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Resumo

O objetivo do presente artigo é analisar como ficou a situacao financeira do
Estado brasileiro com o esgotamento dos instrumentos que potencializaram a
sua expansao econdmica, ao longo do periodo 1967-1979. As analises correntes
dao conta de que a crise da economia brasileira decorre, Unica e exclusivamente,
da crise fiscal do Estado; dai emerge a necessidade de serem empreendidas
reformas no seu interior, direcionadas para o equilibrio das contas publicas.
Sem embargo, considera-se imprescindivel avancar na andlise dos aspectos
determinantes do que comumente se chama de crise fiscal. Ao invés de vé-la
relacionada apenas com a politica macroecondmica, passa-se a compreendé-
la, também, dentro do contexto da concorréncia entre nagdes e entre capitais
lideres e rivais, que estao levando a um acelerado processo de centralizagdo e
concentracdo de capitais.
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Abstract

The aim of this paper is to analyze the financial status of the Brazilian State,
after the instruments that powered the economic expansion during the 1967-
1979 period had been depleted. The current analyses report that Brazilian
economy stems exclusively and solely from the fiscal crisis of the State. Thus
the need to undergo inside renovation oriented to the balance of the public
accounts. Undoubtedly, it is essential to go on analyzing the determining issues
of the so-called fiscal crisis. Instead of seeing it directly related only to the
macroeconomic politic, it is also understood within the context of competition
between nations and between capital leaders and rival capitals that are leading
to an accelerated capital concentration process.

Key words: State Reform. Capitalism Crisis. State Crisis. Brazilian State
Productive Restructuring.

Introducao

O objetivo do presente estudo é analisar como ficou a situacao financeira do
Estado brasileiro com o esgotamento dos instrumentos que potencializaram a
expansdo econdmica a partir das reformas institucional e financeiro-bancaria,
implementadas durante a vigéncia do Plano de Acdo Econdmica do Governo -
PAEG. As andlises correntes dao conta de que a crise da economia brasileira, a
partir dos anos de 1980, decorre Unica e exclusivamente da crise fiscal do
Estado — dai emerge a necessidade de serem empreendidas reformas no seu
interior, direcionadas para o equilibrio das contas publicas. De fato, considera-
se imprescindivel avancar na analise dos aspectos determinantes do que
comumente se denomina de crise fiscal. Ao invés de vé-la relacionada apenas
com a politica macroecondmica, com excessivo nivel de gasto publico e com
as deficiéncias inerentes ao sistema tributario, passa-se, também, a compreendé-
la dentro do contexto da concorréncia entre nacdes e entre capitais lideres e
rivais e que esta levando a um acelerado processo de centralizacdo e
concentracdo de capitais.

Desse modo, a discussdo da crise do padrao de financiamento da economia
brasileira, estruturado a partir das reformas institucionais dos anos 60, desdobra-
se em duas questdes centrais: 1) de que maneira a opcao adotada para a
insercao da economia brasileira no processo de integracdo do sistema financeiro
internacional contribuiu para a deterioracdo dos arranjos de financiamento
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governamentais?; e 2) em que medida os arranjos de financiamentos, erigidos
a partir dos anos 60, mostram-se frageis para a manutencao dos gastos
governamentais, estrangulando a capacidade de poupanca deste Estado? Dessas
preocupacdes iniciais, pode-se inferir que a “crise fiscal” do Estado brasileiro
decorre de uma causa estrutural prépria das caracteristicas de um padrao de
acumulacdo em escala mundial, com o predominio claro da esfera financeira,
cujas transformacées, que afloraram nos Ultimos anos da era de ouro do
capitalismo, apontam para um processo de financeirizacdo da riqueza, com
impactos sobre a capacidade regulatéria dos Estados nacionais.

E 6bvio que a configuracdo de um padrao de acumulacdo, com um crescente
predominio da esfera financeira, acompanhado de uma perda de poder
regulatério do Estado sobre a economia, ndo responde as diversidades das
crises de diferentes conjunturas. Contudo, seria um erro elementar a nao
consideragao das questdes inerentes a tdo propalada integragdo do sistema
financeiro internacional no entendimento da crise fiscal vivida pelo Brasil. Nesse
sentido, faz-se necessario compreender de que forma a dindmica da economia
mundial e seus mecanismos de relacdo com a economia nacional afetaram a
gestao fiscal, contribuindo para a deterioracdo das relacoes de débito e crédito
entre o Estado e a sociedade.

O diagnéstico da crise fiscal a luz da ortodoxia

Apesar da complexidade e das dificuldades vividas pela economia
contemporanea, tanto no plano tedrico quanto pratico, impressiona a simplicidade
do diagnostico e das solugdes apontadas pela ortodoxia para a atual conjuntura
do capitalismo. Em razdo das complexas relacdes do Estado com o sistema
econdmico, inclusive por ser na fase atual a Unica instituicdo capitalista a integrar
todo o sistema e manter a unido dos elos em todos os setores da matriz social
de insumo-produto, seria um erro falar de uma crise puramente fiscal. Para se
entender de que crise se trata, e da qual estamos falando, e, a partir desse
ponto, construir-se um novo conceito de financas publicas, deve-se partir da
negativa de duas hipoteses que validam a tese de crise fiscal.

A primeira refere-se a idéia de que o Estado atua sobre a demanda agregada,
estimulando o consumo através da politica fiscal. Uma acao desse tipo pode
ser caracterizada como conjuntural, quanto ao tempo, e externa, quanto a
forma. A hipdtese aqui defendida é diametralmente oposta e tenta mostrar
gue o Estado atua com muito mais dinamismo sobre os circuitos produtivos, da
intermediacéo financeira e gestdo monetéria; por essa razao, esta inserido na
dindmica capitalista na qualidade de determinante dela e determinado por
ela. Esta ndo é, por conseguinte, uma caracteristica observavel apenas em
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nosso tempo, mas desde as origens de um e outro. Melhor dizendo: desde as
origens do préprio capitalismo.

A segunda hipotese reporta-se a conclusdo de que, além de ser fiscal, é uma
crise exclusiva do Estado. Em razéo do Estado estar inserido na dinamica
capitalista, ndo se pode tomar os aspectos puramente fiscais para se demonstrar
a dimensao da crise. Antes, seria necessario tomar todas as relacoes relevantes:
fiscal, monetaria, financeira e produtiva; ainda assim, para se chegar a
mensuracdo da existéncia ou nao de uma crise, seria necessario fazer-se um
balanco das relacdes de débito e crédito de todas as relacoes relevantes e,
nesse caso, o aspecto fiscal deixaria de ser um género e passaria a categoria
de espécie, como apenas mais um elemento caracterizador de uma dada crise.
Esclareca-se, de logo, que o aspecto fiscal tem grande relevancia nessa
mensuracao da crise, mas nao da mesma forma como quer fazer crer a ortodoxia,
gue toma o resultado ex-post do balanco para medir um déficit e qualificar
uma suposta ineficiéncia do setor publico como gestor de recursos. O aspecto
fiscal ganha relevancia se for tomado ex-ante a formacdo do orcamento, isto
€, nos momentos em que estao caracterizados os débitos tributarios dos agentes
econdmicos ao Tesouro.

Qual é a estrutura do pensamento conservador materializado na politica
neoliberal que fala de uma crise fiscal e prega a nocdo de Estado minimo?
Segundo esse pensamento, a crise, que deriva e é sindbnimo de déficit publico,
tem como causa primdria e Unica o excessivo intervencionismo governamental,
visto que, por conta de uma descontrolada politica de gastos, parte do volume
global de investimento realizado pelo Estado perde eficiéncia alocativa. Disso
decorrem dois movimentos perversos: a) por conta da ineficiéncia alocativa, o
sistema econdémico como um todo tem reduzido a sua taxa de produtividade,
o que faz declinar a carga tributaria futura; b) pela mesma razao, para conseguir
o mesmo nivel de producdo, o Estado é obrigado a gastar mais do que o
necessario. Dessa forma, ambos 0s movimentos — mais gasto, menos receita —
produzem o mesmo resultado: a ampliacdo do déficit publico.

Assim, o déficit publico, diagnosticado dessa forma simpléria, passa a ser o
vildo da crise. Por qué? Pelo simples fato, argumenta a ortodoxia, de que a
divida publica estd sendo contratada a prazos cada vez mais curtos,
particularmente nos paises mais instaveis, e, com o seu estoque superando a
renda nacional corrente anual, o governo é obrigado a negocia-la numa
velocidade e a custos indesejaveis. Considerando que os agentes econdmicos
tém outras franquias de aplicacbes em ativos reais e financeiros, a alternativa
possivel do governo administrar a sua divida é emitindo moeda ou oferecendo
maior rentabilidade para as aplicacées em titulos publicos, mediante desagio e
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taxa competitiva de juros. Com isso, as taxas dos titulos da divida publica
provocam um crawding-out e se tornam balizadoras das demais taxas, o que
ird provocar um efeito bumerangue altista sobre os juros e sobre o0s precos.

