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RESUMO

A politica de compras governamentais faz parte da politica fiscal e estd associada a
aquisi¢coes de bens e servigos por parte da administragao publica do pais. Trata-se de um
instrumento importante, seja para o funcionamento da maquina publica, seja para o
fornecimento de bens e servigos publicos a sociedade. Ademais, de acordo com a literatura, o
mercado de compras governamentais possui uma participa¢ao importante no PIB (no Brasil e
no mundo), de modo a criar perspectivas auspiciosas do ponto de vista da promog¢do do
desenvolvimento. Nesse sentido, depreende-se a relevancia de estudos em torno do tema da
politica de compras governamentais. O objetivo deste estudo ¢ analisar a evolugdo do
mercado de compras governamentais entre os governos Lula e Temer, a luz das teorias
keynesiana e pds-keynesiana. O governo Bolsonaro nao ¢ levado em consideragao, aqui,
tendo em vista que até o presente momento, este ndo finalizou. A metodologia utilizada neste
estudo se apoia em revisao de literatura e coleta e analise de dados secundarios, em torno das
despesas (correntes e de capital), bem como dos gastos com a aquisi¢do de bens e servicos
por parte da Unido, nos governos Lula, Dilma e Temer. Quanto aos achados desta dissertagao,
pode-se afirmar que, a despeito da influéncia da agenda do novo consenso macroecondmico,
particularmente sobre a politica fiscal brasileira, com énfase no superavit primario e na gestao
da divida publica, os dados apresentados indicam um periodo (entre Lula e o primeiro
mandato de Dilma) marcado pela elevacao dos gastos com a aquisi¢ao de bens e servigos e
expansdo no indicador compras governamentais/PIB. Inclusive, durante o segundo mandato
de Lula, mais precisamente apos a crise subprime, foram adotadas medidas fiscais anticiclicas
como a exclusdo dos investimentos da Petrobras e da Eletrobrds do célculo do superdvit
primario, aderentes as propostas keynesianas e pos-keynesianas. Tais medidas foram
importantes para amenizar o impacto da crise internacional sobre a economia brasileira.
Todavia, entre o final do governo Dilma e o governo Temer, os dados apresentados neste
estudo apontam para um recuo no gasto com aquisi¢des de bens e servigos por parte da
Unido, bem como no indicador compras governamentais/PIB. A implementacao dessa
agenda, ndo trouxe os resultados esperados em termos fiscais, de retomada de confianga dos
agentes privados, tampouco recuperacdo da economia. Ao contrdrio, com base na
interpretagdo keynesiana e pds-keynesiana, pode-se argumentar que essas medidas
pro-ciclicas afetaram a demanda agregada, justamente em um contexto recessivo, de modo a
ndo permitir a superagdo desse quadro.

Palavra-chave: Estado; politica fiscal, compras governamentais; keynesiano;

pos-keynesiano.



ABSTRACT

The government procurement policy is part of fiscal policy and is associated with the
purchase of goods and services by the country's public administration. It is an important
instrument, whether for the functioning of the public machine or for the provision of public
goods and services to society. Furthermore, according to the literature, the government
procurement market has an important share of GDP (in Brazil and in the world), in order to
create auspicious perspectives from the point of view of promoting development. In this
sense, it appears the relevance of studies on the topic of government procurement policy. The
objective of this study is to analyze the evolution of the government procurement market
between the Lula and Temer governments, in the light of Keynesian and post-Keynesian
theories. The Bolsonaro government is not taken into account here, given that so far, it has
not ended. The methodology used in this study is based on a literature review and collection
and analysis of secondary data, around expenditure (current and capital), as well as
expenditure on the acquisition of goods and services by the Union, in the Lula, Dilma and
Temer. As for the findings of this dissertation, it can be said that, despite the influence of the
new macroeconomic consensus agenda, particularly on Brazilian fiscal policy, with emphasis
on the primary surplus and public debt management, the data presented indicate a period
(between Lula and Dilma's first term) marked by an increase in spending on the acquisition of
goods and services and an expansion in the government purchases/GDP indicator. In fact,
during Lula's second term, more precisely after the subprime crisis, counter-cyclical fiscal
measures were adopted, such as the exclusion of investments by Petrobras and Eletrobras
from the calculation of the primary surplus, in line with Keynesian and post-Keynesian
proposals. Such measures were important to mitigate the impact of the international crisis on
the Brazilian economy. However, between the end of the Dilma government and the Temer
government, the data presented in this study point to a decline in spending on the acquisition
of goods and services by the Union, as well as in the government purchases/GDP indicator.
The implementation of this agenda did not bring the expected results in fiscal terms, of
recovery of confidence of private agents, nor recovery of the economy. On the contrary, based
on the Keynesian and post-Keynesian interpretation, it can be argued that these pro-cyclical
measures affected aggregate demand, precisely in a recessive context, so as not to allow this
situation to be overcome.

