis uma maior carga tributaria.
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Atividades de aprendizagem

Confira se vocé teve bom entendimento dos assuntos
abordados nesta Unidade, realizando as atividades propostas,
a seguir. Se precisar de auxilio, ndo hesite em fazer contato
com seu tutor.

. Diferencie, com exemplos, os conceitos de bem publico puro e de

bem privado puro.

. As rodovias sdo um tipo de infraestrutura de transporte. A constru-
¢do e a manutencdo de rodovias, as vezes, é feita pelo Estado e, as
vezes, pelo setor privado. Classifique os servicos de rodovias com
base nos conceitos de rivalidade, de exclusividade e de externalida-
de. A partir dessa classificacdo, tente explicar a variedade de arranjos

institucionais para a provisao desse servico.

. Contraste as explicacdes de Wagner e de Peacock e Wiseman sobre a

crescente participacdo do setor publico na economia.

. Visite o sitio da Secretaria da Receita Federal, disponivel em: <http://
www.receita.fazenda.gov.br/historico/EstTributarios/Estatisticas/
default.htm>. Acesso em: 14 dez. 2010, ou do IBPT, disponivel em:
<www.ibpt.com.br>. Acesso em: 14 dez. 2010, e verifique os ultimos
dados sobre a carga tributdria no Brasil. Como esta a tendéncia tribu-

tdria? Discuta com seus colegas ou com o seu tutor sobre isso.
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RECEITAS

Prezado estudante,

Nesta Unidade, abordaremos a receita orcamentdria e os
principais tributos brasileiros. Reflita conosco:

Para gastar, o governo precisa ter fontes de renda. Além dos
tributos, quais sdo as demais fontes? Vocé jd observou que
o governo gasta em nome dos cidadaos, que também s3o os
contribuintes? Como muitos tributos incidem sobre as vendas
de bens e de servicos, quais sdo as consequéncias sobre os
precos e as quantidades a partir de uma situacao de equilibrio
entre oferta e demanda de mercado? Como fica a renda das
pessoas que compram ou vendem esses bens? Serd que o
efeito sobre os precos ocorre de acordo com o que é calculado
contabilmente e como previsto na legislagdo tributaria
brasileira? Vocé perceberd que a incidéncia de impostos nem
sempre é o que parece ou como é discutida na midia.

Vamos, entdo, ao assunto! Boa leitura!

TRIBUTOS SEGUNDO CATEGORIAS

ECONOMICAS

A receita orcamentaria é subdividida, sequndo a categoria

econdmica, em:

Unidade 3 — Tributo

» Receitas correntes: incluem a arrecadacao de tributos,
as receitas de atividades produtivas e, no caso de governos
estaduais e municipais, as transferéncias correntes.

» Receitas de capital: incluem empréstimos e vendas de
bens.

Mddulo 4

A classifjcagdo orgamentaria
é estudada mais
detalhadamente nas
disciplinas Contabilidade
Publica e Orgamento
Publico, dos Mddulos 3 e 6,

respectivamente.
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Os tributos assumem vaérias formas. Uma forma é o
imposto que, como o nome ja diz, compde o lado compulsério do
financiamento dos gastos publicos. De fato, quando esse rateio é
feito pelo Estado, este usa seu monopdlio do uso da for¢ca também
para cobrar impostos. Outra forma de tributo é a taxa, que em geral
reflete algum tipo de servico publico cujo beneficio é atribuivel ao
contribuinte. Muitas vezes, as taxas sado cobradas pelo simples fato
de os servicos estarem a disposicao das pessoas, que sao obrigadas a
pagar, mesmo que nao queiram desfrutar do servico. Temos também
a contribuicao de melhoria, cobrada em fungao de beneficios
recebidos por obras publicas. Um exemplo de melhoria é a valorizagao
de um imdvel particular por conta do asfaltamento de uma rua com
recursos publicos.

Uma categoria especial de receita do governo é a contribuicao
social e econémica, em geral criada para algum fim especial, e
nao considerada como receita tributaria. Nem sempre o objetivo da
contribuicao social é mantido, mesmo que a cobranga continue. Como
exemplos de contribuigdes, podemos citar: a Contribuicao Social sobre
o Lucro Liquido (CSLL); as contribuicbes para a previdéncia social,
tanto dos empregados quanto dos empregadores; e a Contribuicao
Proviséria sobre a Movimentacao Financeira (CPMF), criada com a
intencao de financiar gastos de satide e revogada no final de 2007.

BASE TRIBUTARIA

Os tributos sao cobrados e calculados sobre diferentes bases
tributarias. Uma base importante é o valor da propriedade de
alguma coisa. Como exemplo, temos a propriedade de iméveis, de
terras e de automoveis. Sobre essas bases, vocé certamente conhece
o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e o Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA).
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Outra base é o valor das vendas de ativos reais, tal
como a venda de iméveis. O principal exemplo é o Imposto sobre
a Transmissao de Bens Imoéveis (ITBI), cobrado pelos governos
municipais.

Um terceiro tipo importante de base para impostos é a
venda de mercadorias, tanto de bens quanto de servicos. Os mais
conhecidos sao o Imposto sobre Operacoes relativas a Circulagao de
Mercadorias e Prestacao de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacao (ICMS) e o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), cujas percentagens aparecem em alguns tipos
de notas fiscais.

Uma quarta base é dada pelos fluxos de renda, como
salarios, lucros e aluguéis. Os assalariados certamente prestam
atencdo nos descontos que aparecem em contracheques, como a
Contribuicao para a Previdéncia Social (CPS) e o Imposto de Renda
Pessoa Fisica (IRPF). O IRPF também incide sobre aluguéis e algumas
outras formas de rendimento. As empresas pagam, sobre os lucros, o
Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ).

Por fim, as transagbes financeiras sao taxadas em varios
casos, algumas vezes envolvendo vendas de algum servico, outras
envolvendo saida de recursos de contas correntes bancarias. Por
exemplo: ao pagar seu seguro de veiculo, vocé paga o Imposto sobre
Operacoes Financeiras (IOF), assim como quando usa seu cheque
especial. A extinta CPMF, que ainda pode voltar em um futuro
préximo, talvez com outro nome, incidia sobre débitos de conta
corrente bancéria e, portanto, era também um tributo sobre um tipo
especifico de transacao financeira.

Essa diferenciacdo das bases tributérias esclarece o impacto
mais direto que os tributos tém na renda das pessoas. Assim, se vocé
compra um aparelho eletrénico em uma loja, encontrard embutido
na nota fiscal, cujo préprio nome tem a ver com tributacao, o valor
de vérios impostos. Quem recolhe o imposto associado a essa venda
é o lojista. Mas vocé talvez suspeite que é vocé quem paga por ele.
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Vamos agora ver quais sdo os mais importantes tributos

brasileiros para os trés niveis de governo.

PRINCIPAIS TRIBUTOS

Os principais tributos do sistema tributario brasileiro, em

termos de arrecadacao, conforme a Tabela 1, sao os seguintes:

>

>
>
>

\ A 4

>

ICMS;
Imposto de Renda;
INSS;

Contribui¢ao para o Financiamento da Seguridade Social
(COFINS);

Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS);
CPMF; e
IPI.

Esses tributos representaram, em 2006, quase 80% de toda a

arrecadacao tributaria do Pais. O ICMS é arrecadado pelos governos

estaduais. Embora ndo estejam destacados na Tabela 1, os principais

tributos diretamente recolhidos pelos municipios séo o Imposto sobre
Servicos de Qualquer Natureza (ISS), com 1,9%, e o IPTU, com
1,25% do total de tributos arrecadados.
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Tabela 1: Brasil — principais tributos — exercicio 2006

TRIBUTO %

Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) 22,6
Imposto de Renda 17,2
Contribuigdo para a Previdéncia Social 15,5
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) 11,4
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) 4,6
Contribui¢do Proviséria sobre Movimentagdes Financeiras (CPMF) 4,0
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) 3,6
Subtotal 78,9
Demais tributos 21,1
Total 100,0

Fonte: Adaptada de Brasil (2007)

Vocé pode notar, contudo, que nesse total arrecadado, temos a
Contribuicao para a Previdéncia Social e o FGTS, que representaram
juntos 20,1% do total. Esses recursos tém destino pré-determinado
para beneficio dos trabalhadores. A parte referente a previdéncia é
usada para o pagamento dos atuais aposentados e pensionistas do
INSS. Ja o FGTS pode ser visto como uma poupanca forcada para a
aposentadoria, ainda que possa ser retirado antes, em casos especiais,
como a compra de casa prépria. Essa poupanca compulséria do
trabalhador ¢é utilizada como fonte de financiamento sob direcao
publica. Tem sido usada, por exemplo, para financiar obras publicas.
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INCIDENCIA

Nessa transacao, fica a divida se o pagamento do imposto é
feito por quem o recolhe ao fisco, no caso a loja, ou se a loja repassa
o imposto ao consumidor via preco da mercadoria. Do mesmo modo,
um profissional liberal, com rendimento alto suficiente para pagar
imposto de renda, é quem recolhe diretamente o imposto ao fisco.
Vocé pode se perguntar se esse profissional repassa esse imposto,
cobrando honorérios mais altos dos clientes. Talvez, cada lado repasse
apenas parte do imposto. Sao essas davidas que buscamos tirar ao
discutirmos a incidéncia econémica dos impostos. Em contraste,
quando verificamos na legislacao quem deve recolher o imposto ao
fisco, discutimos a incidéncia legal.

A INCIDENCIA ECONOMICA

Um assalariado vé claramente o que estd sendo descontado
de seu contracheque na forma de contribuicao a previdéncia e na
forma de desconto de imposto de renda. Do mesmo modo, o dono
de uma firma vé claramente as contas de imposto que precisa pagar
periodicamente, por exemplo, os tributos sobre a folha de pagamento.
Porém, o responsavel pela empresa considera esse imposto
apenas como mais um item em seus custos e, se os compradores
nao diminuirem totalmente suas compras do produto, vai tentar
repassa-lo. Do mesmo modo, os assalariados podem, através de seu
sindicato e até por meio de greves, repassar para frente, nem que
seja apenas uma parte, o imposto que incide sobre seus salérios.
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Mas os empregadores podem contratar menos gente, ao mesmo
tempo usando mais maquinas para substituir essa mao de obra mais
cara. No mundo globalizado, as grandes empresas podem ainda abrir
novas fabricas em outros paises.

Assim, nao basta vocé verificar sobre quem incide legalmente
um imposto para saber quem realmente paga a conta publica. Vocé
precisa ter uma ideia sobre os repasses que um agente econémico
pode fazer, tanto para aumentar os precos das mercadorias que vende
quanto para diminuir o preco, liquido de imposto, das mercadorias
que compra.

O estudo da incidéncia econdémica, em contraste com
a incidéncia legal, leva em consideracao os ajustes de precos
decorrentes da presenca de impostos. Para saber se o imposto de
renda incide sobre seu rendimento, vocé tem de perguntar se seu
salario seria 0 mesmo na auséncia de imposto. Lembre-se, ainda, de
que os precos sao determinados pela interagdo entre compradores
e vendedores em cada mercado de trabalho. Em mercados de alta
competicao, que sdo os mais comuns para as diferentes ocupacoes,
haveria diminuicdo de prego para os compradores caso o imposto
fosse retirado, provavelmente uma diminuicdo menor do que a do
valor do imposto.

Os gréficos de oferta e demanda que vocé estudou na
disciplina de Introdu¢do a Economia podem ser tteis como meio de
ilustrar a incidéncia econémica de um imposto. O preco de qualquer
mercadoria tributada tem uma interpretacao dupla. Ha, por um
lado, o preco liquido do imposto (p,), que é o preco relevante para
o vendedor. Vocé pode se referir a ele como prego de vendedor.
E esse o preco considerado nas decisdes de producao do bem ou do
servico a venda. H4, por outro lado, o preco bruto (p,), que é pago
pelo comprador. Nesse caso, esse preco de comprador é o prego
relevante para as decisdes de compra, tanto por empresas quanto por
consumidores. Entre os dois precos esta o imposto. Portanto, o preco
bruto da mercadoria, ou prego de comprador, é for¢osamente igual
ao preco liquido, ou preco de vendedor, mais o préprio imposto.
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Se vocé supuser um imposto fixo em reais por unidade do
produto, o prego bruto, p,, serd igual ao preco liquido, p,, mais o
imposto por unidade do bem ou do servico, t:

pg=p *1t

Nessa formula, adicionamos o imposto ao preco de vendedor
para chegarmos ao preco de comprador. Essa identidade contabil é,
portanto, sempre verdadeira.

Contudo, ha nessa identidade um paradoxo. Pelo lado do
comprador, parece que ele efetivamente pagard o imposto, pois
esse ¢ somado ao preco recebido pelo vendedor, p,. Do outro lado
da transagao, o vendedor pode sempre achar que o imposto esta
reduzindo o preco de comprador, p,, exatamente pelo valor do
imposto, deixando-lhe um preco de comprador, p,, muito baixo.

O que ocorre ao preco de mercado existente antes da introducdo
do imposto? E a esse preco que tanto comprador quanto

vendedor efetivamente fazem suas comparacées.