A sintese desse diagnostico pode ser assim resumida: maior grau de intervencao
implica maior ineficiéncia alocativa, o que faz declinar o nivel de produtividade
do sistema econdmico. Assim, mais gasto e menos receita ampliam o déficit
publico. Competindo por recursos, o déficit faz aumentar as taxas de juros e os
niveis de precos. Com isso, gera-se incerteza futura, e a boa racionalidade
capitalista recomenda cautela na decisdo de investir, 0 que provocard queda
nos niveis de emprego e da atividade econdmica: é a crise generalizada. Dado
gue o circulo é vicioso — com virtuosidade — e, na crise, as despesas
governamentais sao menos sensiveis a queda do que as receitas, sobretudo
pelo carater relativamente incomprimivel de certos tipos de dispéndios
(determinado por razdes técnicas, politicas ou humanitdrias), o déficit publico
se eleva ainda mais, voltando-se ao ponto de partida, para o inicio de um novo
processo de desequilibrio.

Qual é, entao, a solucao recomendada pela ortodoxia para se conter o apetite
intervencionista e gastador do Leviatd? O caminho apontado tem duas variantes,
porém convergentes para 0 mesmo ponto. De um lado, sugere-se o corte
linear das despesas, estimando-se que, a um dado percentual, em n anos,
todos os problemas estarao resolvidos. De outro lado, como reforco a medida
anterior, recomenda-se a transferéncia para a iniciativa privada do ativo estatal
imobilizado na producao de bens e servicos; esta medida, transferindo de maos
o poder de alocacdo/producdo, ndo sdé aumenta a eficiéncia alocativa do
sistema, como permite ao Estado o resgate mais rapido da sua divida, donde
se deduz que o Estado figue menos onerado para estabelecer uma politica de
equilibrio fiscal.

Com efeito, a discussao se processa através de uma visdo ad hoc da intervencao
do Estado, como se a interferéncia direta ou indireta deste, no desenvolvimento
econdmico e social, ndo fosse uma condicao historicamente determinada pelo
apoio ao processo de acumulacao das economias capitalistas. Dessa forma,
ficam seriamente comprometidas e ilegiveis as postulagdes tedricas que
procuram explicar o desenvolvimento econémico abstraindo o lugar e o
importante papel do Estado, como se o processo se autodeterminasse a partir
das relacbes de mercado.

Nesse ponto, surge um dilema para a teoria econémica ortodoxa. Como o
Estado pdde financiar esse elevado grau de intervencao sem afetar o ritmo da
acumulacdo do setor privado e um nivel mais elevado de bem-estar dos cidadaos,
j& que a sua acdo alocativa vem sendo considerada ineficiente? O caminho
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metodologicamente mais correto para se tentar responder a esta questao sera
buscar nos limites da propria economia ortodoxa — a teoria das financas publicas
— algumas indicacdes que possibilitem sair do dilema.

Desse modo, verifica-se que a curiosidade tedrica da ortodoxia constatou,
através do alemao Adolph Wagner, que o desenvolvimento da moderna
sociedade industrial implicaria crescentes pressdes pelo progresso social. A
partir dessa constatacao, Wagner formulou a sua lei de tendéncia crescente
dos gastos publicos que, na sua elaboracdo mais sofisticada, ¢ apresentada
como: a medida que a renda nacional cresce, os gastos publicos se expandem
numa proporcao ainda maior (WWAGNER, 1904). Que coisa fantastica! Os gastos
governamentais crescem mais do que a renda nacional, a acumulacao privada
se acelera e o nivel de bem-estar da sociedade também aumenta. Como
explicar esse paradoxo, se se considera a hipotese de que o intervencionismo
excessivo é o fator de desestabilizacdo estrutural e, por conseguinte, de
ineficiéncia do sistema econdmico?

Diante disso, considera-se que a variacao do dispéndio apresenta-se maior que
a variacdo da renda porque, na fase inicial do desenvolvimento, o Estado é
obrigado, de um lado, a compensar gastos sociais e, de outro, porque o dispéndio
estatal apresenta uma caracteristica particular visto que, quando o gasto passa
para um patamar mais elevado — decorrente de uma situacao fortuita, guerra,
por exemplo —, apresenta uma certa rigidez a queda, uma vez cessado o
motivo que o fez elevar-se.

Do lado do financiamento e na tentativa de sair da encruzilhada tedrica, os
adeptos da linha ortodoxa das financas publicas transferiram o problema para
o longo prazo, dando conta de que a situacdo-limite da tendéncia crescente
dos gastos, numa proporcionalidade maior que a renda, seria a capacidade de
pagamento de impostos por parte dos contribuintes. Além disso, supondo que
0s gastos do Estado sao motivados por demandas sociais, formula-se a hipdtese
de que, no longo prazo, ha uma tendéncia de deslocamento para baixo da
funcao despesa, motivada pela queda na demanda, em razao do elevado
nivel de renda e de bem-estar social. Esta hipdtese ndo tem qualquer
correspondéncia com a realidade porque, como ja vimos, a motivagao de gasto
ndo esta determinada apenas pela necessidade de se elevar o nivel de consumo
agregado. Além disso, mesmo que haja consisténcia tedrica na sua formulacéo,
a realidade demonstra que, a despeito do crescimento da renda per capita
agregada, a distribuicdo de renda ndo esta ocorrendo em um nivel que permita
ao Estado se liberar de gastos em areas sociais; ao contrario, com a politica
atual, a medida que o Estado reduz as despesas nesses programas, mais
aumentam a pobreza e a indigéncia social.
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Com efeito, o que parece verdadeiro é que as restricdes ao crescimento dos
gastos governamentais, mais que proporcional a expansdo da renda, ndo
ocorrem pelo lado da receita, mas pelos limites da capacidade de
endividamento, que é resultante, principalmente, do fato de que o Estado nao
teria condigdes de financiar essa larga base produtiva mediante mecanismos
tradicionais, do tipo apropriacdo do excedente social pela via fiscal. Nesse
sentido, avancar nas discussdes acerca do gasto publico e das formas de
financiamento pelo caminho aqui indicado pode significar, para o pensamento
ortodoxo das financas publicas, a destruicdo dos seus proprios alicerces tedricos.

Mais do que isso: como a teoria ortodoxa ndo possui um instrumental capaz de
explicar esse movimento histérico das relagées do Estado com a economia, e
as repercussdes desse fato sobre as finangas governamentais, termina querendo
explicar o dito estagio “critico” do déficit publico mediante um instrumental
fortemente ideologizado. Separadas de sua historicidade, as relacdes do Estado
com a sociedade passam a ser consideradas ad hoc e responsaveis Ultimas
pela desordem econdmica. Dessa forma, esse tipo de argumentacdo fica
aparentemente descomprometido com a sua falsidade tedrica e ideoldgica.

Diante disso, s6 se compreendem as alteragcdes relevantes no contetdo das
financas publicas do Estado capitalista caso seja possivel se entender as
transformacgbes ocorridas nas Ultimas décadas, particularmente quando se
observa que os espacos da intermediacao financeira e monetaria se ampliam
ainda mais em decorréncia da instabilidade inerente ao sistema financeiro
gue, numa situagao de crise, impde ao Estado validar grande parte das relagdes
de débito e crédito, através do Banco Central, e que, em Ultima instancia,
recai sobre o Tesouro nacional. Mais ampliado ainda fica quando esse
gerenciamento da intermediacao ganha uma dimensao mundializada, por meio
de instituicdes como o Fundo Monetario Internacional, o Banco Mundial e a
Organizacdo Mundial do Comércio, além de outras instituicdes multilaterais de
alcance mais regional. Esse gerenciamento em escala internacional decorre
de, pelo menos, trés fatores: a) a queda do padrdo-ouro e a precariedade do
délar como padrao de referéncia nas relagdes internacionais; b) a
internacionalizacdo com privatizacao (pelo sistema bancario mundial) das
relacdes de débito e crédito inter-nacdes; e c) a convivéncia da grande maioria
das nacdes com desequilibrios no balanco de pagamentos.

N&o obstante isso, acredita-se que as bases das financas so estdo materialmente
modificadas quando o Estado é obrigado a procurar alternativas de valorizacao,
nao s6 de capitais privados, mas também para capitais sob o seu controle. E,
portanto, na constituicao de capitais proprios, aliado ao poder de emitir a moeda
Unica de curso forcado, que o Estado ganha, de um lado, a capacidade de,
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continuamente, se autonomizar ante as fontes tradicionais de financiamento
e, de outro, maior importancia na determinacdo da dinamica capitalista e no
processo de estabilizacdo do sistema. Por isso tém toda a razao aqueles que
afirmam que a acdo do Estado ndo tem evitado a recessao, mas também, sem
ela, se estaria numa depressdo de proporcdes destruidoras?.