Keyword: State; fiscal policy, government procurement; Keynesian; post-Keynesian
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INTRODUCAO

O capitalismo moderno tem sua histéria marcada por crises e instabilidades
constantes. Diante disso, parte das correntes econOmicas apontam que esses fendmenos
decorrem da incapacidade do mercado de se autorregular. Buscando propor solugdes para
essa situagdo, teorias como a keynesiana e a pds-keynesiana, apontam a participagdo do
Estado na economia como sendo altamente necessaria e importante para a superacao desse
quadro, principalmente via politica fiscal. Tal importancia ficou mais evidente a partir do
esfor¢o levado a cabo pelos Estados, sobretudo na Europa, com vistas a reconstruir os paises
no pos-Segunda Guerra, demonstrando a relevancia das fungdes exercidas pelo setor publico.

Mesmo que tenha havido um certo entendimento sobre a reducdo do papel do Estado
na economia com a emergéncia do pensamento neoliberal, ainda ¢ possivel perceber uma
participagdo ativa dos governos nos assuntos economicos dos paises, desenvolvidos e em
desenvolvimento. Sua participagdo se dd por meio da contratacdo de funciondrios publicos,
pelo fornecimento de bens e servigos publicos em areas como saude, educacdo, seguranca,
infraestrutura, compra de vacinas, medicamentos, aquisicdo de aeronaves, construcao de
portos e aeroportos. Ou seja, o Estado detém fungdes demasiadamente importantes, seja do
ponto de vista do funcionamento da economia, seja no que se refere ao bem-estar social.

Para a teoria keynesiana, a politica fiscal assume papéis diferentes em conjunturas
também diferentes. Nessa perspectiva teorica, o Estado deve assumir o comando da decisdo
de investir e de fomentar a demanda efetiva a partir do momento em que a economia sofre
colapso ou como uma forma de reagdo a crise. Keynes, como reformador do sistema, recorre
ao Estado, para prevenir ou remediar a crise. No periodo anterior a crise, esse autor propoe a
taxacdo da riqueza e o controle estatal sobre os investimentos, como meios para tentar
evita-la (Keynes, 1985).

Ap0s a crise instalada e o colapso da demanda efetiva, Keynes reclama o aumento do
gasto publico em diversos formatos, como a ideia classica de contratar desempregados para
abrir ¢ fechar buracos, como Unica alternativa para superar a crise, se nao houvesse outra
alternativa (Terra; Filho, 2014). Para Keynes, essa medida ndo s6 pode aumentar o emprego,
como também, aumentar a renda nacional em bens e servigos uteis. Ao contrario do que
muitos afirmam, o referido autor ndo propde um aumento do gasto publico permanente ou no
longo prazo, mas sim, uma politica fiscal anticiclica. Além disso, Keynes recomenda que se
acumule superavits na fase de expansdo do ciclo, para posteriormente, viabilizar uma

ampliacdo do gasto na fase da depressao (Pivatto, 2018).
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Um importante defensor e propagador da teoria keynesiana, Minsky, defende o uso da
politica fiscal contra a deflacdo de ativos. Para o autor, um déficit fiscal teria trés efeitos
importantes, tais como o efeito multiplicador , efeito de fluxo de caixa (os déficits manteriam
lucros para as empresas) e um efeito de portfélio (titulos do governo sdo titulos seguros, de
modo que ajudariam a estabilizar o mercado). Para Minsky, a saida da crise seria pelo
aumento do gasto publico. Nesse sentido, o autor da atencdo ao financiamento, por acreditar
que haja uma forte preferéncia dos poupadores por aplicar em titulos do governo (Minsky,
2008).

O gasto publico surge, ndo apenas para suprir € substituir o gasto ndo realizado pelas
empresas e pelas familias. Mas também como forma de aumentar a divida publica e poder
permitir aos rentistas, a seguranca dos bonus governamentais. Minsky defende que o Estado
ndo deve agir apenas em momento de crise econdmica, mas sim em larga escala, como um
Big Government. Ou seja, o0 governo precisa ser grande para conseguir estabilizar a economia
em caso de mudancas na demanda agregada. Diante desse entendimento, o escopo de nossa
dissertacdo envolve entdo a compreensdo da importincia da politica fiscal, materializada
através da politica de compras governamentais, para a supera¢ao da instabilidade econdmica
e para além disso, com vistas a manter um nivel de crescimento satisfatorio da economia e
fomentar o desenvolvimento local necessario.