A seguir, faremos a anélise gréfica para o caso em que ha
incidéncia legal sobre o comprador. Do preco de comprador, o
vendedor subtrai o imposto para chegar a seu prego. Assim,

pl_ng_t

Em um gréfico de oferta e de demanda, essa equacao equivale
a um deslocamento para baixo da curva de demanda. Veremos, na
Figura 2, que a curva de demanda D é deslocada para baixo, sendo
a curva com o preco de vendedor representada por D’. Do ponto de
vista dos vendedores, o preco relevante é o preco que os compradores
estao dispostos a pagar ja descontado o imposto. Esse é o preco que
serd comparado aos custos de producao, os quais definem o preco
minimo pedido pelos vendedores.
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Além do preco, héa vérias influéncias sobre a demanda e a oferta
que podem deslocé-las. Os impostos tornam os precos percebidos
em cada lado da transacdo diferentes entre si. Na andlise ilustrada
anteriormente, a curva de demanda deslocada é um instrumento
auxiliar que representa a curva de demanda efetivamente considerada
pelos vendedores em suas decisodes.

A
P
Pg |7 T — - |
| s
PL=F N |
| |
| D
| | ,
| | D
o | | >
q; q* q

Figura 2: Incidéncia de um imposto sob oferta perfeitamente elastica
Fonte: Sanson (1991, p. 110)

A introducdo de um imposto altera a posi¢ao de equilibrio
num mercado competitivo. Veja, na Figura 2, que a posicao inicial,
em que a quantidade demandada é igual a quantidade ofertada,
ocorre para a quantidade g* ao preco p*. Com o imposto, essa
mercadoria fica mais cara e os compradores compram menos, agora
a quantidade qt. Os compradores pagam p,, por unidade e esse preco
é agora maior do que antes, portanto eles compram menos. Nesse
caso, o preco de vendedor continua 0 mesmo que antes, pois p, = p*,
enquanto o preco de comprador aumenta pelo valor do imposto.
Nesse caso, o0 empreséario que reclamasse da carga de impostos sobre
a folha de pagamento estaria com razao, pois seria o comprador dos
servigos de trabalhadores. Ja se fossem consumidores de aparelhos

de som, teriam razao em reclamar dos impostos, mas nao os lojistas.
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Releia o conceito de
elasticidade na disciplina
Introdugdo a Economia.
Note que a oferta
horizontal de longo prazo
é um caso de altissima
elasticidade-prego. Em
termos matematicos, ela é

infinita.
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H4, contudo, uma suposicao implicita na Figura 2, crucial
para o resultado obtido em termos de incidéncia econémica. Nesse
mercado, a elasticidade-preco de oferta é altissima. Qualquer pequena
variagdo no preco de venda leva a um aumento muito grande
na quantidade ofertada. Seria a situagdo de um grande nimero
de pequenos produtores de um bem ou de um servico cujo custo
marginal e custo médio no equilibrio de longo prazo sao similares.
E, portanto, uma oferta de longo prazo, horizontal.

Nesse caso, uma explicacdo intuitiva seria que essa alta
sensibilidade da oferta a variacbes de precos é que levaria a
transferéncia para frente do imposto. O resultado decorre do
comportamento simultdneo de um grupo grande de agentes. Do
ponto de vista de cada vendedor, o imposto é subtraido do preco
de comprador para se chegar ao preco de vendedor. O comprador
apenas vé seu respectivo prego, ja com o imposto incluido.

A

»
>

a; q* q

0

Figura 3: Incidéncia econémica de um imposto sob elasticidades-preco
intermediarias
Fonte: Sanson (1991, p. 111)

Um caso mais geral ocorre quando ambas, oferta e demanda,
tem elasticidades-preco em valores intermediérios, conforme a
Figura 3. Veja que tanto p, é maior do que p* como este é maior
do que p,. A reducdo de quantidade comprada para gt reflete o
aumento do preco de comprador. Do ponto de vista dos vendedores,
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a quantidade vendida, que é a mesma quantidade gt, diminui por
conta do menor preco de vendedor. Nesse caso, parte do imposto
é transferida para frente e parte para trés. Essa transferéncia para
trés é feita via precos envolvidos nas compras feitas nos mercados
de trabalho e de matérias-primas. O imposto incide também sobre o
resultado do capital empregado nas empresas vendedoras. Assim, o
imposto incide sobre os dois lados das transagoes.

Note que se a incidéncia legal fosse sobre os
vendedores, ocorreria um deslocamento da curva de
oferta para cima, devido a um aumento de custos.
No entanto, para um imposto de igual magnitude, os
efeitos sobre os precos e as quantidades seriam os
mesmos, independentemente do lado da transagao
sobre o qual o imposto incidisse legalmente.

Assim, para falar em incidéncia econémica, vocé precisa
ter uma ideia do que ocorre aos precos das mercadorias apds a
introducdo de um imposto. Porém, para estimar essas alteracoes,
vocé precisard também ter uma ideia, a partir de estudos empiricos,
de como sao as curvas de oferta e de demanda nos mercados sobre
andlise. Isso, em geral, é feito pela estimativa de elasticidades-preco
e elasticidades-renda, com a ajuda de procedimentos econométricos.

QUALIFICAGCOES

Nessa discussao de incidéncia de impostos, ha um aspecto a
ser melhor qualificado. Consideramos as empresas como se fossem
agentes econdmicos que compram e vendem bens e servicos, quase

como individuos. Na verdade, uma empresa é um conjunto de
pessoas organizadas numa estrutura burocréatica.
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Usualmente, os préprios empresarios acham que o imposto
incide apenas sobre o rendimento de seu préprio capital. Mas a renda
do capital é apenas o resultado obtido nessa atividade empresarial.
Ha trabalhadores assalariados de vérios niveis e ha fornecedores de
bens e de servigos necessarios a producao dos bens ou dos servicos
vendidos pela empresa. Nesses casos, ha transacoes de compra e
venda entre eles e a empresa. Portanto, a empresa nao passa de
um intermediario entre os compradores de seus bens produzidos e
seus fornecedores, incluindo os donos do capital financeiro aplicado
nela. Os tributos incidem tanto sobre os clientes quanto sobre os
fornecedores e os trabalhadores, afetando a renda praticamente de
todos. Com base nesse argumento, ndo ha incidéncia de impostos
sobre a empresa propriamente dita, embora, muitas vezes, tributos
sejam cobrados dela para compensar servigcos publicos fornecidos
para atender suas necessidades especificas. Nesse caso, hd uma
contrapartida em termos de servicos publicos e o imposto teria a
natureza de uma taxa ou de uma contribuigdo de melhoria.

Quem compra ou vende para o setor publico também esté
sujeito aos impostos. Assim como as empresas, o setor publico
também envolve um grande conjunto de pessoas organizadas em
estruturas burocraticas. Os impostos nas transagbes com o setor
publico, como é o caso do imposto de renda e da contribuicao a
previdéncia social, envolvem os vendedores para o setor publico de
um lado, e os contribuintes de outro.

Outro aspecto pouco enfatizado na discussao anterior sobre
incidéncia econémica é o horizonte de tempo implicito na analise.
Por exemplo, em um primeiro momento, os vendedores podem
simplesmente alterar seus precos pelo valor total de um novo imposto
cuja incidéncia legal ocorra a eles. Porém, a medida que se efetivem
os ajustamentos de mercado, eles descobrirao que os seus precos
podem nao se manter devido a concorréncia. Isso também ocorre
quando o governo reduz impostos para beneficiar os compradores
e os efeitos ndo aparecem imediatamente. Nessa situacéo, os
vendedores continuam, em um primeiro momento, a cobrar os
mesmos precos que antes, embora a concorréncia tenda a neutralizar
isso no longo prazo. Implicito nos movimentos ao longo das curvas
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de oferta, como as das Figuras 2 e 3, estao ainda os ajustamentos de
entrada e de saida de firmas no mercado, que é uma das formas em
que se manifesta a concorréncia. E somente assim, em um periodo
de tempo mais longo, que todos os ajustamentos serdo completados
em mercados com alto grau de concorréncia.

Outro aspecto, ainda, é que uma fatia importante da economia
funciona em mercados com baixo grau de concorréncia. Para um
mercado nao competitivo, hd muito pouco que possa ser previsto
pela Teoria da Incidéncia de Impostos. Nao héa modelos gerais e os
estudos empiricos sao incapazes de definir quais sao os modelos mais
adequados. Por exemplo, para mercados com poder de monopdlio,
é possivel apresentar desde modelos com transferéncia minima do
imposto até casos com transferéncia superior a 100%, ou seja, o
preco aumenta mais do que o atribuivel ao imposto.

Nos modelos de oligopdlio, hd ainda mais possibilidades,
dependendo do tipo de modelo. A nao inclusao do imposto nos
custos, por exemplo, poderia ser uma boa estratégia de curto prazo
se as firmas individualmente temessem que um ajuste de precos por
conta do imposto levasse ao rompimento de um acordo tacito entre
elas. Uma mudanca de posicao permitiria ganhos para quem furasse
o acordo, mas poderia terminar em uma “guerra de precos”. Por
outro lado, deslocamentos prévios de demanda poderiam néao ter
resultado em aumentos de precos por conta justamente do medo
da “guerra de precos”. Assim, um pequeno aumento de impostos ja
poderia ser um sinal para que as empresas reajustassem seus precos,
incluindo tanto o aumento represado quanto o repasse de impostos.
Um estudo empirico mostraria um aumento de precos maior do que
o valor do imposto.

Por fim, hd um aspecto que diz respeito aos agentes
econdmicos, tanto aqueles cuja renda é predominante do trabalho, os
assalariados, quanto aqueles cuja renda decorre de diferentes formas
de direitos de propriedade, como juros e aluguéis, além da classe
média que possui fontes misturadas de rendas. Vocé pode considerar
de um lado os consumidores, que é como esses agentes aparecem ao
comprarem coisas para seu consumo e, de outro, os produtores, que
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¢é quando eles aparecem como vendedores. O trabalhador é tratado

em separado, mas é também um vendedor de servicos.

- Complementando...

Lembre-se de que os produtores e os trabalhadores
também sdo consumidores. Assim, 0 mesmo raciocinio

pode ser feito a eles. Do lado da producdo, a incidéncia
afeta os donos de diferentes tipos de propriedades de
bens de capital, utilizaveis no processo produtivo pela
diminuicdo da sua prdpria renda real. A reducdo do
preco de vendedor tem sempre implicita uma reducao
de remuneracdo de algum desses bens, dos salarios e

dos precos de matérias-primas.

Amplie seus conhecimentos fazendo as leituras propostas, a seguir:

L

L
L

L

Financgas Publicas — de Fernando Rezende. Nessa obra, vocé encontra
uma conveniente classificagao dos tributos brasileiros segundo a
base e o tipo de contribuinte, embora j& precise de atualizacao dada
a alta frequéncia de mudancas no STN, e a classificagao de receitas
orcamentérias.

Orcamento Publico — de James Giacomoni. Nessa obra, vocé pode
conferir a classificacao de receitas orcamentérias mais detalhadamente.

Incidéncia tributdria e os gastos em alimentos — de Joao R. Sanson. Esse
artigo de pesquisa aplicada apresenta mais detalhes sobre incidéncia
econOmica.

Introducdo a Economia — de N. Gregory Mankiw. Essa obra, em seus
capitulos 6 e 8, aborda a incidéncia econémica.
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Resumindo

Nesta Unidade, vimos que as receitas orcamentarias sdo
classificaveis, segundo a natureza econémica, em receitas corren-
tes e de capital. Além disso, classificamos os tributos de acordo

com a base sobre a qual sdo calculados:

propriedade;
venda de ativos reais;
venda de mercadorias;

fluxos de renda; e

vV v v v Vv

transag@es financeiras.

A incidéncia legal dos impostos mostra quem os recolhe ao
fisco, e a incidéncia econ6mica leva em consideragdao o possivel

repasse dos impostos via alteracGes de precos.
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Atividades de aprendizagem

Vimos, nesta Unidade, as receitas orcamentdrias e os tributos
e como eles se aplicam no caso brasileiro. Agora, teste seu
aprendizado com as atividades propostas. Em caso de duvida,
lembre-se de que seu tutor esta a disposicao.

76

. Com base na Tabela 1, apresentada na segdo Principais Tributos,

identifique a base tributaria de cada um dos principais tributos.

. Diferencie incidéncia legal de incidéncia econdmica na discussao do

impacto dos tributos sobre a renda das pessoas.

. Refaca a Figura 2, encontrada na sec¢do A Incidéncia Econémica, para

um caso em que a curva de oferta é vertical, ou seja, em que a elas-
ticidade-preco da oferta é zero. Nesse caso, grandes variagdes no
preco do bem ndo causariam nenhuma varia¢do na quantidade ofer-
tada. Introduza um imposto que desloque a demanda para baixo e
mostre sobre qual lado da transacao incide esse imposto. Se a curva
de oferta for apenas bem inclinada, sem chegar a vertical, o exercicio
também funciona, pois ainda se tem um caso de baixa elasticidade-

-preco da oferta.