Nesse sentido, para se avaliar corretamente o objeto das financas publicas, é
necessario analisa-lo numa dimensdo conceitual tal, que incorpore os aspectos
relacionados com a tributacao, a intermediacao financeira, a gestao monetaria
e com os rendimentos decorrentes dos ativos estatais imobilizados em diferentes
tipos de atividades. Em outras palavras: temos de analisa-lo numa dimensao
ampla das relacoes de débito e crédito do Estado com os demais agentes
econdmicos e, a partir disso, avaliar a natureza e a dimensdo da crise e,
principalmente, saber se se trata de uma crise localizada no ambito do Estado
ou se estamos diante de uma crise que é do proprio sistema na atual conjuntura,
na qual a concorréncia e a valorizacdo do capital ganham caracteristicas
particulares e preocupantes.

Decerto, a partir do exposto, a nossa nocao de finangas publicas e da dita crise
fiscal do Estado ird modificar-se fundamentalmente em relacdo ao pensamento
corrente. Nao se trata, pois, de uma crise fiscal atribuida ao Estado; trata-se,
certamente, de uma crise muito mais abrangente, porquanto é a expressao de
uma crise sistémica, porém magnificada pelo discurso ideolégico como sendo uma
crise do Estado que se manifesta através de seus elementos constitutivos — fiscal,
financeiro, monetario e patrimonial —, sobre os quais o Estado tem forte poder de
decisdo, mas nao significando que seja esta a instituicdo que deva absorver os
resultados negativos e, muito menos ainda, que justifique a politica neoliberal.

Do ponto de vista fiscal, observa-se que o sistema tributario estd, cada vez
mais, perdendo poténcia para financiar determinados tipos de gastos, seja
pelo lado dos espacos restringidos da tributacdo e da necessidade de gasto de
protecao social e econdbmica (ao desemprego, a velhice, no combate a
criminalidade, para a sustentagdo dos lucros de setores protegidos etc.), seja
pelo da ampliagdo dos débitos tributarios — reais ou ficticios, estes ultimos

guando motivados por rede de sonegacao.

Do ponto de vista financeiro, as dificuldades advém, de um lado, da
incapacidade do Estado sustentar um amplo leque de créditos de longo prazo
com taxas de juros fortemente subsidiadas e, de outro, do pesado 6nus que é
obrigado a sustentar, decorrente de uma ampla divida publica fortemente

2 A importancia dos gastos estatais como barreiras a depressao foi mostrada minuciosamente
por James Minsky, na Parte Il: Economic Experience, do seu livro Stabilizing un Unstable
Economy (1986, p. 13-95).
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financeirizada, cujo crescimento ndo decorre mais da necessidade de
financiamento dos gastos de protecdo social e da ampliacdo da base de producéo
de bens e servicos sob a responsabilidade do Estado, mas sobretudo para
sancionar os ganhos financeiros privados, numa escala mundial®.

Do lado monetario, expresso pelas acées do Banco Central e pelo poder de
emitir moeda de curso forcado — sem lastro de qualguer natureza —, o Estado
estd sendo devastado cada vez mais em razao de ser forcado a sustentar
posicoes deficitarias de intermediarios financeiros e, sobretudo, por ser obrigado
a estatizar o 6nus decorrente dos desequilibrios externos, que se ampliam a
medida que sao dinamizados os fluxos de mercadorias e, principalmente, de
capitais. Essa situacdo ganha contornos mais dramaticos quando se acirra a
competicao inter-nacoes pela protecao dos capitais nacionais e pela preservacao
do emprego interno.

Do ponto de vista patrimonial, que se expressa no ativo imobilizado — capital
estatal em funcdo produtiva de bens e servicos —, o Estado brasileiro sofre as
conseqUéncias da desaceleracdo da economia como um todo e, ainda mais,
guando é obrigado a conceder subsidios via preco aos capitais privados. Nesse
caso, enquanto o Estado cria mecanismos que estao garantindo as taxas de
rentabilidade aos setores protegidos — por isso estes, na crise, estdo em posicao
liquida positiva a espera de oportunidades de investimentos —, o capital estatal
ja apresenta perdas liquidas, significando que estd em andamento um processo
de despatrimonializacdo, tanto mais facilitado e acelerado a medida que este
processo esta ocorrendo mediante a transferéncia de ativos produtivos para as
maos dos capitais privados, determinados pela concorréncia intercapitalista e
pela forma atual de valorizacdo do capital.

Diante do exposto, fica evidente que ndo existe qualquer sentido pratico com
a economia normativa das finangas publicas bradar por um orcamento fiscal
equilibrado e, muito menos ainda, definir e conceituar a crise nos estreitos
limites fiscais. Seguramente, assim é feito por uma questdo ideoldgica, pois
fica mais facil restringi-la a uma crise especifica do Estado, que esta levando a
uma perturbacao e instabilidade da economia.

Com efeito, a andlise da crise atual s6 tem consisténcia se se compreender o
Estado inserido na dinamica capitalista e na amplitude das suas relacdes complexas,

3 Esse carater financeirizado do orcamento publico ganha contornos mais nitidos com as
recentes crises cambiais do México (1994) e, particularmente, dos tigres asiaticos (em 1997/
98), do Brasil (em 1999) e da Argentina (em 2001), quando os tesouros nacionais, através dos
bancos centrais e do FMI, tém evitado insolvéncias generalizadas, garantindo a liquidez das
economias nacionais e dos agentes econdmicos.
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Cuja expressdo quantitativa sé podera ser determinada a partir da contabilizacdo
dos débitos e créditos entre o Estado e os agentes econdmicos. Ao se recusar a
encaminhar a investigacao por essa direcao, certamente que ainda ouviremos,
por muito tempo, o diagndstico de uma crise fiscal e a defesa de um orcamento
equilibrado, ainda que os resultados dessa politica estejam apresentando-se com
osinal contrdrio: instabilidade, incerteza, crescimento lento ou nulo, desemprego,
miséria, criminalidade etc. Entretanto ndo devemos perder o animo para o esforco
intelectual de encontrar uma via alternativa, se possivel antes que a desesperanca
contamine por inteiro os jovens (para ndo falar dos adultos) que estao caminhando,
ainda num siléncio perturbador, com mentes vazias e bracos desocupados.

A imprecisao do conceito de crise fiscal

Um dos enigmas da dita crise fiscal do capitalismo é a imprecisdo do seu contetido;
o vasto material produzido a seu respeito pouco interesse desperta no sentido de
conceitud-la com maior rigor analitico e técnico. De um modo geral, a literatura
toma a crise fiscal como um conceito derivado do conceito de crise financeira do
sistema capitalista, compreendida pelas dificuldades de os agentes financiarem
suas posicdes devedoras. Entretanto, antes de se chegar a esse ponto, ha uma
guestdo psicolégica de importancia fundamental: o pessimismo, derivado de
razdes diversas, gue toma conta da maioria dos agentes, notadamente daqueles
gue estao em posicdo liquida superavitaria. Como conseqUéncias tem-se a
desvalorizacdo de ativos financeiros e a iliquidez de diversas instituicoes,
confirmando e agravando os motivos que geraram o pessimismo inicial.

Ainda que esse conceito possa servir de referéncia inicial para se compreender
uma situacao de nao liquidez do setor publico, é preciso dizer que o Estado
possui algumas particularidades que impedem a utilizacao plena daquele conceito
para a compreensao da chamada crise fiscal. O Estado possui algumas
prerrogativas ndo encontradas nos demais agentes econémicos, a exemplo de
poder decidir unilateralmente as politicas fiscal e monetaria, além de poder vender
titulos da divida publica, tendo, portanto, a possibilidade de definir, com maior
grau de liberdade, o preco que deseja receber. Assim, s se podera falar de crise
fiscal do Estado em condi¢des muito especiais, dificiimente encontradas nas
economias que estejam em estagios médios para cima de desenvolvimento das
suas estruturas econdmicas, particularmente naguelas em que o Estado encontra-
se na posicao de principal capitalista a comandar capitais reprodutivos.

Desse modo, por mais que a ortodoxia fale em crise fiscal, e por mais que isso
justifique uma politica macroecondmica de ajuste, este ndo tem sido, até aqui, o
motivo irradiador de pessimismo entre os agentes econdémicos; ao contrario, os
titulos da divida publica tém funcionado como instituicdo seguradora das posicoes
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ativas dos agentes, enquanto o Banco Central, de igual modo, tem atuado como
instituicdo garantidora, de Ultima instancia, das relagdes de débito e crédito entre
0s agentes, através de empréstimos. Logo, se existe uma crise financeira do
Estado, ela ndo produz, ou pelo menos nao esta produzindo, efeitos devastadores,
a exemplo do que deveria ocorrer com a concepcao classica de crise financeira. O
passivo nao estd deteriorado a ponto de se configurar uma crise sistémica.

