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O debate sobre “responsabilidade fiscal”

Por CARLOS PINKUSFELD BASTOS*
Nossa midia e “mercado” deveriam se perguntar por que o crime, ou a irresponsabilidade, historicamente compensou

A expressdo da moda parece ser “responsabilidade fiscal” e, como toda expressao que adquire grande relevancia no debate
publico, ela sofre de uma cacofonia fundamental: afinal, politicos e midia estdo falando sobre uma mesma coisa? Ao menos
sabem, exatamente, do que estao falando?

Tentaremos mostrar brevemente neste artigo que a resposta a estas perguntas € negativa!

Inicialmente, é importante destacar que se trata de uma expressdo que fugiu do estrito universo técnico da economia,
ganhou um sentido genérico e se investiu inclusive de contetido moral.

A irresponsabilidade é tida, normalmente, como um comportamento negativo, ainda mais quando o objeto da
responsabilidade é “aquilo que é de todos”, a finanga publica. Logo, qualquer bom governante dever ser “responsavel” em
termos fiscais. Mas em regimes republicanos democraticos, como o nosso, governos sao eleitos ndo somente para gerir a
coisa publica, mas para promoverem o bem comum. Neste ponto, o debate comeca a fugir da discussdo “técnica” e entrar
para o campo politico e até moral.

Haveria um embate de “moralidades”. A do “mercado” (sic) que colocaria a responsabilidade fiscal acima da
responsabilidade social (ou entdo como uma suposta condigdo para qualquer melhoria econdémica) e uma suposta posicao
oposta, esposada por aqueles que priorizariam o enfrentamento das gravissimas mazelas sociais, colocando a tal
responsabilidade fiscal em segundo plano. Justica seja feita, o presidente eleito Lula em nenhum momento defendeu essa
posicao, recorrendo sempre ao argumento de que sempre foi “fiscalmente responsavel”.

Deixando de lado os aspectos morais relacionados a polémica responsabilidade fiscal x responsabilidade social, propomos
aqui retomar uma questao prévia, propriamente definicional, e que fundamenta os argumentos do presidente eleito e de
seus criticos do “mercado” e da midia: o que essa expressdo pode ou deveria significar?

Neste ponto ndo hd como fugir de certas tecnicalidades. O governo em sua politica macroeconémica determina uma
trajetoria de dispéndio, que incorpora gastos diretos em consumo e investimento, e transferéncias. Transferéncias, como
diz o nome, sdo valores monetérios creditados a agentes privados, sendo as mais relevantes as da previdéncia.

Por outro lado, o governo define também, em acordo com o parlamento, a carga tributéria e receitas de contribuicées (a
previdéncia) bem como isengdes fiscais, como, por exemplo, aquela proporcionada pela aplicagdo da Lei Rouanet.

O governo controla estas variaveis, mas nao os chamados resultados fiscais. Entre estes resultados, o mais famoso é o
déficit publico, seja no “primério” ou no agregado. O primario ¢ a diferenca de todas as despesas, excluidos os juros pagos
sobre a divida, e todas as receitas. Por que o governo ndo controla essa variavel? Porque o produto oscila com o chamado
ciclo econémico e mudangas em variaveis, como as condigdes da economia mundial, eventuais choques de custo e/ou
tecnologicos ou mesmo questoes financeiras, que fogem do controle do banco central, afetam o valor do produto. Como a
receita total é resultado da carga tributéria e do tamanho do produto sobre a qual incide, a variacdo de tal produto vai
alterar a receita total e assim o indicador de déficit.

O déficit agregado soma ao déficit primario o pagamento de juros sobre a divida publica. Neste caso adiciona-se também
mais uma variavel cujo controle ndo é uma decisdo direta do governo: a taxa de juros que incide sobre a divida publica.
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Sem entrarmos em muito detalhe sobre um complexo debate, a taxa de juros paga pelo governo sobre sua divida esta
diretamente relacionada a taxa béasica determinada pelo Banco Central, no caso brasileiro a taxa SELIC. Porém, esta
mesma taxa pode ser, também, afetada por uma série de fatores, ou choques, exdgenos, isto é, elementos que nao estdo
sob o controle da administragao publica.

A existéncia de um déficit implica, obviamente, no crescimento do passivo do governo, de sua divida (seja ela remunerada
ou ndo, como é o caso da moeda). Chegamos aqui a um outro candidato a indicador de resultado fiscal: a trajetéria da
divida publica.

Apenas resumindo: até aqui temos quatro candidatos de indicadores para “responsabilidade fiscal”. A evolucdo do gasto
publico, do déficit primario, do déficit agregado e da divida publica.