. Va ao sitio da Secretaria da Receita Federal, na pagina de Estudos

Econdmico-Tributédrios/Estudos e Estatisticas, e procure o estudo
Carga Tributdria no Brasil mais recente e refaca a Tabela 1, dispo-
nibilizada na se¢do Principais Tributos. Disponivel em: <tinyurl.com/
cdh3nz>. Acesso em: 15 dez. 2010. Entdo, analise as mudancas na

estrutura dos principais tributos, se é que houve alguma.
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UNIDADE 4






ESTRUTURA DA DESPESA

Prezado estudante!

As despesas publicas podem ser classificadas de varios modos.
Em que funcdes o governo gasta? O que queremos dizer
guando classificamos os gastos em correntes e de capital? A
sociedade tem de decidir politicamente o tamanho relativo
do setor publico e do setor privado, embora condicionada
pelas caracteristicas dos bens, conforme nossa discussdo
da Unidade 2? O Estado tem de produzir diretamente todos
os bens e os servicos que disponibiliza a sociedade? Como
avaliar os investimentos publicos? Os gastos afetam direta e
indiretamente a renda das pessoas? Como incidem os gastos e
como eles interagem com a incidéncia dos impostos?
Lembre-se de que estamos a disposicdo para o esclarecimento

Unidade 4 — Despesa

de duvidas. Bons estudos!

As despesas publicas sao classificAveis em vaérios critérios,
dos quais veremos os de finalidade e de natureza, todos previstos na
legislacao orcamentaria. Segundo a Lei n. 4.320, de 17 de marco de
1964, suas modificacoes e normas complementares, as despesas sao
classificadas também segundo a instituicao executora e os programas
(BRASIL, 1964). Essas classificagoes facilitam a busca de alocacbes
de verbas para determinada finalidade e de interesse regional. Assim,
uma verba para a constru¢ao de uma ponte em uma cidade qualquer
pode ser buscada no Ministério dos Transportes, por exemplo.

Comecemos pela classificacao das despesas publicas sequndo
sua finalidade, de forma a retratar as areas de agcao governamental.
Essas despesas sao agrupadas no orcamento por fungoes e subfuncoes.
Dentro dessas subfungoes ha ainda programas e projetos especificos.
Por exemplo, a funcdo satde inclui, entre outras, as subfuncoes:

Médulo 4

Leia mais sobre essa lei em:
<http:/{www.planalto.gov.
br/ccivil_03/Leis/L4320.
htm>. Acesso em: 7 fev.
2011.

Essa lista é baseada na
classificagdo para 2006,
obtida no sitio da Secretaria
do Tesouro Nacional em
Série Histdrica de Receitas
e Despesas disponivel em:
<http://www.tesouro.
fazenda.gov.br/estatistica/
est/ contabil.asp>. Acesso
em: 15 out. 2010.
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Atencao Basica;
Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial;

Suporte Profilatico e Terapéutico;

>

>

>

P Vigilancia Sanitaria;
» Vigilancia Epidemiolégica; e
>

Alimentacéo e Nutricao.

Sao as finalidades das despesas que guiam a técnica do
orcamento-programa. Por essa técnica, a énfase na classificacao
dos gastos estd em como atingir metas pré-determinadas pelo
governo. Assim, as contas sdo estabelecidas de modo a permitir
que sejam identificados os recursos efetivamente alocados a um
determinado programa, que podem envolver multiplos projetos,
independentemente do érgao em que é feito o gasto.

Podemos imaginar um programa da éarea da saide em que
outros ministérios do Governo Federal, além do préprio Ministério
da Satde, também estejam envolvidos. Por exemplo, se houver uma
regiao do Pais com alguma epidemia, os ministérios militares podem
ser chamados a dar apoio ao mesmo programa. Essa juncao de
esforcos pode garantir que a finalidade do programa seja atingida
da melhor forma, ou seja, que o programa seja eficaz. Ao mesmo
tempo, essa juncao de informagdes contdbeis sobre o programa
permite uma avaliagdo quanto aos custos incorridos para atingir a
finalidade do programa de forma eficiente.

A classificacdo pela natureza do gasto poe em destaque se
o gasto é apenas para manter o governo em funcionamento ou para
redistribuicao de renda, que é o caso das Despesas Correntes, ou
se héa investimentos que alteram o estoque de capital da sociedade,
as Despesas de Capital. As despesas correntes incluem categorias
econOmicas como Pessoal e Encargos Sociais e Juros e Encargos da
Divida, além de itens, como custeio e transferéncias. As despesas
de capital incluem Investimentos, Inversées Financeiras, Amortizacao
da Divida e Reserva de Contingéncia (GIACOMONI, 2007). Essa
classificagao tem em vista o impacto do setor publico sobre os niveis
de atividade e de emprego da economia.
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Essa estrutura de despesas varia com o tempo e reflete o
préprio estagio de desenvolvimento econémico do Pais. Em paises
mais pobres predominam as despesas correntes, pois o setor publico
tem uma base menor para aplicar tributos, sobrando menos recursos
para os gastos de capital. O setor publico brasileiro, por conta dos
ajustamentos fiscais com vistas a controlar o processo inflacionéario
das ultimas décadas, ficou com margem estreita para os gastos de
capital em décadas recentes. Por isso, a venda de vérias empresas
estatais, especialmente no periodo entre 1994 e 2002, e o recurso
a Parceria Publico-Privadas (PPP), ainda mantido, para aumentar
a capacidade de investimento em infraestrutura, sob coordenacao
estatal, como veremos a seguir.

Vocé cursard duas disciplinas em que o orcamento e o
planejamento publicos serdo esmiucados: no Moédulo 5,
Planejamento e Programacdo na Administracdo Publica, e no
Moédulo 6, Orcamento Publico. Vocé terd, entdo, a oportunidade
de estudar detalhadamente a estrutura orcamentdria brasileira
e verd que nossa legislacdo orcamentdria é consistente com a

técnica do orcamento-programa.
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O ESTADO COMO PRODUTOR

Na escolha entre produzir ou nao um bem qualquer pelo setor
publico, ha dois elementos a considerar. Primeiro, a Teoria dos Bens
Publicos, com base nas caracteristicas de rivalidade e de excluséao,
é uma explicagdo pelo lado da demanda e nao pelo da produgao
ou da oferta. Isso significa que a decisdo sobre produzir ou nao
tais bens pelo setor publico é explicavel por outras caracteristicas.
H4, portanto, uma diferenga essencial entre producao e provisao.
Por exemplo, os servicos de satiide que tenham efeitos generalizados,
como o de combate a endemias, poderiam ser pagos pelo Estado,
mas com producao feita por empresas privadas. Estradas de rodagem
sao em geral construidas pelo setor privado, mas a provisao dessa
infraestrutura é publica. Fora as estradas com pedégio, a provisao
dos servicos dessas estradas é gratuita. Na maioria dos casos, a
venda direta do servigo seria inviavel pela dificuldade de exclusao de
beneficidrios que se recusassem a pagar por ele. Qutro exemplo é o
combate ao mosquito da dengue, que poderia ser feito por empresas
especializadas, com a contratagdo via licitagao publica. Nesse caso,
a producao seria privada e a provisao seria publica. Essa producao
privada poderia ser tanto via empresas privadas com fins lucrativos
quanto via entidades privadas sem fins lucrativos. Agora, se o proprio
governo usa um corpo de funcionarios publicos, se adquire e se
administra os bens de capital necesséarios para esse servico, entao, o
préprio governo produz e prové o servigo. As duas solucoes seriam
equivalentes na viabilizacao do servico, na suposicao de custos
efetivos similares.

A escolha de manter a producdo no setor publico tem mais
a ver com decisdes de Administracao Publica. Ela depende da
eventual diferenca de custos na producao de um dado bem no setor
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publico versus no setor privado. Da discussao de anos recentes sobre
a transicdo das economias socialistas para economias de mercado
ficou claro que um elemento essencial para a eficiéncia relativa
entre empresas publicas e privadas é o grau de concorréncia que
elas enfrentam. Por exemplo, a Petrobras enfrenta concorréncia a
suas operacgOes internacionais; e o Banco do Brasil estd sujeito a
um razoavel grau de concorréncia com outros bancos no préprio
Pais, embora a criacdo de novos bancos tenha restricbes legais,
enfraquecendo esse efeito. Assim, uma empresa privada que tenha
alto poder de mercado, isto é, que enfrente pouca concorréncia, tera
incentivos para se tornar ineficiente e oferecer produtos mais caros e
de pior qualidade. Colocado de uma forma simples, o comprador fica
sem a opcao de pegar o telefone e consultar outra empresa quanto
ao preco e a qualidade de um dado produto.

Essa pouca concorréncia envolve, muitas vezes, o loteamento
do mercado por pouquissimas empresas, cada uma atuando como
Unica vendedora em sua area de operacgao. Alguns de vocés devem
se lembrar dos automéveis-carrogas produzidos no Brasil anos atréas
por causa da pouca concorréncia no setor automobilistico brasileiro.
O mercado brasileiro de automéveis era dominado por poucas
empresas internacionais que operavam com barreiras a concorréncia
externa, o que mudou significativamente a partir dos anos 1990 com
a entrada de novas empresas no setor.

Do mesmo modo, a maior parte das organizacoes do setor
publico tem monopdlio na produgéo e na venda de seus produtos.
Com provisao gratuita, o financiamento é feito via orgamento
publico. Assim, por conta da possivel ineficiéncia do setor publico,
também existem falhas de governo. Isso se deve principalmente a
sua lentidao em se ajustar a mudancas na estrutura de demandas de
servicos publicos e na tecnologia de sua producao.

Outra causa de ineficiéncia do setor publico é que as
organizagbes publicas nao estao expostas a ameaga de faléncia.
Em caso de ameacas desse tipo, ha sempre o socorro possivel pelo
orcamento publico. Independentemente da qualidade do servico, os
cidadé@os nao tém poucas opgoes. Em alguns casos, é até possivel a
substituicao. Por exemplo, se os servicos de correio sao muito lentos,
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hé espago para servicos privados concorrentes para o transporte de
correspondéncia mais agil e de maior valor.

Essa ineficiéncia ainda tem a ver com os mecanismos de decisao
coletiva em regimes politicos democraticos. As decisdes sao feitas
por regras de maioria tanto na escolha de representantes quanto nas
decisbes destes. A literatura da escolha publica mostra que nem sempre
essas decisdes sao consistentes com as preferéncias dos cidadaos. Isso
abre espaco para a influéncia de grupos de interesse especificos, que
distorcem as decisdes coletivas em seu favor. Em um regime autoritério,
0 espaco para os interesses especificos € maior ainda.

Vimos, na Unidade 2, que o Estado regulamenta setores
econdmicos que produzem utilidades publicas. Outra possibilidade
para o controle das utilidades ptblicas é a producao desses servicos
pelo préprio setor publico. Em algumas situacbes, a atividade
privada é estatizada. Uma das razoes para isso sao os altos subsidios
pagos as empresas reguladas, que estimulam o avango de propostas
estatizantes no processo politico. Por exemplo, ao final do século XIX,
o Brasil estimulou a construcao de ferrovias pelo setor privado com
subsidios. Nas décadas seguintes, o sistema ferroviario foi totalmente
estatizado. Ao longo do século XX, a qualidade do servico estatizado
piorou por problemas administrativos e o consequente aumento de
custos operacionais. Em boa medida, isso se deu em consequéncia
da falta de novos investimentos em um periodo de crise orcamentéria
vivida pelo setor publico, especialmente durante a alta inflacao. Nos
anos 1990, o setor ferroviario voltou a ser privatizado, novamente
com subsidios ao retorno do capital.

Aindanos anos 1990, o Brasil embarcou em um forte programa
de privatizacao de empresas estatais e até do setor financeiro estadual.
Isso decorreu da falta de recursos para melhorar as contas publicas
do Pais em um periodo em que o processo politico gradualmente
incorporou a visdao de que seria preciso diminuir o déficit publico
como parte do esforco de combate a inflagao.

De fato, houve também um pouco de influéncia internacional,
especialmente da experiéncia bem-sucedida da Inglaterra, que
privatizou em larga escala nos anos 1980. Essa experiéncia foi
seguida por paises socialistas, como a China, e, depois, por paises
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do antigo bloco soviético, o que levou a novas concepgdes para a
Administracao Publica nos demais paises.

Uma alternativa a producao publica séao as PPPs. Essas
parcerias sdo um arranjo em que o Estado da concessdes para
empresas privadas explorarem certas atividades, como a manutencao
ou a construcao de estradas, de hospitais e de prisoes, sob supervisao
estatal. Isso é o que o Brasil jA havia praticado ao garantir a
lucratividade das organizagdes ferroviarias no final do século XIX. Se
houver cobranca de tarifas de usuérios, quando a exclusao é possivel
e decidida politicamente, o setor piblico pode eventualmente cobrir
insuficiéncia de receita. Essa parceria é uma forma de dar ao Governo
maior capacidade de provisao de servicos publicos ao mesmo tempo
que busca mais eficiéncia em suas atividades.