Se essa posicdo levantada é uma hipdtese de trabalho relevante para revelar o
mistério que cerca o debate a respeito da emblematica “ crise fiscal” do capitalismo,
a preocupacao agora deve recair no entendimento das motivagdes que insistem
em demonstrar a sua existéncia. Além disso, é imprescindivel responder as
seguintes questdes: 1) Qual é o conceito que se tem de crise fiscal?; e 2) Qual é
a forma técnica mais apropriada para medi-la? Quanto a primeira questao,
constata-se que a crise econdmica mais geral vem acirrando a competicao
intercapitalista, ndo em busca de novas fronteiras de expansao, mas no intuito
de ganhar terreno ante os concorrentes, dentro dos proprios espagos capitalistas
j& existentes; com a exaustao da competicao nos limites privados, as atencdes
se voltam para os setores sob o dominio do Estado, cuja conquista depende de
uma batalha politica e ideoldgica encarnicada, inclusive valendo a criacao de
uma situacao de crise onde, possivelmente, ela ndo exista, a fim de pavimentar
o caminho de entrada do capital privado em “novos negdcios”.

Considerando gque ha uma falsidade em relacao a primeira questao, logo fica
impossivel encontrar-se uma resposta técnica adequada para a sequnda pergunta.
Por essa razao, os gerentes do capitalismo e os intelectuais organicos tomam
invariavelmente a crise como um dado, como se fosse um problema moral que
independesse de maiores explicacdes e, sobretudo, de um conhecimento técnico
mais qualificado a respeito de seu contetdo. Por outro lado, algumas analises
mais sérias e descomprometidas com o stablishment tém desenvolvido esforcos
para conceituar o que se entende por crise fiscal do Estado capitalista. Entre
eles, destaca-se o esforco empreendido por James O’'Connor (1977), ao tentar
explicar a crise fiscal do Estado capitalista como uma conseqiiéncia direta da
propensao recorrente das despesas superarem as receitas, visto que a crise,
impondo necessidades crescentes aos diferentes segmentos, cria pressdes cada
vez maiores sobre o orcamento do setor publico.

Mesmo assim, a aceitacao da definicdo de crise feita por O’Connor ndo deve
ser pacifica, pois basta que, em alguns pontos desse periodo longo de déficit
recorrente, ocorram superavits maiores que os saldos negativos acumulados,
para gque seja eliminada a nogao de crise. Ademais, basta também que os
gastos adicionais geradores de déficits correntes sejam alocados em
investimentos para que, no futuro, se tenha uma renda mais elevada e, com
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isso, maior nivel de arrecadacdo de impostos. Nesse caso, pode-se dizer que a
divida publica (déficit) no futuro, ainda que indiretamente, é autoliquidavel.
Sem embargo, ainda que esses aspectos tedricos gerais possam servir como
referéncia ao processo de investigacdo, ndo ¢ um modelo que responda, em
sua totalidade, a qualguer caso e em qualquer circunstancia historica.

Embora a ortodoxia tenha consolidado uma politica macroeconémica Unica —
particularmente direcionada para os paises devedores periféricos e para
aqueles que compdem a periferia dos blocos regionais, a exemplo da Unido Européia
—, na verdade, esta foi a razao principal de seu insucesso. Os paises possuem
especificidades que os diferenciam uns dos outros e, por isso, devem receber politicas
de ajustes — se necessarias — diferenciadas. E o Brasil, certamente, foi uma das
vitimas dessa politica homogénea para o ajuste macroecondmico global.

Independente da subserviéncia das autoridades econémicas brasileiras as
orientacdes externas, o Pais teve, ainda, a infelicidade de experimentar os
primeiros sinais da crise externa no mesmo instante em que o conservadorismo
assumia o poder politico nos paises lideres, agravando por inteiro os desajustes
das contas externas dos paises devedores. Embora a consolidacdo da politica
global s6 ocorra de forma mais institucionalizada em 1989, a discussdo, no
ambito da ortodoxia, ja se fazia desde o inicio da década de 70 e o diagndstico
era Unico e universal: o desajuste externo decorria do desequilibrio interno das
contas do setor publico. Isso caracterizava uma crise fiscal e, sobre ela, dever-
se-ia direcionar todos os esforcos da polftica macroeconémica, reforcada por
uma ampla reforma do Estado, cuja sintese mostrava a necessidade de reduzir
os niveis de intervengao econdmica e descentralizar o processo de gestao das
relacdes sociais de producédo — isto &, transferir para o ambito do mercado as
decisbes de gastos, vale dizer, de todos os componentes da demanda agregada.

Essa conclusao virou dogma e ndo se admitia (e ainda ndo se admite) qualquer
discussao sobre tal diagndstico. Nao obstante, cabe uma pergunta exemplar:
ainda que essa hipdtese fosse verdadeira para determinadas situagdes, ela
tinha (ou tem) validade explicativa para o caso brasileiro? Em nosso entender,
ndo. Além disso, que indicador utilizar para se medir e caracterizar o fato de
gue o Pais passava a viver (ou vive) uma crise fiscal: os superavits/déficits
primarios* ou o indice derivado da relacao Estoque da Divida Publica/Produto

4 De logo devemos dizer que esse indicador é desprovido de qualquer conteddo que possa
servir de orientacdo da politica macroecondmica, a exemplo dos indices de crescimento, de
distribuicdo de renda etc.; apenas interessa aos credores do Estado (os rentistas aplicadores
em titulos da divida publica) para uma avaliacdo, a qualguer momento, da real capacidade
deste — o Estado — de distribuicdo de dividendos aos rentistas. E nesse sentido que dizemos que
o Estado capitalista se transformou no espaco mais privilegiado da acumulacao de riqueza
financeira e da concentracdo de renda.
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Interno Bruto? Fazendo-se a opcao pela utilizacdo deste ultimo indicador, qual
0 quantum determinador da crise: 30%, 40%, 60%, 100%? E mais: por que o
Brasil, com um indice de 13%, como foi 0 caso de sua posicdo em 1994,
estava em crise fiscal, enquanto outros paises, com indice superior a 100%,
ndo estavam? Mesmo que algumas analises dessem conta de que a situagao
daqueles pafses era critica, por que o tratamento diferenciado da politica
econdbmica para uma e outra situacao?

Pelo menos para o caso brasileiro os dados sao contundentes®, particularmente
guando se toma como referéncia o indicador da divida publica em relagdo ao
produto interno bruto de outros paises, desenvolvidos ou em desenvolvimento.
Neste caso em particular, a situacdo brasileira é mais confortavel do que a de
alguns paises avancados; dos Estados asiaticos, apenas a Coréia, China e Malasia
apresentam indices mais confortaveis. Por outro lado, as situacdes especificas
da Austria, Bélgica, Dinamarca, Italia, Suécia, Portugal e Japao, a julgar pelos
postulados da teoria econdmica utilizados por aqueles que formam opinido
internamente e formulam a nossa politica econémica, podem ser classificadas
como catastroficas. Entretanto, essas ndo sdo as analises que nos chegam,
produzidas pelos economistas daqueles paises —embora haja uma preocupacao
acentuada na Europa em relacdo as possibilidades futuras de sustentar o que
eles chamam de Estado providéncia®.

Decerto que esses dados podem deixar perplexos aqueles que comandam e
formulam a nossa politica econdmica. Mas a economia que dominam oferece
o instrumento técnico para justificar a incoerente e inconsequente politica de
ajuste fiscal que nos estao impondo; isto &, termos um perfil da divida diferente,
com a maior parte dela vencendo num prazo menor que um ano. As evidéncias
revelam que esse argumento se torna fragil. Ainda que a boa técnica de
gerenciamento de débito recomende alongar o maximo possivel os prazos de
vencimento, o fundamental aqui ndo é o prazo, mas sim a possibilidade efetiva
de refinanciar os débitos vencidos ou a vencer. O nosso indice de endividamento
era de 13%, em 1994, e passou para aproximadamente 50%, no final de
2001, e 54%, em outubro de 2002, ndo obstante a divida se caracterizar como

5 Para os dados sobre os paises da Europa, Estados Unidos, México e Japao, consultar OECD.
Statistical Yearbook (1980-1999). Paris, 2000. Os dados relativos a 2000 podem ser encontrados
no Relatoério Anual do Banco Central Europeu. Para os paises da Asia (exceto Japao), os dados
podem ser comprovados no Informe sobre el desarrollo mundial, 2002 (Panorama General).
Banco Mundial: Washington, D. C., 2001. Para o Brasil, pode-se consultar os dados do Orcamento
Geral da Unido (varios anos) e das Contas Nacionais/IBRE-FGV.

6 Quando se fala em “possibilidades futuras”, trata-se de projecdes que estdo sendo feitas
para 2020, 2030, 2050 - portanto, um futuro bem distante do que nds trabalhamos.
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de curto prazo. Que milagre foi operado, entdo? Fica evidente, portanto, que
0 nosso desvario pela politica de ajuste fiscal, enquanto o mesmo nao se verifica
em paises da Europa, sé pode ser compreendido pela finalidade a que se
presta a divida publica numa e noutra situacdo. Enquanto na Europa, na América
do Norte, no Japao e na Coréia, por exemplo, a divida publica tem sido
direcionada para incentivar as atividades produtivas, manter garantidos os direitos
sociais j& conquistados e proteger aqueles que estdo sendo vitimas da crise
econdmica atual, nds desprotegemos esses setores e a politica de endividamento
tem uma finalidade néo revelada de proteger as nossas contas externas. Esta
conclusdo é fundamental, pois diferencia a andlise apresentada no presente
estudo do gue vem sendo dito, até aqui, pelos economistas oficiais e por aqueles
gue lhes prestam homenagem.