Mas, como se ja ndo tivéssemos tantos candidatos, esse niumero se amplia se lembrarmos que muitas vezes a discussdo se
da em termos da fracdo destes indicadores sobre o produto interno bruto (PIB). Economistas normalmente medem esses
indicadores em relacao ao PIB para se ter uma ideia do tamanho desses resultados em relagao ao valor dos bens finais
anualmente produzidos numa economia. Dessa forma, caso o PIB se altere e, por exemplo, aumente, pode haver um déficit
agregado, o que implica no crescimento da divida e, mesmo assim, estabilidade, ou mesmo retracdo, no indicador usual de
divida publica em relagédo ao PIB.

Pedindo desculpas antecipadas aos leitores que fogem da famosa divisdo da conta no bar com a justa desculpa “sou de
humanas”, achamos que o quadro abaixo pode ajudar a organizar as alternativas apresentadas acima.

Suponhamos uma economia que tem um PIB em um ano t no valor de 100 unidades monetérias e que tanto este PIB quanto
0 gasto crescem 5% em um intervalo de tempo de um ano. Suponhamos, ainda, que a carga tributéria seja de 20% do PIB,
que o estoque inicial da divida neste ano é de 50 unidades monetarias e por simplificagao ignoremos o pagamento de juros
no gasto total.

t-1 t t+1
PIB 100 105
Gasto Publico 22 23,1
Arrecadacao (carga de
20% do PIB) 20 21

Déficit 2 2,1

Divida Publica 50 52 54,1
Gasto em proporg¢ao do
PIB 22,0% |22,0%
Déficit em proporc¢io do
PIB 2,0% [2,0%
Divida Publica em
proporciao do PIB 52,0% |51,5%

Se o leitor passou pela tabela e chegou até aqui tera reparado que o gasto publico cresceu 5% em valores absolutos, mas
como fracao do PIB ele ndo se modificou, pois este também cresceu na mesma grandeza. O déficit em unidades monetérias
cresceu 5%, mas em propor¢do do PIB, como normalmente é apresentado nas discussdes econdmicas, se manteve estavel.
E a divida subiu em termos de unidades monetérias, mas caiu em proporc¢do do PIB, como normalmente é tratada na
discussdo de politica economica.
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Podemos perguntar, entdo, dados estes indicadores: esse governo é responsavel ou irresponsavel em termos fiscais? A
resposta é: depende do indicador.

Suponha que ele “rodou a maquininha de dinheiro para financiar o aumento de 5% dos gastos sociais”. Se o indicador
escolhido for gasto sobre o PIB ou, mais importante, déficit sobre PIB ele pode ser chamado de responsavel, afinal essa
variavel ndo aumentou. Se o indicador escolhido for divida sobre PIB, ele é super responsavel, pois diminui o valor dessa
variavel.

E ai fica a divida: quando um governo é criticado ou elogiado em relagao a suas declaragdes de propdsito, como, por
exemplo, no debate que se instalou apds a eleicdo, qual é o argumento para fazé-lo? Qual indicador o critico ou o apdlogo
estd usando? Como vimos acima, é perfeitamente compativel uma elevacao substancial do gasto e a manutengao ou até
“melhora”, como a redugao da razao divida/PIB.

Ainda que no debate ptblico certas tecnicalidades, como as apresentadas acima, nao sejam tao faceis de serem discutidas,
ou exatamente por esse motivo, ndo seria mais responsavel ou prudente colocar a questdo em uma perspectiva menos
polarizada ou “dramatica”, como normalmente fazem a midia e o “mercado”?

Aqui vdo alguns exemplos para ilustrar este debate. Por que Lula diz ter sido fiscalmente responsavel? Vamos olhar seu
resultado contra o segundo governo FHC, uma vez que seu primeiro mandato apresentou resultados fiscais quase sempre
deficitérios, qualquer que seja o indicador escolhido como régua.

No segundo mandato de FHC, o governo apresentou um superavit primario médio de 2,1% do PIB e um crescimento real
médio do gasto de 4,1%. Logo, pelo critério do gasto, para defensores do teto de gasto estabelecido no governo Temer,
FHC foi bastante irresponsavel. Mas, por outro lado, manteve um superavit primario em todo periodo, o que pode ser
interpretado como um “atestado de responsabilidade”.