Com a PPP na é&rea de infraestrutura®, o controle da

atividade fica nas maos do setor privado, mas o Estado participa na
definicao dos precos de venda dos servigos, garantindo pregos sociais
via subsidios ou garantia de retorno ao capital. A infraestrutura de
transportes também envolve vérias possibilidades. Uma delas é o
Estado repassar ao setor privado uma rodovia ja existente para que
este faga sua manutencao em troca de pagamento de pedagios pelos
usuéarios. Outra opcao é o setor privado construir a estrada e ganhar
o direito de cobrar pedéagio por um periodo longo o suficiente para
recuperar o investimento com lucros. Apds esse periodo, a estrada
pode passar para o Estado ou ser novamente repassada ao setor
privado para fins da manutencao.

O acesso universal aos servicos estatais de saude, como
determinado constitucionalmente a partir de 1988, tem consequéncias
inesperadas. Como o atendimento médico é um bem privado
puro, ha a possibilidade de esse servico ser atendido por empresas
privadas. Contudo, a alta incerteza envolvida na necessidade desse
servico torna-o objeto de protegao por seguro, do mesmo modo que
a protecao contra acidentes de automoveis ou incéndios de imoveis.
A opcao de ter o acesso ao atendimento publico gratuito, contudo,
induz muitas pessoas, mesmo com condigdes financeiras para tal, a
nao fazerem seguro privado na area da satde. Isso cria um excesso
de demanda de servicos publicos, sem contar que a gratuidade tende
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a levar a quantidade demandada maéxima, restrita apenas pelos
inconvenientes de filas e de queda de qualidade do servico pelo
congestionamento do sistema.

Com o acesso universal, o Pais fez a opgao politica de usar o
sistema de atendimento médico publico como instrumento adicional
de correcao da distribuicao de renda. Nesse contexto, as PPPs sdo um
instrumento a mais para carrear investimentos e melhorar a eficiéncia
do sistema, com subsidios que facilitam o acesso de pessoas mais
pobres aos servicos de saide. Mesmo assim, na busca da solucao
do problema de excesso de demanda, o custo de oportunidade da
perda de tempo nas longas filas sao também parte dos custos sociais.
No caso das filas, o custo de oportunidade é dado em termos de
tempo de trabalho ou de lazer perdido, que varia conforme a renda.
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AVALIACAO DO INVESTIMENTO PUBLICO

As despesas com infraestrutura complementam os bens de
capital privados, afetando os custos de producao do setor. Os servicos
dessa infraestrutura, nos niveis e na qualidade adequados, permitem
a obtencao de custos privados competitivos, quando comparados aos
padrdes internacionais. Os investimentos publicos podem ser feitos
tanto na producao de servigos pelo préprio setor piblico quanto pela
provisdao com producao privada.

O crescimento sustentado de uma economia estd presente
quando os investimentos produtivos aumentam a capacidade
de produgao das empresas de forma sustentada ano apds ano.
O crescimento econdémico sustentado da economia de um pais,
no entanto, difere das flutuagoes temporéarias do PIB e do nivel de
emprego. Essas flutuagdes envolvem tanto periodos de desaceleragao
do nivel de atividade quanto de alto crescimento do PIB. E no
nivel sustentado de crescimento da economia que temos a situacao
de pleno emprego e de uso normal da capacidade produtiva das
empresas, sem pressoes inflacionérias.

Os investimentos que garantem o crescimento sustentado
decorrem, em grande parte, das decisdes das empresas quanto a se
arriscarem, ampliando sua capacidade produtiva e conseguindo atrair
financiamento do mercado financeiro, que pode ser tanto de lucros
nao distribuidos aos acionistas quanto de investidores que compram
novas acoes. Além disso, essas empresas podem tomar empréstimos
de longo prazo no mercado financeiro.

No Brasil, o financiamento de longo prazo é, em grande
parte, feito com recursos publicos. Uma das principais fontes desse
financiamento é o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). Por meio
do BNDES e de outras instituigbes financeiras com ele coligadas,
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uma parte importante do FAT financia empresas publicas e privadas.
O investimento publico complementa o investimento privado ao
garantir a infraestrutura necesséria as atividades econdémicas em
geral. Nas decisoes sobre investimentos publicos, uma preocupacao
fundamental é com o uso eficiente dos recursos, de acordo com os
planos dos politicos em exercicio. Esses planos em principio refletem
as escolhas eleitorais dos cidadaos.

Como podemos avaliar os investimentos puiblicos?

Um dos instrumentos usados para avaliar os investimentos
publicos é a analise de custo-beneficio. Para dado projeto de
investimento, os técnicos estimam o valor de todos os beneficios e
os custos, levando em consideracao os aspectos de financiamento.
Como sao projetos publicos, a avaliacao vai além dos itens estimaveis
por precos de mercado. Ha externalidades decorrentes de bens nao
rivais para os quais sao necessarias estimativas monetarias tanto
pelo lado dos beneficios quanto dos custos. Isso torna a avaliacao
bem mais complexa do que em avaliacbes privadas de projetos de
investimentos. Além disso, na anélise de custo de oportunidade
do capital, a anélise financeira deve ser feita do ponto de vista das
geracoes futuras e ndo apenas do ponto de vista da geracao presente.

Essas dificuldades podem levar a avaliagoes arbitrarias dos
projetos publicos, tornando-as sujeitas as preferéncias pessoais
do avaliador. Assim, essa andlise tem sido vista como apenas um
dos elementos considerados nas decisdes. Na verdade, pelo que
estudamos sobre o processo politico, sabemos que em dultima
andlise as decisoes dependem de preferéncias politicas que refletem
aproximadamente as preferéncias dos cidadaos. Com a competicao
politica, os interesses particulares que desviam as decisdes publicas
do interesse da maioria podem ser explorados por partidos politicos
e por grupos de interesse de oposicao.
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REDISTRIBUIQAO DE RENDA

Além da provisao e até da proépria producao de bens e de
servigos, o Estado também promove a redistribuicao de renda.
Na realidade, em qualquer acao estatal com cobranca de tributos
para a provisdao de servicos publicos é quase impossivel ter um
alinhamento exato entre o que é cobrado de um cidadao e o que ele
recebe de beneficios, considerado o pacote completo de beneficios
publicos. Mas o que chama mais atengao do ponto de vista politico é
a redistribuicdo de renda na forma monetaria.

Na perspectiva da classificacao de bens da Unidade 2, a
redistribuicdo de renda pode ser tanto um bem rival quanto nao
rival. E um bem rival quando as pessoas doam recursos diretamente,
especialmente as pessoas de baixa renda, ou indiretamente, via
instituigoes filantrépicas. H4 uma ligacao direta entre o que ocorre a
pessoa ou ao grupo que recebe o donativo e a satisfacao pessoal do
doador. E um bem néo rival quando levamos em conta a distribuicao
de renda, entendida em sentido estatistico (TAVARES, 2009). A nao
rivalidade decorre de todas as pessoas, ao mesmo tempo, serem
afetadas por mudancas na distribuicao de renda. Algumas pessoas
estao de fato dispostas a pagar pela redistribuicao, de modo a
diminuir as desigualdades, independentemente da motivacdo que
as leva a isso, se por razdes humanitarias ou por simples medo de
mudanca social violenta. Podemos presumir, a partir das discussoes
que realizamos na Unidade 1, que o processo politico reflete as
preferéncias da maioria dos cidadaos também quanto a redistribuicao
de renda.

Como o Estado pode redistribuir renda?
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Ha vaérias formas de redistribuir renda promovidas pelo setor
publico, tanto para minimizar o nimero de pessoas em situacao de
pobreza absoluta quanto para corrigir a distribuicao de renda. O Estado
pode gastar diretamente com as pessoas, como no programa Bolsa-
Familia, oferecer empréstimos subsidiados para habitagao, educacao
e atividades econdmicas de interesse social ou promover rentncias
fiscais. A seguridade social no Brasil garante o acesso universal aos
servicos de salide, com financiamento publico. Os servigos de satde,
como vimos na Unidade 2, envolvem a caracteristica da rivalidade,
exceto nos casos de doencas transmissiveis que podem se tornar
endemias. Nesses casos, ha grande possibilidade de redistribuicao de
renda, dos contribuintes de renda mais alta para os beneficiarios dos
servicos de satde.

Uma segunda forma de redistribuir renda é pela isencéao de
impostos ou pelo subsidio a certos bens ou servicos. Subsidios
podem ser interpretados como impostos negativos. Por exemplo,
se o governo transferir recursos para atividades culturais, de forma
a diminuir os precos desses espetaculos, isso equivale a deslocar a
curva de demanda para cima nas Figuras 3 e 4, respectivamente
encontradas nas secoes A Incidéncia Econémica, na Unidade 3,
e A evolugdo e a Sustentabilidade da Divida Publica, na Unidade
5, aumentando a quantidade de equilibrio. Do mesmo modo, o
crédito subsidiado, via bancos publicos, oferecido tanto a empresas
publicas quanto a empresas privadas, com base em recursos
publicos, é uma forma de gerar maiores dividendos politicos e
lucros privados e de beneficiar os trabalhadores que conseguirao os
novos empregos gerados pelo crescimento da atividade econémica.
A discussao do correspondente aumento de renda real, nesses casos,
pode ser feita com o mesmo aparato teérico usado para a incidéncia
econdmica de impostos.

Outra forma de redistribuicdo de renda no Brasil é pela
inclusao de pessoas idosas de baixa renda no sistema previdenciario,
mesmo que nunca tenham contribuido para esse sistema. E um
programa que envolve déficits na previdéncia, mas que tem ajudado
a tirar da pobreza a maioria dessas pessoas.
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Quando mais beneficidrios sao incluidos no sistema como
aposentados, ocorre um aumento de despesas, que deverdo ser
cobertas por aumentos das cobrancas de tributos dos trabalhadores
da ativa ou por outras fontes tributarias. Essa inclusao previdenciaria
é parte dos programas de redistribuicdo de renda do Pais, embora, a
rigor, a previdéncia possa ser estruturada sem envolver redistribuicao
de renda.

No Brasil, a previdéncia social é parte da seguridade social.
A seguridade social inclui, além disso, o acesso universal a satde,
a assisténcia social e ao seguro-desemprego, 0 que a associa a
redistribuicao de renda.

A previdéncia social envolve um tipo de externalidade
diferente. Quando se é jovem, ha incerteza quanto ao nivel de renda
que se tera na velhice. Uma opcao é poupar o suficiente para essa
fase da vida. Contudo, nao é possivel prever a duracao da vida. Uma
alternativa é fazer um seguro para cobrir eventuais faltas de renda
por conta de vida mais longa do que o esperado quando jovem.
O ideal seria que todos fizessem um seguro de garantia de renda para
essa fase da vida, independentemente do que cada um conseguisse
poupar durante os anos de trabalho. O seguro seria apenas uma
garantia de nao passar necessidades na velhice.

Quando se é jovem, os anos da velhice ainda estdo muito
longe e tais rendimentos valem muito pouco no presente. A tendéncia
¢ que um grande nimero de pessoas nao poupe o suficiente e deixe
para fazer esse tipo de seguro muito mais tarde. E por isso que o0s
planos de previdéncia privada cobram mensalidades bastante baixas
de quem entra nesses planos ainda jovem. Contudo, como poucas
pessoas fazem o seguro quando jovens, as mensalidades tendem
a ficar muito altas para que a empresa de seguros possa cobrir os
altos custos do seguro apenas para pessoas mais velhas. Isso leva a
mensalidades mais altas também para os poucos jovens que entram
cedo no sistema, afastando-os mais ainda desse mercado. Sem o
sistema de previdéncia publica, haveria um numero talvez muito
alto de pessoas em situacao de necessidade na velhice por conta
dessa externalidade negativa associada a baixa entrada espontanea
de jovens trabalhadores no sistema de seguro previdenciario. Essa é
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uma possivel explicacdo para o fato de que a estatizacao desse tipo
de seguro comecou cedo na Europa, ao longo do século XIX. Com a
estatizacao veio a obrigatoriedade de se adquirir o servico.

No Brasil, o Estado cobra uma fragédo dos saléarios de todos
os que trabalham formalmente, que sdo aqueles com registro na
carteira de trabalho, para cobrir as despesas daqueles que ja estao
aposentados ou de seus dependentes, na forma de pensoes. Esse
sistema ou regime de reparticao envolve redistribuicao de renda
dos que trabalham para os que estdao aposentados. Cada geracao
financia a aposentadoria da anterior, na suposicao de que na sua
vez receberd da geracao seguinte. O Estado é o fiador do sistema.
Desequilibrios podem ser causados por eventual defasagem no
crescimento do salario médio e no crescimento da forca de trabalho
formal em relacao ao crescimento no nimero de aposentados e
pensionistas. Nessas situacoes, faltam recursos e o Estado cobre
a diferenca com financiamento a partir dos demais tributos. Mas
quando sobram recursos, como ja aconteceu no passado, o Estado
os redireciona a outros fins. Por conta desses ajustes peridédicos, as
regras quanto a idade em que o trabalhador pode se aposentar e
quanto as contribuicbes sao alteradas, como parte de frequentes
reformas previdenciarias.