A incapacidade da literatura especializada e a da politica econémica dos
organismos multilaterais darem respostas adequadas, do ponto de vista técnico
e politico, aos questionamentos acima, reforca a desconfianca no fato de que
a crenca na crise fiscal do Estado decorre da sublimacdo da moral e da ideologia
capitalistas, que tém origem no liberalismo classico, apoiado pela “Lei dos
Mercados” de Jean-Baptiste Say, o qual sustentava que o alcance do bem-
estar coletivo ficava mais proximo de ser conquistado com a avareza do
capitalismo individual, isto &, pelo lucro, do que pela “misericérdia” da acado
coletiva administrada pelo Estado. Nos dias de hoje, essa crenca, despojada de
qualquer preocupacdo com o bem-estar, serve apenas de instrumento para
ampliar os limites da acumulacdo privada de capitais, particularmente quando
se trata de conquistar os espacos controlados pelo Estado.

Por essa razao, defende-se a hipdtese, que se sustenta pelas analises dos dados
empiricos, de que a “crise fiscal” ndo é o elemento originario da crise econémica
mais geral, mas os resultados desta é que estdo levando o Estado a situagao de
desequilibrio perigoso de suas contas. Isto significa que a crise, refletida pelo
crescimento lento, pelo desemprego estrutural e pela reducdo nas taxas de
lucros, estd impondo perdas aos diferentes segmentos sociais, que, por sua
vez, buscam solugdes que s6 estao ao alcance do Estado. Porém, nos dias que
correm, o Estado, cada vez mais, se caracteriza como um instrumento de
classe e, neste jogo, saem ganhando os capitais concentrados e centralizados
gue atuam em escala mundial.

Numa conjuntura em que os resultados econdmicos ndo sdo satisfatorios, a
solugao é pressionar o orcamento publico para preservar as posi¢des de ganhos.
Assim, duas conclusdes dbvias surgem. Primeira, ndo é o Estado que esta vivendo
uma crise de liquidez, disseminando pessimismo e ameacando o surgimento de
uma crise financeira sistémica; ao contrario, a crise de realizacdo dos capitais é
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gue esta pressionando o Estado e levando-o a um processo de deterioracao de
suas contas. Segunda, nestes termos, a “crise fiscal” termina sendo algo
“construido” e depositado nos limites da esfera publica, pois, assim, o contetdo
dos pleitos dos capitais lideres junto ao Estado ficam “legitimados” perante a
sociedade, particularmente aqueles vinculados ao balanco de pagamentos, fonte
originaria da desordem econdémica do Brasil nas ultimas duas décadas. E com
este referencial que sera analisada a emblematica crise fiscal brasileira.

A reestruturacao produtiva do Estado brasileiro e a
politica de ajuste fiscal

Achando que o desenvolvimento dependia do equacionamento da variavel
externa, as autoridades econémicas subordinaram todas as demais politicas a
guestdo externa. Nao obstante essa verdade, é seguro que, nas duas Ultimas
décadas, assiste-se a uma énfase diferenciada nas politicas, particularmente a
partir do momento em que um determinado grupo de economistas assume o
comando da economia (PUC-Rio, a partir de 1985). Antes disso, ainda se
registram alguns espasmos de heterodoxia e um discurso voltado para o
desenvolvimento, mesmo que fossem reconhecidas as restricoes externas.

Embora o diagnéstico dos governos Figueiredo e Sarney apontasse a variavel
externa como a principal restricdo ao crescimento e ja tivesse tomado o setor
publico como ancora de sustentacdo do desequilibrio externo, nada era
comparavel ao que iria ser feito a partir dos anos 90, nos governos de Fernando
Collor, Itamar Franco e, sobretudo, Fernando Henrique Cardoso. Antes ainda
se tentava uma renegociacdo da divida externa, de modo que o crescimento
fosse preservado; entretanto, depois de 1990, o Brasil aceita, como condicao
primeira para a renegociacao da divida, cortar os gastos publicos sem nenhum
critério e sem qualquer preocupacao com os impactos sobre a sociedade.

Verdadeiramente, o periodo mais critico da crise externa (1979/1982), no qual
a balanca comercial e, mais ainda, a balanca de servicos, particularmente a
conta “Juros”, tiveram déficits expressivos, fez as autoridades econémicas
perderem totalmente o controle do Balanco em Transacdes Correntes, que
praticamente triplicou o seu déficit de 1978 para 1982, passando de U$ 5,9
bilhdes para U$ 16,3 bilhdes.

Nesses termos, se se tomam os anos seguintes a 1983, em comparacdo com o
periodo 1979/1982, constata-se que houve uma melhora nos principais indicadores
das contas externas. Entdo, o que justificaria uma politica de ajuste interno
preocupada com a vulnerabilidade do Balanco de Pagamentos? O problema
maior passou a residir na conta “Capital”, notadamente em razao da amortizacao
da divida e da baixa entrada de capital através dos investimentos diretos.
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Note-se que, até 1991, o capital de investimento, produtivo ou especulativo,
nado sé é desprezivel, como, em alguns momentos, chega mesmo a apresentar
resultados negativos — significando que o Brasil estava, naquele instante,
investindo mais no exterior do que os estrangeiros em nosso Pais.

Nesse sentido, as amortizacdes passaram a ser o fator desequilibrador das
contas externas, cuja solucdo era recorrer a novos empréstimos. Para uma
situacdo emergencial, ndo seria inconseqliente uma politica dessa natureza,
até porque, quando a situacdo era vista numa perspectiva de médio e longo
prazo, parecia, prima facie, até bastante saudavel, considerando-se a boa per-
formance da balanca comercial e, por consequéncia, do conjunto das transacoes
correntes. Apesar disso, as autoridades econdmicas encontravam sérias
dificuldades em negociar um acordo para a divida e isso implicava recorrer a
empréstimos de curto prazo e, assim, ndo poder equacionar o problema. Por
essas razdes é que, a partir de 1985, até 1992, enquanto o estogue da divida
de médio e longo prazo cai, o estoque da de curto prazo aumenta.

Por outro lado, as autoridades econémicas passaram a atrelar a politica de
crescimento econémico ao equacionamento das contas do balanco de
pagamento. Porém as circunstancias politicas em que o Presidente José Sarney
assumiu o governo nao lhe permitiam decisées mais audaciosas para o
enfrentamento da crise externa. No final de 1986, com o agravamento das
condicbes cambiais, em razao das reservas estarem proximas de niveis criticos,
a equipe econdmica ndo restou outra possibilidade sendo iniciar os procedimentos
técnicos para uma moratoéria, bem como uma articulacdo politica de
convencimento ao restante do governo. Embora tardiamente, mas nao deixando
de expressar um ato de coragem politica em defesa dos interesses do Pais, em
20 de fevereiro de 1987, o governo brasileiro envia um telex aos bancos
comerciais com sede na exterior, comunicando a decisdo de suspender os
pagamentos de juros.

A idéia inicial da equipe econémica previa complementar essa decisao de
ajuste externo com medidas de ajuste interno, a semelhanca daquelas adotadas
por ocasido do Plano Cruzado, em 1986. Embora carecendo enormemente de
recuperar a popularidade perdida, inclusive para poder barganhar, em melhores
condicdes, a ampliacdo do seu mandato de governo, o Presidente Sarney nao
s6 desaprova as medidas de ajuste interno, como recua em relagdo a moratéria.
A falta de coragem politica fez o Pais perder uma oportunidade histérica, cujo
preco estamos pagando até hoje e cada vez mais caro. Com isso, volta-se a
praticar um tipo de negociacdo convencional, que s6 favorece aos interesses
dos credores em detrimento do futuro do povo brasileiro.
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O inicio do processo constituinte transformou-se em um importante instrumento
amortecedor de tensdes, notadamente do lado dos credores externos. Além
disso, o conhecimento prévio de que, no final de 1989, haveria eleicdo direta
para Presidente da Republica era um fato politico importantissimo, porque
sinalizava renovacado de esperancas. Para a situacdo no poder, podia significar
a continuidade no comando da politica econémica nacional, porém em bases
de apoios mais consolidadas para equacionar, de uma vez por todas, as
negociacoes relativas a divida externa; para a oposicao, este fato significava
mais do que a oportunidade de ver o poder trocar de méaos, era a chance de
mudar radicalmente as relacbes com os credores internacionais.