O atestado de responsabilidade de Lula é ainda mais forte se pensarmos em termos de resultado primério. A média do
superavit primario no seu primeiro mandato, 2,43%, foi superior a alcangada pelo segundo governo FHC. Mesmo em seu
segundo mandato, quando enfrentou a grave crise internacional das subprime de 2008, o Governo Lula conseguiu produzir
um superavit primario levemente superior, 1,95% em média. J4 em termos de gasto foi menos “responséavel”, porque o
gasto cresceu nos dois mandatos a taxas de respectivamente 4,9 e 5,6%, ambas superiores a do governo FHC 2. Mas como
normalmente, antes da criagao do teto, o que interessava como selo de responsabilidade era o resultado primario, seu
desempenho médio foi melhor que o do governo anterior.

Curiosamente isso se inverte no primeiro mandato Dilma Roussef. A presidenta gastou menos, isto é, foi a que menos fez
crescer o gasto publico se comparada Lula e FHC. Em outras palavras, foi mais responséavel, mas apresentou um resultado
primério cadente e que, em seu Ultimo ano de governo do primeiro mandato 2014, se transformou em déficit.

Em termos da divida o resultado é mais complexo porque o proprio indicador de divida nao é consensual. Mas apenas a
titulo de ilustragdo, usaremos o conceito de divida liquida que é uma série cuja informacao cobre um periodo mais longo de
tempo. Neste conceito se subtrai dos passivos do governo ativos como as reservas internacionais, além de outros ativos do
governo.

Usando este indicador, o governo FHC II tem um mau desempenho, pois a divida se expandiu de 42,6% a 60,4% do PIB. Ja
nos governos Lula recebe como heranca de FHC este tltimo valor e o reduziu para 38,2 % em 2010. Ou seja, Lula expandiu
seus gastos em média mais que FHC, isto ¢, foi mais “gastador”, mas entregou um indicador de divida quase 30 pontos
percentuais menor que seu antecessor.

Em suma, o rétulo “irresponsével” esgrimido pela midia e mercado gira apenas em torno de um indicador, o crescimento
real do gasto publico, escolha esta que deriva de uma regra draconiana, o teto de gastos, que nao existente em qualquer
pais do mundo e cujo objetivo nao foi respeitado por nenhum governo brasileiro nos tltimos 30 anos. Para sermos mais
dramaticos, sem sacrificarmos a verdade: ndo se tem noticia de algum governo em toda a histéria que tenha adotado tal
pratica.

Todos os outros indicadores, muito mais usuais e relevantes para a analise de politica fiscal foram surpreendentemente
abandonados, ou estao relegados a um certo esquecimento no debate recente. Esses indicadores, vale repetir, sdo mais
complexos porque sua estimativa depende de uma série de fatores fora do controle do préprio governo.
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Por este estranho critério, a recente histéria econémica do mundo é de total irresponsabilidade fiscal. Apds a Segunda
Guerra os paises, especialmente europeus, enriqueceram e simultaneamente cresceram o tamanho dos seus estados, na
construgdo dos seus Estados de bem-estar social. Mas se os paises cresceram muito e a participagdo do Estado na
economia também cresceu, afinal a fragdo gasto/PIB se elevou bastante, entdo o gasto publico real cresceu ano a ano ainda
mais! Nossa midia e “mercado” deveriam se perguntar por que o crime, ou a irresponsabilidade, historicamente
compensou.

A verdade é que, a despeito de ser uma aberracdo histérica, o teto cumpriu sua “missao” de reduzir o tamanho do estado,
principalmente em areas como educacao, cultura, esporte, infraestrutura, agricultura familiar, ciéncia e tecnologia, entre
outras. Os gastos nessas areas da administragédo publica tiveram uma reducdo substancial em termos reais de seu pico
prévio ao estabelecimento do teto. Mas essa foi uma missdo perversa, com consequéncias extremamente danosas para o
objetivo central do governo, a promocdo do bem comum.

Deveriamos ter crescido o gasto, ja que a populagdo aumentou nestes ltimos cinco anos, e as caréncias do Brasil nestas
areas sao gigantescas. Mesmo que seja somente para repor valores histéricos, necessitamos elevar o gasto publico. Nao
fazer isso seria extremamente irresponsavel. Como ¢é irresponsavel reduzir o debate fiscal a jargoes desprovidos de muito
contetido e ndo se discutir questdes de médio prazo, que incluam condi¢ées macroeconomicas do pais, suas enormes
caréncias e hipoteses sobre as condigdes gerais, especialmente do quadro externo.

Uma ampla discussao seria fundamental para que o proprio governo possa fazer uma programacao fiscal plurianual e, caso
necessario, rever tais politicas a medida que os resultados correntes demonstrem a necessidade de fazé-lo.

+Carlos Pinkusfeld Bastos ¢ professor do Instituto de Economia da UFR] e diretor-presidente do Centro
Internacional Celso Furtado.
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