Um sistema alternativo de previdéncia, que nao envolve
redistribuicdo de renda, é o regime de capitalizacao. Cada
trabalhador poupa e aplica numa conta individualizada durante o
periodo em que trabalha e depois retira valores mensais durante a
aposentadoria. Isso é feito em grupos e o administrador do fundo,
com base em expectativas de vida dos membros do grupo, ajusta
as retiradas. Nesse caso, nao ha redistribuicao entre geragoes e nem
necessidade de participacao estatal para absorver os resultados.
O regime de capitalizacao é o utilizado pelos fundos de previdéncia
privada. Mais recentemente, uma mudanca na legislacao previu a
adocao do regime de capitalizacdo também para os funcionarios
publicos. Como no setor privado, isso valera para o salério acima do
teto de contribuicao do regime de previdéncia publica.
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INCIDENCIA DE IMPOSTOS E
GASTOS PUBLICOS

Até agora, discutimos incidéncia de um ponto de vista
individual. Mas do ponto de vista da sociedade em sua
totalidade, qual é a consequéncia dos ajustes de precos e de
guantidades compradas e vendidas por conta da incidéncia
econdmica dos impostos? Sabemos que as despesas publicas,
dependendo de sua finalidade, beneficiam preferencialmente
grupos especificos. Entdo, sera que podemos falar em uma
incidéncia dos dois lados do orgamento publico?

Quando falamos em incidéncia, devemos perguntar o que
acontece ao poder de compra do consumidor, que os economistas
chamam de renda real. Com uma mesma renda monetéria, o
aumento de precos de comprador leva a menores quantidades dos
bens usualmente comprados. Essa menor renda real do consumidor
¢é que efetivamente libera os bens e os servicos que serao apropriados
pela sociedade via setor ptblico. Em uma medicao de mudancas de
renda real, queremos saber como variam as quantidades de bens
e de servigcos em média, pois as alteracdes de pregos de diferentes
mercadorias podem levar a aumentos de quantidades para alguns
bens e a diminuigdo para outros. Discutir incidéncia econémica
significa, entdao, a comparagao dos atuais precos recebidos pelos
vendedores e pagos pelos compradores com o preco que reapareceria
se o imposto fosse retirado.

A seguir, medimos como a renda real das pessoas muda por
conta dos impostos. Esse célculo é dificil, mas é uma érea importante
da pesquisa econdémica e ha muitas estimativas. Os resultados obtidos
até agora nao tém sido muito conclusivos, mas impostos sobre a
propriedade e sobre a renda tendem a penalizar mais fortemente
0s mais ricos, enquanto que os impostos sobre vendas de bens e
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de servigos penalizam relativamente os mais pobres. Impostos sobre
a propriedade, como o IPTU e o IPVA, acabam associados mais
fortemente a quem tem propriedades de maior valor. J&4 impostos
como o ICMS estao associados mais a gastos basicos de alimentacao
e de vestuario. Juntamente com outros gastos bdasicos, esses
representam uma fatia maior do orcamento das pessoas de renda
mais baixa, mesmo que as aliquotas dos impostos sejam mais baixas.
O estudo de Gaiger-Silveira (2008) sobre incidéncia econémica
avalia a incidéncia da tributacao direta e indireta no Brasil. Os
tributos diretos incidem sobre todas as formas de renda. Sao eles
as contribuicdes previdenciarias e os impostos sobre a propriedade,
tanto de iméveis quanto de veiculos. Os impostos indiretos sao:

> o ICMS;
o IPI;
o PIS;

>
>
» a Cofins; e
>

a Contribuicao de Intervengdo no Dominio Econémico
(CIDE).

No caso desses impostos indiretos, Gaiger-Silveira (2008)
supde que todos os impostos sao transferidos para frente, como na
Figura 2, da secao A Incidéncia Econémica da Unidade 3. J& para
os impostos diretos, a suposicao é que eles incidem integralmente
sobre os vendedores. Essas suposicoes sao uma simplificacao para
viabilizar o estudo, refletindo uma aproximacgao as verdadeiras curvas
de oferta e de demanda, que variam bastante entre diferentes bens
e servicos.

O estudo mostra como iria variar a renda real das pessoas em
cada faixa de renda caso os impostos fossem retirados. Claramente,
isso nao seria possivel, pois a sociedade viraria um caos sem o governo,
sem articulacio social. E apenas um experimento imaginario para
termos uma ideia da incidéncia. Como mostra a Tabela 2, a seguir, os
impostos indiretos penalizam mais pesadamente as classes de renda
mais baixa, enquanto que os impostos diretos fazem o contrario. Por
exemplo, no grupo dos 10% de pessoas com os rendimentos mais
baixos, a retirada da tributagao indireta daria um ganho de 29,1%
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e de apenas 3,7% por conta da retirada dos impostos diretos, com
um efeito total de 32,8%. Veja agora que para os 10% mais ricos o
mesmo tipo de ganho seria de apenas 22,7%. Se vocé colocar os
impostos de volta, perceberd como o conjunto dos impostos é mais
pesado para os mais pobres. Portanto, os impostos indiretos fazem
com que o sistema tributario penalize mais as classes de renda mais
baixa. Esse resultado é usualmente descrito como o de um sistema
tributario regressivo.

Essa estimativa da incidéncia econdémica, contudo, mostra
uma incidéncia média claramente inferior a carga tributéria, cujas
estimativas foram mencionadas na Unidade 2. A carga tributéria da
uma ideia de quanto de recursos é retirado do setor privado para
uso pelo setor publico. O fato de os célculos apresentados na Tabela
2 mostrarem uma incidéncia menor do que a carga tributaria para
todas as faixas de renda é uma evidéncia de que nem todos os
tributos foram considerados. E preciso lembrar que a carga tributaria
¢ estimada com base na arrecadacao tributaria.

Tabela 2: Brasil — Incidéncia econémica segundo tributos diretos e indiretos

. TRIBUTAGAO TRIBUTAGAO =
DECIMO DE RENDA INDIRETA DIRETA TRIBUTAGAO TOTAL
1¢

29,1% 3,7% 32,8%
29 24,2% 2,8% 27,0%
3¢ 20,7% 4,1% 24,8%
4¢ 19,4% 4,5% 23,9%
5¢ 18,3% 4,9% 23,2%
62 17,6% 5,7% 23,3%
7° 16,4% 6,9% 23,3%
8¢ 16,4% 7,7% 24,1%
92 14,6% 8,8% 23,4%
102 10,7% 12,0% 22,7%

Fonte: Adaptada de Gaiger-Silveira (2008)

Um aspecto ainda a ser considerado quanto a incidéncia de
impostos e gastos publicos é o impacto que os impostos tém sobre a
destinacao de recursos para fins produtivos. Na Figura 3, da secao
A Incidéncia Econémica da Unidade 3, por exemplo, vocé viu que a
presenca do imposto faz com que se produza e se consuma menor
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quantidade daquela mercadoria. Impostos que incidem sobre a
renda do trabalho podem afetar até no quanto as pessoas investem
na prépria formacao. Essa formagao, que é um tipo de capital, o
capital humano, ajuda no desenvolvimento econémico, portanto,
o0 menor investimento nele traz claros prejuizos futuros ao pais. Por
fim, tributos sobre a remuneracao do capital afetam a escolha entre
consumo e poupancga, e estes afetam o nivel de investimento em
capital no longo prazo. O principal problema, nesses casos, é que
0s precos pagos pelos compradores deixam de refletir os custos de
producao e de sacrificio pessoal envolvidos na producao dos bens
e dos servicos transacionados no mercado. Isso gera ineficiéncia
econdmica. A renda total do pais poderia ser maior e as pessoas
poderiam consumir mais, mesmo levando em consideracgéo os bens e
0s servigos publicos que o governo poe a disposicao das pessoas com
os recursos tributarios. Embora seja dificil calcular isso, ¢ um ponto
importante a ser levado em consideragao nos célculos de incidéncia
econdmica ou fiscal e em discussdes de reforma tributéaria.

Boa parte dos impostos é gasta em bens e em servicos
recebidos sem pagamentos diretos pela coletividade. Dependendo de
como o gasto é feito, pode haver uma diferenca entre os beneficios
de servigos publicos que cada pessoa recebe e aquilo que ela paga.
Logo, um célculo mais rigoroso de incidéncia, a chamada incidéncia
fiscal, ou orcamentéria, deveria levar isso em consideracao, embora
seja extremamente dificil de fazé-lo. Os exemplos mais dbvios de se
alocar beneficios de despesas publicas sao os da construcao e da
manutencao das vias publicas de livre acesso, os servicos de justica e
de policiamento, a educacao gratuita, a saide publica etc. Direta ou
indiretamente os contribuintes sao beneficiados por tais gastos, sendo
que o beneficio indireto acontece quando os beneficios do servico
publico acabam incorporados, em geral via reducao de custos, aos
produtos de empresas privadas.

Gaiger-Silveira (2008), além de estudar a incidéncia econémica
de impostos, também estuda o impacto de gastos assistenciais,
incluindo programas como previdéncia rural, Bolsa-Familia e alguns
programas similares. Ele conclui que pelo menos esses itens dos
gastos publicos sao insuficientes para alterar o grau de regressividade
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da incidéncia tributaria. Para uma analise mais completa, ele deveria
considerar também o restante das despesas publicas, mas isso nao foi
considerado, dados os objetivos mais limitados do estudo e também
as grandes dificuldades envolvidas nessa tarefa.

Assim, se consideramos nao apenas a incidéncia econémica
dos tributos, mas também a incidéncia dos gastos publicos, temos
uma representacao melhor dos efeitos do setor piblico sobre a renda
real das pessoas.

Dadas as dificuldades na elaboragdao de estudos de
incidéncia econOmica e fiscal, é via processo politico
gue os sacrificios e os beneficios da atividade publica
serdao estimados e periodicamente redistribuidos. Isso
ocorre anualmente na discussdo do orgamento publico
e, com menos frequéncia, nas reformas tributarias.
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p Complementando...

Para ampliar seus conhecimentos sobre o que estudamos nesta Unidade, faga

as leituras indicadas, a seguir:

%

Orcamento Publico — de James Giacomoni. Na parte IV dessa obra,
vocé pode satisfazer sua curiosidade sobre a técnica do orcamento-
programa.

Financas Publicas — de Fernando Rezende. O capitulo 5 dessa obra
também aborda a técnica do orcamento-programa. E o capitulo 6
discute a andlise de custo-beneficio, incluindo suas limitagoes.

Fundamentos de Economia — de José L. Carvalho et al. No capitulo
6 do volume 1 dessa obra, vocé encontra uma discussao introdutéria
sobre as falhas de governo.

Introducdo a Microeconomia — de Joseph Stiglitz e Carl E. Walsh.
O capitulo 6 dessa obra também aborda as falhas de governo.

Financas Publicas — de Fabio Giambiagi e Ana C. Além. No capitulo 3
dessa obra, vocé pode conferir o papel do setor publico nas ferrovias
brasileiras. O capitulo 10 apresenta uma discuss@o mais aprofundada
sobre a questao da previdéncia. E os capitulos 13 e 15 abordam a
privatizacao e a PPP.

Economia Brasileira Contempordnea — de Amaury P. Gremaud, Marcos
A. S. Vasconcellos e Rudinei Toneto Jr. O capitulo 22 dessa obra
também aborda o papel do setor publico nas ferrovias brasileiras.

Andlise de Custo-Beneficio — de Roberto G. Oliveira. Esse artigo
apresenta a andlise de custo-beneficio e suas limitacoes.

Seguridade Social — de Luis E. Afonso. Esse artigo aborda a questao
da previdéncia.

Efeito Distributivo das Politicas Sociais — de Claudia H. Cavalieri e
Elaine T. Pazello. Esse artigo mostra que os gastos educacionais publicos
redistribuem renda para os mais pobres quanto mais basico for o nivel
de ensino. No caso do ensino superior publico, favorecem as faixas de
renda mais altas. A assisténcia social beneficia os mais pobres. Por fim,
a previdéncia social do setor publico (regimes préprios) redistribui da
receita tributéria total para as faixas de renda mais altas, enquanto que
na previdéncia social do regime geral (celetistas) acontece o contrério.

a\
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Nesta Unidade, vocé viu que as despesas sao classifica-
veis segundo sua finalidade ou segundo sua natureza. As despe-
sas de capital sdo feitas tanto para a producdo de bens e de
servicos pelo préprio Estado quanto por meio do setor privado.
Por conta desses investimentos, ha a preocupagdo em avaliar
tecnicamente os investimentos publicos. Vocé viu que a andlise
de custo-beneficio € um dos instrumentos para tal avaliacdo.
Além disso, as despesas publicas também implicam redistribui-
¢do de renda real, agora via beneficios publicos diferentes da
incidéncia de impostos. A consideracdao desses beneficios e a
sua comparacdo aos sacrificios decorrentes dos impostos leva a
incidéncia fiscal, que nos dd uma melhor ideia de como o setor
publico afeta o padrdo de vida do cidaddo. Como tal medicdao
é dificil de ser feita com boa precisdo, cabe ao processo politi-
co definir a incidéncia fiscal, embora estudos parciais possam

tornar o debate menos vago.
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Atividades de aprendizagem

Agora é a sua vez. Confira se vocé teve bom entendimento dos
assuntos abordados nesta Unidade, realizando as atividades
propostas, a seguir. Se precisar de auxilio, basta entrar em
contato com o seu tutor.