Porém um outsider ser eleito presidente do Brasil significava, para a direita (de
dentro e de fora do Pais), a certeza de que a politica econémica do Brasil
estava articulada de acordo com os parametros da politica macroeconémica
internacional, institucionalizada plenamente a partir do Consenso de Washing-
ton (1989). Alias, a bem da verdade, a plataforma de campanha do Presidente
eleito estava calcada nas recomendacoes feitas pelo G-7. Mesmo com o impacto
das medidas anunciadas no segundo dia apés a posse, algum crédito era dado
ao novo governo. Tanto é que, embora em 1990 o Balanco em Transacdes
Correntes tenha fechado negativo na casa dos U$ 2 bilhdes, a conta " Capital”
teve uma performance melhor do que a do ano anterior: a necessidade de
recursos para amortizacoes cai em quase U$ 6 bilhoes, os investimentos diretos
voltam a ficar positivos e o volume de empréstimos e financiamentos cresce
em mais de U$ 3 bilhdes, melhorando, assim, os niveis das reservas. Por conta
da politica ser extremamente favoravel aos interesses do capital externo, esta
performance manteve-se durante o perfodo do governo Collor e dos demais
governos que lhe sucederam.

Essa melhora, no entanto, era apenas aparente, pois as questoes de fundo que
engessavam a economia brasileira permaneciam insoluveis, particularmente a
definicdo de uma renegociacdo que alongasse os prazos de vencimento do
estoque da divida, reduzisse os custos de carregamento (juros e spreads) e,
sobretudo, possibilitasse ao Pais acesso ao mercado de dinheiro sem o
monitoramento das agéncias multilaterais, particularmente o FMI. Esse
procedimento se fazia tdo mais urgente a medida que toda a demora levava
ao aumento do grau de vulnerabilidade da economia brasileira. Assim, com a
edicao das bases para o lancamento do Real, o governo brasileiro consegue
renegociar parte da divida externa, conseguindo crédito das agéncias
multilaterais, com o monitoramento do FMI até 2001. Como medida interna
complementar, o acordo exigia um corte nos gastos publicos da ordem de 3%
do PIB durante o acordo.
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Porém, a aparente tranquilidade vivida pelo Pais em relacdo as suas contas
externas decorria mais da politica econdmica interna do que propriamente do
refinanciamento da divida decorrente dos acordos com os governos dos paises
lideres e das agéncias multilaterais. Para se entender isso, é preciso notar,
preliminarmente, que o Brasil foi um dos Ultimos pafses industrializados a assumir
0 projeto neoliberal como eixo central da politica econémica; até esse momento,
a nossa postura era considerada muito “conservadora” aos olhos dos nossos
credores e interessados externos na abertura da economia, apesar de,
internamente, o comportamento do comando da politica econémica ja vir
sofrendo duras criticas em razao da subordinacao as orientacdes do FMI.

Assim, a década de 90 é marcada por uma contradicdo em termos das transagoes
financeiras externas. Ao tempo em que fica agravada a vulnerabilidade ex-
terna do Pafs, também é o momento em que a entrada de recursos fica mais
facilitada, se comparada com o periodo anterior. A vulnerabilidade aumenta
em razdo de nao se conseguir fechar um acordo da divida antes de 1995, pelo
irrealismo cambial, a partir de 1994, pelo aumento das remessas de juros,
lucros e royalties e, sobretudo, pela inflexdo da Balanca Comercial, que passa
a ser deficitaria a partir de entao.

A entrada de recursos foi facilitada pelo grau de “confianca” dos agentes
externos a nova politica econémica dos governos brasileiros p6s-90, tanto pelos
elevados juros internos (para atrair capitais), quanto pela desregulamentacdo
dos fluxos de capitais, justificada como medida facilitadora para a entrada
deles na condicao de “investimento direto”, mas, na verdade, interessados
apenas na compra de ativos desvalorizados, sobretudo daqueles ativos sob o
controle do Estado.

Apesar dessa politica ser iniciada em marco de 1990, os seus efeitos mais
perversos sé virao a ser percebidos mais claramente depois da implantacao do
Plano Real. Se olharmos para as reservas internacionais, parece que a “bonanca”
passa a ter uma convivéncia definitiva a partir de 1992, quando as reservas
mais do que dobraram em relacdo ao ano anterior, passando de U$ 9,4 bilhdes
para U$ 23,8 bilhdes. Isso parecia “extraordinario” para um Pafs que vivia, até
entdo, em constante tensdo em razao das reservas estarem permanentemente
em limites de risco’. Porém esse aumento, de fato, ndo refletia uma situacao
favoravel, pois os saldos cambiais cresciam por conta de aumentos extraordinarios

7 De outro lado, a entrada de ddlares, sem precedente na histéria econémica do Pais, produzia
efeitos deletérios sobre as contas internas, pois o governo era obrigado a esterilizar essa
“montanha” de dinheiro através do aumento da divida publica mobiliaria, inclusive, mais
recentemente, em titulos com correcdo cambial.
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de empréstimos e financiamentos de curto prazo e também em decorréncia
dos investimentos diretos, sejam atraidos pela desnacionalizacdo de setores
produtivos, sejam atraidos pela especulacao financeira (portifélio) decorrente
das elevadas taxas de juros no mercado interno. Note-se que os empréstimos e
financiamentos tém uma forte sincronia com a divida externa de curto prazo
(concedida em razao de facilidades a entrada de mercadorias estrangeiras em
nosso mercado)® e com as amortizacdes (pela impossibilidade do Banco Cen-
tral honrar os compromissos com a banca internacional); dai a “rolagem” da
divida externa passar a ser um expediente recorrente.

Ainda com relacdo aos dados das Contas Externas do Brasil — Elementos da
Conta Capital (CONJUNTURA ECONOMICA, 2001) —, é importante ressaltar o
comportamento do investimento estrangeiro direto liquido. Até 1991, a entrada
desse tipo de recurso era insignificante, chegando mesmo, o Pafs, em
determinados anos, a notabilizar-se como exportador liquido de recursos nessa
rubrica. Porém, a partir de 1992, as fragilidades do desequilibrio externo ficam
evidentemente expostas e vao definitivamente transformar o Brasil num espaco
privilegiado da especulacdo produtiva e financeira.

Decerto que o acordo com o FMI, que deixava a disposicdo do Pais um crédito
de U$ 41,5 bilhdes de dolares até o final de 2001, eliminava o risco do calote
e sinalizava aos capitais externos as boas oportunidades de negécios. Em que
pesem os riscos derivados dessa politica e as criticas sofridas, as autoridades
econdmicas ndo mudam de direcdo e insistem em manter o cambio apreciado
e as taxas internas de juros elevadas, e aprofundam a politica de ajuste fiscal —
esta, juntamente com as privatizagoes, se transformando no expediente possivel
para garantir os fluxos de recursos externos e manter a aparente estabilidade
do balanco de pagamentos, pois a balanca comercial continuava
persistentemente deficitaria. Por ser uma politica de alto risco, ao primeiro
sinal de instabilidade financeira internacional, as autoridades brasileiras sentiram
a profundidade de nossa vulnerabilidade externa.

Respaldado pelo acordo com o FMI, o Pais aprofunda uma politica de ajuste
sem precedente em nossa histéria recente: de um lado, elevou as taxas de

8 Os novos economistas, quando falam de estratégia competitiva em busca de uma integragdo
internacional, invariavelmente sinalizam para a abertura de novos espacos no mercado
internacional e, na medida do possivel, cedendo espacos no mercado interno, porém
preservando os interesses estratégicos da economia nacional. Nés, diferentemente daqueles,
fizemos a politica contraria a essa: primeiro, abre-se a economia nacional a entrada de
produtos externos e, so6 depois, buscamos algum tipo de compensacao nos mercados alienigenas.
Ou seja: ao invés de buscarmos uma maior competitividade de nossa economia de dentro para
fora (0 que seria mais correto e ajuizado), fizemos o inverso, de fora para dentro (o0 que se
revelou incorreto e bastante oneroso para os interesses do Pafs).
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juros as alturas dos cornos da lua — como o disse o professor Belluzzo —, de
outro lado, foi obrigado a se desfazer do irrealismo cambial mediante uma
maxidesvalorizacdo do real da ordem de 45% (1999).

A partir desse ponto, as autoridades brasileiras passaram a fazer uma politica
econdmica de sobressaltos, dado o alto grau de instabilidade das contas externas.
Ainda que, de 1999 até o presente, a politica de ajuste fiscal, visando a amenizar
a vulnerabilidade do balanco de pagamentos, tenha sido férrea e levado a
economia nacional ao colapso, a vulnerabilidade externa permanece mais
agravada ainda.

Apesar da desvalorizacdo do cambio ajudar na obtencdo de um melhor
desempenho na balanca comercial, agravam-se os déficits em transacoes
correntes, em razao da irresponsavel politica externa posta em prética nos
anos 90, a partir da abertura comercial que ampliou as importagdes mais do
gue as exportacdes, da valorizacdo cambial que barateou as importacoes e
encareceu as exportacoes, da ampliacdo do déficit na conta turismo e servicos
de transportes (frete) e da desnacionalizacdo da economia. Tal quadro apresenta
os resultados mais perversos a partir de 1994, devido ao aumento espetacular
nas remessas de juros, lucros e royalties.