100

. V4 ao sitio Portal da Transparéncia do Governo Federal e consulte

em “Gastos Diretos do Governo”, o ano de 2008 e, em “Favoreci-
dos”, “Entes Governamentais”. Disponivel em: <www.portaldatrans-
parencia.gov.br>. Acesso em: 17 fev. 2011. Vocé vera mais de 300
paginas de favorecidos. Na linha inferior da pagina, em “Pesquisar”,
digite o nome do municipio de seu interesse. O resultado serd uma
lista de favorecidos que incluem o nome de seu municipio. Clique no
item que mais lhe interessar e vocé terd uma lista de “elementos de
despesa”. Selecione os trés elementos mais importantes e caracteri-

ze as fungdes dessas despesas.

Caracterize as despesas publicas segundo a natureza e dé dois exem-

plos de cada tipo.

Na classificacdo dos gastos publicos, os gastos de pessoal de uma
universidade publica tém a natureza de despesas correntes. (Falso,

verdadeiro ou incerto? Justifique a resposta)

Contraste incidéncia legal, incidéncia econdmica e incidéncia fiscal,
na discussdo do impacto do orgamento publico sobre a renda das

pessoas.
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Unidade 5 — Déficit Publico e Divida Publica

Tipos DE DEFICIT PUBLICO

Caro estudante,

Até este momento, vocé viu de onde sai o dinheiro do setor
publico e, em linhas gerais, de que forma é gasto. Como o
governo fecha suas contas no caso de a receita ser insuficiente?
Esse déficit publico é comparavel a financas pessoais em
dificuldades? Quais sdo os instrumentos adicionais que o
setor publico tem para resolver situagdes de déficit? Como
isso se traduz no tamanho da divida publica? Até que ponto
€ possivel aumentar o endividamento publico sem que o
mercado financeiro deixe de financiar espontaneamente o
governo? A diferenca fundamental em relacdo as financas
privadas é que as varia¢cdes no déficit publico podem tanto
diminuir o nivel de desemprego quanto ajudar no combate a
inflacdo. Mas faz alguma diferenca se essa variagao no déficit
for feita via gastos correntes ou via gastos de capitais? Quais
sdo as consequéncias do aumento da divida publica para o
crescimento econémico do Pais?

Bons estudos e lembre-se de que estamos a disposicdo!

Em financas pessoais, ter déficit significa aumentar a divida
pessoal. Logo, se a despesa for maior do que a receita em dado
periodo, isso significa aumento de divida. Contudo, se a pessoa
tiver bom patrimbnio que possa ser vendido ou oferecido como
garantia a empréstimos, pode ainda pedir dinheiro emprestado de
terceiros e cobrir seu déficit. A facilidade com que tal garantia pode
ser transformada em dinheiro — em linguagem financeira, grau de
liquidez — é um item que define a taxa de juros que sera cobrada pelo
emprestador.

Por exemplo, uma pessoa que ofereca seu carro em garantia
a empréstimo poderd conseguir juros menores do que no cheque
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especial. Se uma pessoa subtrair suas dividas do valor de seu
patrimonio, terd seu patrimoénio liquido. E claro que se a pessoa
tiver créditos a receber mais do que dividas a pagar, seu patriménio
liquido serd maior ainda. E é o patriménio liquido que serve de
garantia a empréstimos maiores, principalmente para organizacoes.
Para quem nao tem patrimonio, as previsoes de receita futuras, dadas
por salarios, sdo importantes para a grande maioria das pessoas.
Um funcionario publico estatutario que ja tenha passado do estagio
probatdrio, provavelmente conseguird juros mais baixos em seus
empréstimos bancéarios do que pessoas sem essa estabilidade de
emprego.

O setor publico tem diferencas cruciais em relacdo as financgas

pessoais e ao setor privado. Vamos ver essas diferencas?

Para comecar, o setor publico nao tem um verdadeiro balanco
patrimonial que permita o célculo do patriménio liquido, embora
tenha um balango de ativos que inclui edificacbes e maquinas.
O que fica de fora sdo bens de capital publico, como estradas, pontes
etc. Esse balango inclui também os débitos e haveres financeiros do
governo.

Quando o governo empresta dinheiro do exterior, ele o faz
como se fosse uma pessoa qualquer emprestando de outra, direta
ou indiretamente via banco. O pais terd, entdo, de gerar receita
futura em moeda estrangeira com suas vendas no exterior, acima
das importagoes de mercadorias, para pagar os empréstimos. Podera
também atrair investidores que criem ou expandam empresas no
pais, trazendo com isso moeda estrangeira, ou que comprem titulos
de crédito do pais, tanto do setor publico quanto do setor privado.
De qualquer modo, o pais precisa ter receita futura em moeda
estrangeira suficiente para pagar os juros dessa divida. E essa
capacidade futura de pagamentos e o histérico de moratérias da
divida publica que contam nas avaliagbes do mercado financeiro
internacional. O Brasil recentemente recebeu boa nota de uma
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Unidade 5 — Déficit Publico e Divida Publica

empresa especializada em avaliar as dividas publicas de paises.
A empresa qualificou o Pais como “grau de investimento”, o que
significa uma boa imagem, por exemplo, entre grandes fundos de
pensao. Apenas sob boa avaliacao do Pais, os administradores desses
fundos podem investir em titulos de divida brasileiros. Mesmo com a
crise econémica de 2008-2009, o Pais manteve a avaliacao.

Contudo, a divida interna funciona de forma bastante
diferente. E uma divida em que alguns membros de determinado
grupo devem para outros membros do mesmo grupo. No caso de
um pais, é possivel que ele tenha uma grande divida interna, mas
deva muito pouco ao exterior. Débitos financeiros de filhos para pais
ou vice-versa, em financas pessoais, seriam o equivalente a divida
publica interna de um pais.

Isso significa que a divida pode crescer a vontade? Veremos
que ha consequéncias indesejadas da expansdo da divida para
niveis muitos altos. As razdes para tal sdo similares ao que
ocorre nas financas privadas, mas os caminhos de seus efeitos

sdo diferentes.

A diferenca entre a despesa orcamentaria e a receita
orcamentéria, quando positiva, é o déficit pablico. Se a receita
for maior do que a despesa, teremos o superavit pablico. O déficit
publico de um dado ano aumenta a divida puablica desse mesmo ano.
Contudo, o déficit publico pode também ser financiado por aumento
da oferta monetéaria, como ja mencionamos e como voltaremos a
discutir a seguir nesta Unidade.

Ha vaérias situacoes em que a expansao da divida é desejavel.
Um exemplo relacionado as finangas pessoais é quando uma pessoa
tem rendas futuras estdveis a receber, em geral, crescentes, ja
descontada a inflagao, mas nao tem dinheiro suficiente para adquirir
um bem duravel muito caro para compra a vista. Se for poupar primeiro
para depois comprar, pode até acumular uma boa remuneragao
sobre essa poupanca, mas vai ter que esperar demais enquanto deixa
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de receber os beneficios pessoais daquele bem. Se isso vale para
alguns anos, da para imaginar os sacrificios equivalentes para uma
demora de muitas décadas. Por exemplo, um sistema de metr6 para
uma cidade demandaria sacrificios de vérias geragoes até que todo
o dinheiro fosse poupado. Se um empréstimo de longa duracao for
feito, a quitagdo do empréstimo podera coincidir com a vida til do
metrd até que grandes reformas sejam necessarias. Assim, o sacrificio
dos pagamentos em cada periodo mais ou menos coincide com o
beneficio que cada geragao recebe do metr6. Portanto, a divida é
desejavel nesses casos.

Agora que vocé sabe o que é déficit publico e quando é
vantajoso fazé-lo, expandindo a divida publica, € o momento de
discutirmos como medi-lo. Mas chegar a uma medida precisa de
déficits e de dividas de trés niveis de governo, como no Brasil,
envolvendo milhares de 6rgaos e governos municipais, é uma

tarefa bastante dificil, mas é feito.

Medir o déficit publico é atribuicao do Banco Central do
Brasil, da Secretaria do Tesouro Nacional e do IBGE. O Banco
Central, usando dados de balancos financeiros, consegue uma
estimativa mais rapida baseada nas mudancas da divida publica e
que é uma primeira aproximacao. Essas estimativas sao chamadas
de Necessidades de Financiamento do Setor Piblico (NFSP). Outros
6rgaos usam informacdes mais precisas, mas obtém resultados
com boa defasagem de tempo. Por isso, quem quiser estudar mais
cuidadosamente o assunto, deve usar célculos de diferentes érgéos.

O conceito bésico de déficit publico é o de NFSP no conceito
nominal, mais citado como déficit nominal. Durante o periodo de
alta inflagdo dos anos 1980 e 1990, foi bastante relevante também
um conceito que desconta o efeito da inflagdo, na época conhecido
como déficit operacional. Atualmente, o Banco Central o menciona
como NSFP ajustadas para juros reais e juros sobre a divida externa.
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A variacdo do déficit pablico nao é apenas efeito de os
diferentes governos terem diferentes graus de rigor com as contas
publicas. Por exemplo, governos que executam planos grandiosos
de desenvolvimento econémico tendem a gastar muito e a criarem
grandes déficits. Contudo, a economia de um pais funciona em ciclos,
com fases de expansao, em que ocorre forte crescimento do PIB, e
de recessao, com fases de baixo crescimento. Tais variagoes do PIB
implicam variacdo nas bases tributarias. Assim, em uma recessao,
a receita puablica cai com o PIB enquanto que quase todo o total
de despesas tem pouca flexibilidade para cair. Se a recessao ou a
diminuicao de crescimento for prolongada, havera ajustamentos pelo
menos no crescimento das despesas. Se fizermos um ajuste no célculo
do déficit pelos efeitos dos ciclos econdémicos, poderemos calcular
aquilo que é causado propositalmente por causa de plataformas
politicas, em geral buscando estabilizar a taxa de crescimento do PIB
e a taxa de emprego. Esse é o déficit estrutural ou ajustado pelo
ciclo. Tal déficit tem implicacbes mais sérias sobre a evolugdo da
economia no longo prazo, como veremos a seguir.

Ainda por conta dessa preocupacdo com as flutuacoes
no crescimento do PIB, vamos discutir agora as fontes de

financiamento do déficit publico.

Vimos que uma das formas basicas de financiamento é tomar
emprestado tanto dentro quanto fora do pais. Contudo, em contraste
com as finangas pessoais, o Governo Federal tem, além disso, a
opcao de imprimir dinheiro. Isso é feito de forma indireta via titulos
da divida pablica, que incluem titulos emitidos pelo Tesouro Nacional
e pelo Banco Central. Cada uma dessas formas tem consequéncias
diferentes sobre as contas publicas. A divida externa, como vimos,
depende da capacidade do pais para gerar dinheiro estrangeiro em
volume suficiente para pagar pelo menos os juros dessa divida. Sobre
a divida interna, os investidores em titulos do governo também se
perguntam se o governo tera receitas suficientes em reais para pagar
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os juros. Se essas perspectivas estiverem boas, seréa relativamente facil
fazer novos empréstimos para manter a divida em dada proporcao
do PIB a medida que as dividas antigas vencem. Contudo, se houver
desconfianca quanto a capacidade de pagamento dessa divida
publica, os juros cobrados pelos investidores tendem a subir para que
concordem com os refinanciamentos, especialmente se houver riscos
de o pais nem pagar os juros. Nesse caso, novos financiamentos sao
necessarios para cobrir os juros. Quem ja perdeu o controle em cartao
de crédito sabe que essa é uma situagao de dificil saida. E por isso
que o pais, para melhorar sua imagem com os financiadores, tanto
internos quanto externos, precisa provar que tem condicoes de pagar
pelo menos parte dos juros da divida pablica, ou seja, é preciso que
a receita seja superior as despesas nao financeiras e que, portanto,
sobre dinheiro para pagar pelo menos parte dos juros. Essa diferenca
entre a receita e as despesas nao financeiras é chamada de superavit
primario. O negativo desse conceito é o déficit primario.

Ha varios tipos de déficit ou superavit, dependendo
dos propdsitos da andlise. Os principais sdo o déficit
nominal, o déficit operacional e o déficit/superavit
primario. Nosso proximo passo é descrever brevemente
a estrutura do Sistema Financeiro Nacional.
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O SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL

O financiamento do setor publico, com gastos além do
arrecadado, é feito via mercado financeiro. Como vimos, o governo
pode tanto tomar empréstimos como emitir dinheiro para se financiar.
Ao mesmo tempo, a prépria infraestrutura institucional do mercado
financeiro é definida pelo processo politico e fiscalizada pelo governo.
Isso, claro, d4 uma grande influéncia e poder ao governo ao definir
os termos de seu préprio financiamento. Chamamos de sistema
financeiro o conjunto de instituicbes que viabilizam as transacoes
financeiras.