Os dados referentes as privatizacdbes mostram que a entrada de recursos delas
provenientes foi moderada no perfodo 1991/1996, aumentando expressivamente
e chegando ao ponto maximo entre 1997/2000, e declinando abruptamente
em 2001 e 2002°. Esta queda significa que essa fonte de recursos externos se
esgotava, pois ja ndo ha mais quase o que privatizar. Dado que, depois de todo
esse “esforco”, os desequilibrios internos e externos se aprofundaram, o governo,
sem forca politica para vender as estatais remanescentes, passa a adotar o
método da privatizacdo na margem: ou contendo a expansao da estatal e com
isso fazendo-a perder posicdo relativa no mercado, ou privatizando sem, contudo,
perder o controle do capital social mediante o programa de oferta publica de
acdes preferenciais: Petrobras (2000) e Banco do Brasil (2001).

Esse quadro se mostra comprometedor no futuro se se observar que os
investimentos estrangeiros diretos em setores privados também parecem indicar
um certo esgotamento, depois do “boom” ocorrido no periodo 1996/2001. Se
ndo se pode fazer uma relacdo mais estreita em termos de cadeia produtiva,
entre privatizacdo e entrada de capital externo em setores dominados pelo
capital privado nacional, porém é certo que existe, pelo menos, uma relacao
psicologica, pois o esgotamento das privatizacdes significa dificuldades do

° Boletim do Banco Central do Brasil e Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social — BNDES.

98 | A Controvertida Crise Fiscal Brasileira



governo manter o equilibrio externo a partir do orcamento fiscal. De fato, isto
€ um mau sinal, pois o capital externo ndo ird entrar no Pais sem as garantias
de saida, carregando os rendimentos esperados no momento da sua entrada.

Dada a avalanche de recursos foraneos que entravam no Brasil, passou-se a
dizer gue os nossos problemas (instabilidade e desajustes macroeconémicos)
tinham uma origem interna, por conta de padrées administrativos e gerenciais
do Estado brasileiro, ndo apropriados para levar o Pais a uma nova fase de
modernidade e prosperidade econémica e social. Sendo assim, a tarefa a ser
executada urgentemente era tracar um programa de governo que atendesse
aos interesses do processo de reestruturacao patrimonial e administrativa do
Estado, materializado naquilo que se convencionou chamar de “Programa de
Reforma do Estado”, ou o que nds achamos mais apropriado classificar de
"“Reestruturacdo Produtiva”.

O discurso oficial ia mais além ao tentar fazer crer gue um dos pontos-chave da
reforma seria o ajuste fiscal. Embora querendo convencer que o ajuste fiscal
era apenas um elemento da reforma, na verdade ele era o préprio ponto de
chegada, ficando o programa de reforma a ele subordinado, pois o que
interessava, em termos das contas publicas, era gerar um superavit primario no
orcamento e, assim, garantir uma aparente tranquilidade nas contas externas.
Como a politica de ajuste tem sido insuficiente para equacionar a nossa
vulnerabilidade estrutural do Balanco de Pagamentos, sem saida, o governo
tem aprofundado a politica de ajuste levando a ampliacdo do desajuste.
A compreensao é facil: a politica de juros elevados tem eliminado todos os
esforcos de menos gastos e mais receitas. Compreender esse processo €é
compreender que o Brasil vive um colapso econdmico e uma tragédia social.

A crise fiscal brasileira em questao

Quando se discutiu o conceito de crise fiscal, procurou-se demonstrar que a
concepgao que se tem de crise financeira ndo poderia ser aplicada ao Estado
capitalista, pelo menos pelas evidéncias atuais, em particular no caso brasileiro.
A critica vai no sentido contrario aquela literatura gue toma a crise fiscal como
sendo derivada do conceito tradicional de crise financeira do sistema capitalista
que, invariavelmente, é compreendida pelas dificuldades dos agentes
financiarem suas posicdes devedoras.

Por que, entdo, se fala tanto em crise fiscal e por que a politica econémica
volta-se exclusivamente para o seu equacionamento? Na verdade, é muito mais
facil, do ponto de vista politico e ideoldgico, a aceitagao do falso discurso de
crise e de todo o sacrificio para resolvé-la, do que a verdade, que exige da
populagdo a rendncia de melhores condicdes de vida em favor da sustentacao
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dos custos decorrentes da divida interna e do desequilibrio do Balanco de
Pagamentos. Decerto que, se for dito isso (que de fato é a verdade), a populacao
nado aceitard metade do sacrificio a que tem sido submetida nos Ultimos tempos.

Depois de anos de ufanismo e acreditando-se que o Pais era, de verdade, uma
“ilha de prosperidade cercada por um mundo caracterizado por crises
econdmicas e politicas”, a necessidade que se impunha (de repente) de se
mudar o ritmo de crescimento do Pais custava muito caro aos seus idedlogos.
Além disso, ndo era desprezivel o fato de estarmos no inicio do mandato de
um novo presidente militar (mandato de seis anos e com a certeza politica de
continuidade) e que tinha como s/ogan para legitimagao a defesa intransigente
da continuidade do crescimento acelerado de anos anteriores, além da promessa
de “matar” a fome endémica do povo brasileiro. Dessa forma, qualquer politica
recessiva significava uma subversao inaceitavel dessa estratégia.

Apesar das elevadas taxas de inflagdo, o fato novo e surpreendente da crise,
gue se inicia no final da década de 70 e inicio da de 80, era que as suas causas
fundamentais tinham uma origem externa, tendo como principais fatores a
politica de ajuste recessivo dos paises lideres, o vencimento em grande
guantidade de parcelas da divida contraida em periodos anteriores e, sobretudo,
a nova alta do preco do petréleo, no segundo semestre de 1979. Considerando
o fato do Estado ser o principal coordenador da politica econdémica e,
principalmente, o mais importante agente da sua execucdo, certamente que
também passava a ser, até por razdes técnicas, o principal responsavel direto
pelo ajuste das contas externas do Pals. E nesse momento que as contas publicas
vao atrelar-se ao ajuste das contas externas e nunca mais se separarao, pelo
menos enquanto houver possibilidades técnicas e, sobretudo, politicas, de se
extrair algo mais do orcamento publico para garantir um relativo grau de
confianca dos agentes externos ao aporte de capital na economia brasileira.

Diante dessa situacdo critica, o governo brasileiro faz a opcao pelo ajuste
recessivo, combinando as politicas monetarias (elevagao dos juros) e fiscal (cortes
em rubricas selecionadas de gastos, nos subsidios crediticios e nos incentivos
fiscais). O primeiro movimento que se observa nessa politica de ajuste praticada
pelo governo é o que se classifica de movimento interno, compreendido como
o deslocamento de gastos de uma rubrica para outra.

Esse movimento se da principalmente na reducdo dos gastos com investimento
em favor do aumento dos gastos com juros. Analisando os dados, nota-se que
a participacdo dos gastos de pessoal na despesa corrente se mantém
praticamente inalterada ao longo do periodo estudado: 20% entre 75/79, 22%
entre 80/89 e 23% entre 90/99. Porém, quando se trata da participacdo do
investimento e dos juros, percebe-se, claramente, a ampliacdo destes em relacéo
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aqueles. Honrar os compromissos com os juros da divida publica (externa e
interna, esta, inclusive, em titulos com correcdo cambial) era a forma encontrada
pelas autoridades econémicas para garantir o fluxo de recursos externos e
assim poder administrar, pelo menos no curto prazo, o desequilibrio estrutural
do balanco de pagamentos.

Nesse sentido, o gasto em investimento passa a ser subordinado a légica de
gestdo das contas externas, perdendo, portanto, as caracteristicas de variavel
macro mais importante para garantir a dindmica econdmica, bem como fazendo
a economia brasileira perder toda e qualquer perspectiva de médio e longo
prazo. Os gastos com pessoal s6 ndo tiveram o mesmo movimento descendente
porgue possuem uma rigidez institucional que impede a reducao drastica do
seu real poder de compra, mesmo que o0 governo conceda reajustes nominais
abaixo da taxa de inflacdo ou postergue, por anos a fio, reajustes lineares para
toda a categoria de funcionalismo publico.