Atualmente, o Sistema Financeiro Nacional (SFIN) é constituido,
na éarea financeira, dos seguintes componentes principais:

» Conselho Monetério Nacional (CMN);
Banco Central do Brasil (BACEN);
Comissao de Valores Mobiliarios (CVM);
Banco do Brasil S.A.;

Caixa Econémica Federal (CEF);

vvvyvVvyy

Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES);

demais instituigbes financeiras publicas, que incluem

v

outros bancos de desenvolvimento regionais e instituicbes
financeiras estaduais; e

P instituicoes financeiras privadas, que incluem os bancos
comerciais que captam depésitos a vista, e instituicdes de
crédito ndo bancarias.

O CMN é o 6rgao normativo das instituicbes financeiras e o
regulador da oferta monetéria, enquanto que o BACEN e a CVM sao
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as entidades supervisoras. Os demais 6rgaos sao os operadores de
mercado.

O SFEN inclui também as éareas de seguro e de previdéncia.
Também nesse caso ha 6rgaos normativos, entidades supervisoras
e operadores. O Conselho de Gestao da Previdéncia Complementar
(CGPC) é um exemplo de 6rgao normativo da area de previdéncia.
Um exemplo de entidade supervisora é a Superintendéncia de
Seguros Privados (SUSEP). Entre os operadores estdo o Instituto de
Resseguros do Brasil (IRB) e os fundos de penséao.

Parte importante do crédito brasileiro estd nas maos do
Estado, especialmente o crédito de longo prazo, voltado para o
financiamento de investimentos. O Banco do Brasil e a CEF operam
comercialmente com financiamentos de curto prazo, mas também
com financiamentos de longo prazo, especialmente para médias e
pequenas empresas, e com crédito imobilidrio. Os financiamentos
de longo prazo para investimentos ficam por conta principalmente
do BNDES e de bancos regionais de desenvolvimento a partir de
recursos orcamentarios e de empréstimos externos. Dois bancos
desse tipo, bastante conhecidos, sdo o Banco do Nordeste do Brasil
(BNB) e o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul
(BRDE). Essas fontes de financiamento de longo prazo sdo também
complementadas por fundos obtidos no exterior por bancos privados.
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DEFICIT PUBLICO E
NiVEL DE ATIVIDADE ECONOMICA

Quando o governo toma dinheiro emprestado do sistema
financeiro, pode tanto vender titulos diretamente no mercado como
vender titulos ao Banco Central. Em anos recentes, a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) passou a vender titulos até para pessoas
fisicas, como no sistema do Tesouro Direto. Quando a STN empresta
do Banco Central, recebe dinheiro novo que serd injetado na
economia no momento da realizacdo do gasto do Governo. Contudo,
o Banco Central pode revender esses titulos do Tesouro ou titulos do
préprio Banco Central no mercado financeiro, neutralizando, assim,
a injegao anterior de dinheiro. Como a base monetaria é influenciada
também por outras transagoes do Banco Central com o setor privado
e com o exterior, nem sempre esses empréstimos feitos pelo Banco
Central ao Tesouro se convertem em expansao monetaria.

Sabemos que o aumento da oferta de moeda aumenta a
disponibilidade de dinheiro e, com isso, induz a queda na taxa

de juros. Vamos ver como isso acontece?

Essa menor taxa de juros estimula a atividade econémica,
pois mais projetos de investimento ficam rentaveis. Ao mesmo tempo,
isso estimula o consumo, pois torna o crédito mais barato para
quem compra a prestacao e diminui a rentabilidade das aplicacoes
financeiras, tornando vantajoso para mais pessoas a retirada de
dinheiro dessas aplicac6es para compra de bens duraveis e de imoveis
a vista. Esse estimulo do aumento da oferta monetaria aparece como
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Lembre-se do texto relativo
a politica fiscal do governo,
conforme a Unidade 6 da
disciplina Introdugdo a
Economia, e a disciplina

Macroeconomia.

%Saiba mais

Grande Depressao

aumento da demanda agregada, o que pode eventualmente elevar o
nivel de precos da economia, causando, assim, inflacao.

Vocé também estudou como um/aumento nos gastos publicos
estimula a demanda agregada. Esse estimulo fiscal ocorre tanto pelo
aumento dos gastos quanto pela diminuicao da carga tributaria, ou
seja, pela alteracao do déficit publico. Nesse caso, o efeito dos gastos
publicos é direto, reforcado ainda pelos efeitos indiretos que decorrem
de as pessoas que recebem os pagamentos do governo também
gastarem. Além disso, o financiamento do déficit pablico com base em
emissao de dinheiro tem um duplo efeito sobre a demanda agregada.
Em situacbes em que a economia ja esta em ritmo muito forte, em
que as empresas ja atingiram altos niveis de uso de sua capacidade de
producao, entédo, a tendéncia é de aumento generalizado de precos.
O financiamento de déficit predominantemente por via monetaria
ocorre em ambientes de alta inflacdo, como o que o Brasil viveu a
partir do inicio dos anos 1980 até 1994.

Mas hd uma importante excecdo a esse impacto sobre a
inflagdo. A economia pode estar em equilibrio em um nivel de
produto, que aqui é sindbnimo de PIB; e muito

abaixo do nivel natural do produto, que é aquele

Periodo da maior crise econdmica mundial, a nivel associado a taxa natural de desemprego. Em

Grande Depressdo ocorreu entre os anos de um contexto de alto desemprego e com grande

1929 e de 1933. A crise iniciou na chamada
(24/10/1929), que a

histéria registra como sendo o primeiro dia

Quinta-Feira Negra

de panico na Bolsa de Nova York (sic). Fonte:

Sandroni (1999).
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sobra de capacidade de producao nas empresas,
os aumentos da demanda agregada causariam
efeitos minimos sobre o nivel de precgos. Essa foi
a situacao observada na Grande Depressao na
década de 1930.

Foi justamente para explicar porque a crise econdmica
aconteceu e como varias economias puderam sair dessa situacao que
o economista inglés John Maynard Keynes escreveu sua obra-prima
A Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda, publicando-a em
1936. Por acreditar que a politica monetéria nao seria eficaz em
uma situacao de taxas de juros extremamente baixas, ele advogava
programas amplos de gastos publicos até que o setor privado
aumentasse o consumo e o investimento. Contudo, o essencial na
andlise keynesiana é o aumento do déficit publico como forma de
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estimular a demanda agregada, o que também pode ser conseguido
pela reducao de tributos.

Por sinal, o Brasil foi um dos poucos paises que, durante
a Grande Depressao, adotaram politicas de estimulo a demanda
agregada, via gastos publicos, quase da forma como Keynes receitaria
alguns anos mais tarde. Por isso, o Pais passou por consequéncias
moderadas da crise econdmica mundial. Entre esses paises, estavam
também a Suécia e a Alemanha. Como no Brasil, as decisdes desses
paises decorreram de injuncdes politicas internas, via pressoes de
grupos de interesse e de estratégias governamentais ainda sem a
racionalizacéo keynesiana.

Ao final de 2008, a crise do setor imobiliario americano gerou
uma crise financeira americana de magnitude comparavel a da crise
de 1929. Essa comparacao tem sido feita especialmente pela grave
crise bancéria que se espalhou dos Estados Unidos para a Europa.
Entre 1929 e 1933, os Estados Unidos da América (EUA) perderam
perto de 27% de seu PIB, voltando a crescer somente a partir de 1934.
A taxa de desemprego chegou a 25% em 1933 e somente diminuiu
para os niveis anteriores nos anos 1940. O grande problema foi que
a crise se espalhou quase pelo mundo inteiro, agravada pela adocao
generalizada de forte protecionismo comercial.

Oitenta anos depois, contudo, ha melhor compreensao dessas
crises econdmicas, gracas a Keynes e aos estudos posteriores sobre
o assunto, para se evitar a repeticdo de uma nova crise tao colossal.
Os governos das principais economias do mundo atual tentam agir
coordenadamente para estimular a demanda agregada, por meio de
variagoes do déficit pablico e da oferta monetéaria. Com isso, buscam
reverter expectativas pessimistas de consumidores e de empresas, cuja
retomada de gastos é um dos elementos fundamentais para reverter
a desaceleracao e até a queda da demanda agregada. Ao mesmo
tempo, sabem que é preciso evitar o protecionismo no comércio
internacional, que agravaria a queda de demanda.
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A EVOLUCAO E A SUSTENTABILIDADE
DA DivIDA PUBLICA

Um setor publico muito endividado tem problemas ao
refinanciar sua divida. Os investidores em titulos do governo
preocupam-se com as receitas publicas futuras que possam garantir o
pagamento dos juros. Assim, nao apenas olham para o nivel em que
esta a divida, mas também buscam prever sua trajetéria.

Como a receita puablica segue os ciclos do PIB, um primeiro
indicador de capacidade de pagamento é a relacao entre a divida
e o PIB. Se a divida cresce mais rapido do que o PIB, essa razao
aumenta. Na Figura 4, temos a evolucao da divida publica brasileira
nos Gltimos anos como porcentagem do PIB. A divida total vinha
crescendo mais rapido do que o PIB até 2002, quando ficou ao redor
de 60%. Depois disso, seguiu uma tendéncia de leve queda. Dos
dois componentes principais, a divida publica externa caiu tanto
que ajudou o Pais a se tornar credor internacional, embora em nivel
modesto e refletindo as reservas em moeda internacional acumuladas
em anos recentes. Em compensacao, a participagao da divida liquida
interna continuou aumentando até 2006. Dados atualizados do
BACEN mostram que a divida liquida interna atingiu 50,3% do PIB
em 2010. A divida liquida total manteve a tendéncia de queda apés
2006, atingindo 40,4% do PIB em 2010 (BANCO CENTRAL DO
BRASIL, 2011).
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Figura 4: Evolucao da divida publica brasileira
Fonte: Banco Central do Brasil (2007)

Uma pergunta que os investidores fazem é se a divida publica
estd em um nivel alto demais ou ndo. Ha paises com coeficientes
de divida muito mais altos do que o Brasil e mesmo assim nao tém
problemas. O problema pode ocorrer quando a taxa de juros sobre
essa divida é muito alta. Por exemplo, uma divida publica de 50%
do PIB combinada com uma taxa anual de juros de 10% representa
um peso orcamentario de 5% do PIB. No entanto, um pais com taxa
de juros de apenas 1% gastaria apenas 0,5% de juros em relacao
ao PIB. Logo, quanto menor for a taxa de juros, maior sera a divida

publica suportéavel pelo pais.

A taxa de juros pode ser definida livremente?

Infelizmente, ndo é possivel escolher a taxa de juros livremente.
Por exemplo, se a taxa de juros cair muito rapido, pode haver estimulo
muito grande as compras a prazo para consumo e ao investimento.

Em um contexto de capacidade de producao da economia utilizada

no limite, de modo que a producao nao acompanhe esse aumento de
demanda, havera pressoes inflacionérias.
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Outro exemplo é quando uma queda de juros muito rapida
altera a relacdo entre os ganhos de investimento financeiro dentro
do pais versus os retornos que se obtém no exterior, podendo gerar
uma debandada de capitais, 0 que encarece as divisas estrangeiras.
Isso resulta em aumento no valor da divida externa em reais e no
impacto sobre o orgamento. Além disso, o Brasil vem de um longo
periodo de alta inflacao em que as taxas de juros internas eram muito
altas, refletindo as incertezas quanto a capacidade do Governo em
honrar a divida publica. Essas incertezas eram reforcadas pelas vérias
vezes em que o Brasil ficou sem condigbes de pagar a divida publica,
principalmente a divida internacional. Houve ainda o caso dos
empréstimos compulsérios, com promessa de devolucao posterior,
que também sofreram calote. Esse historico esta entre os principais
fatores que levam o Governo brasileiro a pagar taxas de juros das
maiores do mundo. Isso afeta indiretamente também os juros pagos
pelos demais tomadores de empréstimo no mercado financeiro do
Brasil. Esse maior juro reflete o prémio de risco, também chamado de
risco-pais, que o pais paga sobre a taxa bésica internacional. Basta
que o risco-pais suba para que haja saida de capitais, eventualmente
criando a necessidade de alterar a taxa de juros interna.

Quais elementos entdo afetam a evolucdo da divida em relacdo
ao PIB?

Esses elementos sao a taxa de juros, descontada a taxa de
inflacao, e a taxa de crescimento do PIB. Se a taxa de juros, dada
a taxa de inflacao, crescer mais do que o PIB, isso fara com que o
servico da divida cresca também mais réapido do que o PIB. Se o
servico da divida vai ganhar do PIB, isso dependerda de como se
comportaréa o resultado das contas publicas. Se houver um superavit
primério positivo do qual sobre dinheiro para pagar pelo menos
parte dos juros, entdo serd possivel que a divida se estabilize ou
até caia. Por exemplo, uma taxa de juros de 8%, ja descontada a
inflagdo e abatido um crescimento anual do PIB de 5%, aplicada
sobre uma divida de 50% do PIB, resulta aproximadamente em
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(8% — 5%)(50%), ou 1,5% de acréscimo na razao divida-PIB.
Contudo, um superavit primério de 3% do PIB faria essa razao cair
1,5%, pois essa economia cobriria os juros com folga. Nesse exemplo,
a divida estaria totalmente sob controle e até haveria possibilidade
de o pais aumentar um pouco seu endividamento. Em linguagem
financeira, dirfamos que a divida é sustentavel.
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ESTABILIZACAO E
CRESCIMENTO ECONOMICO

Evitar o desemprego generalizado ou a inflacdo é o que
os economistas chamam de politica de estabilizacdo econdémica.
O interessante é que a forma como o governo administra suas contas
tem muito a ver com isso, como discutimos anteriormente.

Em uma situacao de desemprego generalizado, o aumento
do déficit pablico pode ser bom para a economia, pois esses gastos
extras aumentam a demanda de bens e de servicos e, portanto, o
nivel de emprego. Por outro lado, se a economia estiver sob pressoes
inflacionérias, a diminuicao do déficit, com a consequente diminuicao
da demanda agregada, serd& um dos instrumentos para aliviar
essas pressdes. Alguns dos outros instrumentos macroeconémicos
envolvem o controle da oferta de meios de pagamentos, da oferta
de moeda estrangeira no mercado local de divisas e a administracao
de precos internos, como o salario minimo e os precos de alguns
bens e servicos. Por exemplo, alguns bens ou servicos produzidos
por empresas estatais em principio tém seus precos determinados
pela oferta e pela demanda de mercado. Se faltar uma mercadoria,
ou se seus custos de producao subirem, seu preco tendera a subir.
Contudo, como as empresas sao controladas pelo governo, a decisao
sobre seus precos esté sob influéncia politica, que define os momentos
mais convenientes para reajustes. Por exemplo, isso acontece com os
derivados do petréleo no Brasil.

Quando o governo gasta mais do que arrecada e cobre
esse déficit com empréstimos internos, é preciso saber em que esse
gasto adicional foi feito. Se for aplicado em investimentos, isso dara
um acréscimo ao investimento privado e ajudard no crescimento
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sustentado da economia. Na verdade, os bens de capital privados
dependem da complementacao por varios bens de capital providos
pelo governo. Veja o caso das estradas, dos portos e dos aeroportos
de propriedade estatal, que indiretamente baixam os custos das
empresas. Certos tipos de investimento, como na producao e na
distribuicao de energia elétrica, que requerem grandes volumes de
financiamento, envolvem nao apenas essa questao financeira, mas
também um trabalho de planejamento de longo prazo. Logo, se o
déficit for usado para gastos correntes com natureza de consumo, isso
significara que a divida acumulada nao apenas tera de ter seus juros
pagos pelas geracbes futuras como estas terao um 6nus adicional
de receberem menos capital do que poderiam receber, tendo seu
padrao de vida afetado por isso. Por exemplo, as atuais geragoes
ainda sofrem com a deterioracao das estradas brasileiras, por conta

de investimentos insuficientes nas Gltimas décadas.

Nem todo gasto corrente, contudo, prejudica o
crescimento econdmico. Um Estado eficiente
administrativamente pode oferecer bons servicos a
sociedade, os quais contribuem para o crescimento
econdémico.

Como exemplo, podemos pensar em um Poder Judiciario
eficiente é essencial para um ambiente propicio as atividades
econdmicas geradoras de emprego e de renda. Do mesmo modo,
bons servicos publicos de satide e de educacao sao essenciais, tanto
para a melhor qualidade de vida da populagdo, o que inclui menor
exposicao a doengas, especialmente as epidemias, quanto para uma
forca de trabalho mais saudavel e produtiva, essencial em uma fase

de alto crescimento econdmico.
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FEDERALISMO FISCALE A ESTABILIZACAO

Abusca da estabilidade de pregos e do combate ao desemprego
¢ uma atividade essencial do Estado, como ja vimos. Em um sistema
federal, como o brasileiro, composto de trés niveis de governo, apenas
a Uniao cuida da moeda do Pais, enquanto os Estados e os municipios
se adaptam as decisdes de nivel superior. Como todos os cidadaos
sao afetados simultaneamente pela estabilidade da economia, temos
ai um caso de nao rivalidade; e como a exclusao desses beneficios
é quase impossivel, temos um bem publico puro. O monopdlio da
Uniao sobre o controle da moeda evita a multiplicidade de moedas.

Um aumento do déficit publico estimula a economia.
Contudo, se uma jurisdicdo local, seja um Estado ou
um municipio, expandir o déficit, o efeito sobre a
demanda extrapolara suas fronteiras por conta do grau
de abertura dessas economias. Grande parte do que
é consumido ou usado na producdo de outros bens e
servigos vem de outras jurisdigdes. Logo, quanto mais
aberta for uma economia local, menor serd o impacto
local da politica de estabilizacao.

Para que essa politica funcionasse, seria necessario que todos
os governantes locais se coordenassem de modo que as politicas de
estimulo de cada jurisdicao fossem consistentes entre si. Essa é, de
fato, a natureza dos grupos de paises que frequentemente se reiinem
para discutir estratégias de combate a crises econdomicas. O mesmo
vale para governos locais. A Uniao é o equivalente, do ponto de vista
de politicas de estabilizacao, desses grupos que buscam a coordenacgao
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de politica econémica. Embora os Estados e os municipios tenham
autonomia em muitas questdes, na pratica, pouco podem fazer em
termos de estabilizacao local.

Como a Unido é o nivel de governo que cuida da estabilizagao,
ela precisa coordenar os governos locais para que todo o pais tenha
politicas consistentes. Por exemplo, em uma situacao inflacionaria em
que a politica adotada seja a reducao do déficit puablico, é necessério
que os governos locais facam a mesma coisa. Em caso contrério, a
Uniao tera de fazer um esforco fiscal muito maior, pois terd também
de compensar o aumento de déficit dos governos locais. Logo, os
objetivos nacionais nessa area precisam ser coordenados com os
interesses de todos os niveis de governo.

Parte importante da divida publica brasileira nos anos 1990
surgiu dessa falta de coordenacao, especialmente com os Estados.
Os governadores usavam os bancos estaduais para obter empréstimos
e para liberarem empréstimos de regides especificas de seus Estados,
nem sempre com critérios de viabilidade financeira. As empresas
estatais eram usadas para antecipacOes de receita orcamentéaria
(ARO), isto é, para o adiantamento do pagamento de impostos,
que apareciam como arrecadagdo menor nos periodos seguintes.
Deixar de pagar os fundos de aposentadoria, atrasar pagamentos a
fornecedores e nao honrar precatérios ou outros débitos decorrentes
de decisoes judiciais eram formas alternativas de aumentar a divida
local. O passo seguinte era repassar tais dividas para o Governo
Federal, especialmente como moeda politica em decisdes importantes
no Congresso, muitas delas envolvendo a prépria politica de
estabilizacao.

Vérias tentativas foram feitas para alinhar os governos
estaduais e municipais no esforco de estabilizagao da economia. Um
passo importante foi a criacao da Lei Complementar n. 82, de 27 de
margo de 1995, conhecida como Lei Rita Camata, que limitava os
gastos de pessoal do governo. Posteriormente, a Lei Complementar
n. 101, de 4 de maio de 2000, denominada Lei de Responsabilidade
Fiscal, incorporou essa limitacao. Essa lei impoe normas sobre os
trés niveis de governo, tanto sobre os limites de gastos de pessoal
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quanto sobre o endividamento, e os obriga a prestar contas de forma

detalhada sobre isso.

- Complementando...

Para aprofundar os assuntos abordados nesta Unidade, sugerimos as leituras

a seguir:

L
L

L

Macroeconomia — de Mario Henrique Simonsen e Rubens Penha
Cysne. O capitulo 1 dessa obra aborda o SFN.

Introducdo a Economia — de N. Gregory Mankiw. O capitulo 33 desse
livro apresenta aspectos sobre a crise de 1929.

Economia Brasileira Contemporédnea — de Amaury P. Gremaud, Marco
A. S. Vasconcellos e Rudinei Toneto Junior. No capitulo 13, os autores
também abordam a crise de 1929.

Crédito Publico e os Juros — de Gustavo Franco. Esse artigo trata da
relacdo entre os calotes publicos e o risco-pais. Disponivel em: <http://
www.econ.puc-rio.br/gfranco/VEJA131.htm>. Acesso em: 18 fev.

2010.

Financas Publicas — de Fabio Giambiagi e Ana Claudia Além.
No capitulo 8, Giambiagi e Além apresentam um histérico da evolucao
da divida publica brasileira, comparando o tamanho dessa divida com
o de outros paises e discutindo sua sustentabilidade. Ja o capitulo
11 aborda as dificuldades de se controlar a divida dos Estados e dos
municipios, adicionando o argumento de que a reforma constitucional
de 1988 deixou mais despesas do que receitas para os Estados.
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Resumindo

Vocé viu, nesta Unidade, que o déficit publico é a dife-
renca entre a despesa e a receita do setor publico, também
chamado de déficit nominal. Se desconsiderado o efeito da
inflacdo, é chamado de déficit operacional. Contudo, o déficit
publico varia com o PIB de modo que nas fases de crescimento
forte da economia o déficit diminui, pois a receita, que é apro-
ximadamente proporcional ao PIB, pode crescer mais rapido.
Por isso, vocé conheceu o déficit estrutural, que desconta os
efeitos ciclicos. E como os déficits anuais tém impacto sobre o
tamanho da divida publica, é preciso saber se o governo tem
dinheiro para, ao menos, pagar os juros da divida publica. E o
superavit primario que mede essa sobra, ou seja, quanto maior
for o superdvit primdrio, maior serd a parte dos juros que o
governo consegue pagar. Se esse superavit for muito pequeno
ou até negativo, a divida podera crescer de forma descontrolada
e gerar uma crise fiscal. Apesar disso, o governo pode aumentar
o déficit publico para aumentar o nivel de atividade na economia
a fim de controlar situagdes de alto nivel de desemprego. Mas
guando isso é feito em situagbes de uso excessivo da capacidade

produtiva das empresas, ocorrem pressdes inflaciondrias.

Nesta ultima Unidade, vocé viu que o nivel de emprego

e a taxa de inflagdao sdao também influenciados pelo governo.
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Atividades de aprendizagem

Para que vocé avalie o aprendizado desta Unidade, propomos
a seguir algumas atividades. Busque resolvé-las e, em caso
de duvida, fagca uma releitura cuidadosa do conteldo. Caso a
duvida persista, busque auxilio com o seu tutor.

124

Caracterize e enfatize a diferenca entre os conceitos de déficit publico
nominal e déficit publico primario.

Como o superdvit primdrio ajuda na sustentabilidade da divida
publica?

Formas alternativas de financiar o déficit publico sdo o aumento da
divida liquida do governo ou a diminui¢do da base monetdria. (Falso,

verdadeiro ou incerto? Justifique a resposta)

. Visite o sitio do Instituto de Politicas Aplicadas (IPEA) <www.ipea-

data.gov.br> e, na aba “Macroecon6mico” escolha “Sinopse macro-
econOmica”. Na tabela, procure os dados sobre Finangas Publicas.
Se vocé clicar sobre os titulos de cada linha de dados, tera acesso a
graficos que mostram a trajetdria de anos recentes da divida publica,
do superavit primdrio (necessidades de financiamento — conceito
primario) e do déficit nominal (necessidades de financiamento —
conceito nominal), todos em relagdo ao PIB. Descreva as tendéncias
de cada varidvel e avalie as perspectivas de o setor publico brasileiro

estar com suas contas sob controle.
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Nesta disciplina, descortinamos uma visdo panoramica de
como o Estado funciona e como isso afeta seu padrao de vida no
dia a dia. Por meio de decisbes, sao definidos os gastos publicos e
seu financiamento. A distribuicao dos beneficios desses gastos por
pessoa dificilmente coincide com a distribuicao da incidéncia efetiva
dos tributos correspondentes, ocorrendo redistribuicao de renda.
No recurso a empréstimos publicos, também pode ocorrer uma
redistribuicao de renda, contudo é entre geracoes.

Vocé ainda tem muitas disciplinas interessantes para cursar até
o término de seu curso. Duas delas foram mencionadas na presente
disciplina: Orcamento Publico e Gestao da Regulacdo. A primeira
complementa nossa discussao sobre a estrutura da despesa e fontes
de financiamento do setor publico; a segunda, sobre a regulacao de
servicos produzidos pelo setor privado por concessao publica.

Enquanto vocé avanga em seu curso, lembre-se especialmente
que por tras das decisdes do setor publico estdo os interesses dos
cidadaos, cuja influéncia sobre os administradores ocorre de forma
indireta e até bastante fraca, considerada isoladamente. Mas esté la.

Bons estudos e sucesso em seu curso!

Mddulo 4
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