Outro movimento importante desse processo de ajuste das contas publicas
brasileiras se deu pelo lado da expansao das receitas tributarias, seja pela elevacao
do volume de impostos arrecadados, seja em razao da diminui¢do dos subsidios
e incentivos fiscais. De fato, nesse aspecto, havia uma impropriedade técnica,
politica e também de justica social no sistema tributario nacional: quando se fez
areforma tributaria de 1967, além do objetivo geral de moderniza-lo, pretendia-
se, também, que o sistema fosse capaz de financiar o Estado de forma nao
inflaciondria, que se transformasse num instrumento de apoio a expansao das
atividades produtivas e, fundamentalmente, que fosse o principal instrumento
de distribuicdo de renda e de maior justica social. Como o Estado, a essa época,
estruturou um novo padrao de financiamento, criando outras novas e poderosas
franquias de financiar-se, praticamente transformou o novo sistema tributario
em um mecanismo de apoio as atividades produtivas. Com isso, a via fiscal vai
servir praticamente aos interesses mais imediatos da expansao do capital, inclu-
sive com a politica social sendo financiada, em quase toda a sua extensao, com
recursos de terceiros — a exemplo do FGTS, previdéncia social, PASEP, PIS,
empréstimos externos etc., o que, logo em sequida, vai provocar a sua ruptura.
Essa é a razao para uma economia industrializada e diversificada apresentar
uma relacao receita tributaria/Produto Interno Bruto tao baixa'.

Como o orcamento publico, a partir de 1980, passa a ser a principal peca do
ajuste externo, as pressoes sobre o orcamento de receita aumentam, inclusive

10 Pode-se observar, no Orcamento Geral da Unido e na revista Conjuntura Econémica (varios
anos) - Receita Corrente e Incentivos como Percentual do PIB — que, no periodo de 1975 a
1989, esse indice fica em modestos 10%.
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no sentido de uma reforma tributdria que tivesse como um dos obijetivos principais
uma maior descentralizacao financeira e administrativa como forma dos estados
e municipios estabelecerem uma relacdéo menos subordinada ao governo federal.
Porém as autoridades econdmicas resistiram o quanto puderam, pois, além de
se contraporem a uma reforma cuja partilha pusesse mais recursos nos tesouros
estaduais e municipais, trabalhavam numa perspectiva orientada pelo FMI, que
era a de integrar aquelas instancias de governo no esforco de ajuste fiscal,
visando ao equilibrio macroeconémico interno e, sobretudo, externo.

Apesar de toda a resisténcia das autoridades federais, 0 momento politico ndo
permitia mais postergar as reformas requeridas e que vao ser conformadas no
processo constituinte de 1988 e passam a ter vigéncia a partir de janeiro de
1989. Sobre o movimento pro-reforma, é pertinente dizer que ele trazia uma
contradicao, pois, ao tempo em que criticava a politica de ajuste do governo
federal, particularmente por ser monitorada pelo Fundo Monetario Internacional,
a reivindicagdo por mais recursos e maior autonomia de gestdo néo tinha esse
fato como pano de fundo. De todo modo, as modificacées no formato tributario
anterior permitiram ampliar os niveis de arrecadacdo. Se, no longo periodo de
1975 a 1989, a média de arrecadacao do governo federal nao ultrapassou os
10% do PIB, no periodo entre 1989 e 1999, essa média sobe para 22,5% a.a.,
o que deve ser considerado um aumento extraordinario!

Decerto que esse aumento tem muito a ver com as modificagdes na propria
estrutura tributaria até entdo vigente, porém é importante ressaltar que as
autoridades econdmicas adotaram uma politica muito bem sincronizada de
menos gasto e mais receitas e, nesse sentido, é relevante observar a politica
de subsidios crediticios e incentivos fiscais, particularmente depois dos anos 90.
Nota-se que, até o inicio da década de 80, os gastos com incentivos as atividades
produtivas estavam préximos de 1% do PIB, passando a declinar, a partir desse
momento, até chegar ao indice desprezivel de 0,1% , o que, alids, € o mesmo
percentual desde 1989.

Como as financas publicas s6 podem ser entendidas quando os planos
orcamentdrios estao integrados, é fundamental complementar esta analise
observando o comportamento de rubricas importantes da despesa em relacdo
ao PIB. Percebe-se uma tendéncia em que o governo passa a absorver uma
parcela cada vez maior da renda nacional, porém ndo em favor de uma
expansao da capacidade produtiva da economia, mas em razdo da necessidade
de ancorar o Balan¢o de Pagamentos do Pais, mediante os superavits fiscais
das contas publicas brasileiras.

Analisando os Investimentos e Juros como Percentual do PIB, é notorio o
comportamento assimétrico entre os gastos em investimentos e aqueles
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referentes ao pagamento de juros. O orcamento federal, que ja chegou a
alocar 2,2% do PIB em investimento (1975), a partir de 1995 registrou um
indice abaixo de 1% e, em 1999, ndo passou de 0,7%, correspondendo a
apenas US$ 3,8 bilhoes."

Verdadeiramente, essa soma de recursos nao é suficiente sequer para manter
a base produtiva do governo federal que ja esté instalada. Por essa razao, os
servigos postos a disposicado da populacdo ou estao sendo reduzidos ou estao
perdendo qualidade — as estradas ferrovidrias e rodovidrias séo exemplos
caracteristicos dessa politica de desinvestimento ou, como denominamos mais
apropriadamente, de despatrimonializacdo social pela qual o Pais vem
passando. Se se analisam os dados numa perspectiva de governo, vé-se
claramente que o periodo do governo Fernando Henrique Cardoso é o pior de
todos e revela uma politica clara de atrelamento das financas publicas brasileiras
a questdo da divida externa.

Consideracoes finais

Este artigo teve como propdsito tentar desvelar o mistério que envolve a discussao
acerca da denominada crise fiscal do Estado capitalista, utilizando como objeto
de estudo empirico os aspectos relevantes caracterizadores da chamada crise
fiscal do Estado brasileiro. Para tanto, procurou-se situar a origem dos problemas
econdmicos do Pais e construir um conceito para a definicdo e compreensao de
crise fiscal no contexto mais amplo do Estado capitalista contemporaneo.

A principal hipdtese sustentada no artigo é a de que a crise ndo tem uma
origem no Estado e sim na economia de um modo geral. A partir dessa
compreensao, foi possivel perceber que a construcdo da idéia de depositar no
Estado a crise de natureza fiscal era a forma de legitimacao politica mais
apropriada para possibilitar ao capital privado se apossar dos espacos capitalistas
sob o dominio do Estado. Este espaco ficava mais valorizado e cobicado pelo
capital privado a medida que se percebia que a acumulacdo de capital e a
expansdo econémica ndo se estavam fazendo pela incorporacdo de novas
fronteiras ao capitalismo, mas, antes, através da competicdo acirrada entre os
capitais lideres e rivais, que comega pelo dominio dos espacos ja controlados
e, depois, chega aos espagos que estavam sob o comando do Estado. Nesse
sentido, sustenta-se que o processo de reestruturacao do Estado passa a ter
uma compreensao mais légica nos marcos da concorréncia do que mesmo
como expressao de uma racionalidade utilitarista levada as Ultimas consegiiéncias
ou, 0 seu oposto, uma expressao de uma politica estatal voltada exclusivamente

" Orcamento Geral da Unido e Conjuntura Econémica (varios anos).
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para favorecer o processo de acumulagdo no ambito privado, portanto, uma
politica voltada para favorecer os interesses do capital.

A preocupacdo foi demonstrar empiricamente que a crise era mais um dado
tomado como justificativa para legitimar a efetivacdo de um ajuste fiscal, que
desse sustentacdo ao desequilibrio externo, do que mesmo uma evidéncia
empirica. Nesta analise, constata-se que todos que advogam a nocao de crise
e defendem a necessidade de uma politica de ajuste do setor publico nem
sequer tém um conceito de crise fiscal. Acredita-se que a maioria nem sequer
tenha de forma clara os verdadeiros propdsitos dessa perseguicdo sem trégua
por um equilibrio orcamentario do Estado.

Sendo assim, o pensamento e a politica econdmica, no Brasil, perdem vitalidade
e a sua continuidade expressa uma postura ditatorial dos governos brasileiro
dos ultimos 24 anos. Diante desse fato, pode-se perceber, sem grande esforco
de andlise, que, para além do atrelamento das financas publicas ao equilibrio
das contas externas, a conclusao lamentavel desta analise é que o orcamento
publico brasileiro, pela forma como o governo o administra, particularmente a
partir de 1995, tem-se transformado, a um sé tempo, em um espaco privilegiado
de valorizacdo do capital, assim como transformando-o no mais perverso
instrumento viabilizador do processo de concentracdo de renda deste pais.

Apesar de todo o desacerto visivel dessa politica, o discurso arrogante das
autoridades brasileiras aponta para uma continuidade, pois busca fazer acreditar
gue a politica que esta sendo feita é a Unica alternativa. Felizmente, existe um
grupo de intelectuais que, por ndo acreditarem nessa visdo maniqueista, passou
a buscar uma base tedrica e empirica capaz de consolidar um pensamento
critico e inovador da economia politica e da administracdo politica
contemporaneas e, assim, recuperar aportes teéricos validados nas fontes basicas
de andlise nos pensamentos de Marx, Kaleck, Keynes e Galbraith, visando,
com tudo isso, fazer uma politica econémica cumpridora de sua finalidade Ultima,
qual seja libertar os povos e garantir o bem-estar da humanidade.
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