O objetivo deste estudo concentra-se em analisar a evolug¢do do mercado de compras
governamentais entre os governos Lula e Temer, a luz das teorias keynesiana e
poOs-keynesiana. A justificativa para a realizacao deste estudo reside no fato de que os estudos
em torno da politica de compras governamentais brasileira geralmente tém como enfoque: 1)
os aspectos legais que regulamentam essa politica e; ii) a utilizagdo da politica de compras
governamentais como ferramenta de politica industrial e de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao.
Nesse sentido, nos parece importante a realizacdo de um estudo acerca da politica de compras
governamentais brasileira que se apoie na analise da literatura econdmica em torno da
importancia do Estado na economia e, particularmente, da politica fiscal. Esse ¢ justamente o
objetivo desta dissertagdo, preencher essa lacuna existente na literatura que aborda o tema da
politica de compras governamentais.

Com base nos argumentos elencados, a metodologia para este estudo se concentra em
uma revisdo de literatura sobre os temas explorados. A metodologia também ¢ conduzida
com base na coleta ¢ analise de dados secundarios, a fim de explicitar a evolucdo da politica
orgamentaria das contas publicas do governo brasileiro ao longo do periodo mencionado. A

partir de entdo, ¢ feita uma separacao da administragdo publica em direta e indireta, onde
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analisa-se dados de compras atreladas a investimentos e compras ligadas a gastos correntes
do governo federal. A partir do Siga Brasil, coletou-se dados referentes a despesas
orcamentarias separadas por despesas correntes e de capital. Estas duas despesas sdo
separadas em seis grupos, tais como Pessoal e Encargos Sociais, Juros e Encargos da Divida,
Outras Despesas Correntes, Investimentos, Inversdes Financeiras e Amortizagdes da Divida.
Utilizou-se também o Banco Central como base de dados para coletar os resultados da
arrecadagdo tributdria do periodo. Além de coletar dados acerca dos resultados fiscais
(resultado primadrio, divida liquida e bruta).

A metodologia também fez uso do Tesouro Nacional como base para coletar os
resultados das desoneragdes fiscais dos referidos governos. A base do Tesouro Gerencial foi
utilizada para apurar os dados da administracdo direta e das entidades da administracao
indireta (como autarquias, fundagdes e estatais independentes). Também utilizou-se o
Relatorio do Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG), do extinto
Ministério do Planejamento, hoje pertencente ao Ministério da Economia. Essa base versa
sobre a execu¢do orcamentdria das empresas estatais ndo dependentes do setor produtivo
estatal (SPE), assim como das Instituigdes Financeiras Oficiais Federais (IFOFs). A consulta
dos dados foi feita através do Sistema de Informacao das Estatais (SIEST), da Secretaria de
Coordenacao e Governanca das Empresas Estatais (SEST).

Assim, o trabalho estd organizado a partir de trés capitulos, além desta introducdo e
das consideragdes finais. No primeiro capitulo, disserta-se sobre o conceito e a importancia
da politica fiscal na visdo de Keynes e dos pds-keynesianos. Neste capitulo ¢ apresentado os
principais aspectos da politica fiscal, bem como a importancia do investimento para a
economia pela oOtica keynesiana, a ideia por trds do papel intervencionista do Estado na
economia, as perspectivas de Keynes sobre a condugdo da politica fiscal e um breve olhar
sobre a politica fiscal na perspectiva pos-keynesiana.

No segundo capitulo, apresenta-se a politica fiscal no Brasil ao longo de quase 20
anos, precisamente nos governos Lula, Dilma e Temer. Neste capitulo analisa-se a conducao
da politica fiscal no Brasil durante os governos Lula (2003 - 2010), Dilma (2011 - 2016) e
Temer (2016 - 2018). No terceiro capitulo apresenta-se a dinamica do mercado de compras
governamentais no periodo dos governos mencionados. Neste capitulo, destaca-se a politica
de compras governamentais em seus aspectos gerais, os aspectos legais da politica de
compras governamentais brasileira e analisa-se o mercado de compras governamentais
brasileiro entre 2003 e 2018, de forma separada. No primeiro momento analisa-se 0 mercado

de compras governamentais no governo Lula (2003 - 2010). No segundo momento, analisa-se
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o mesmo mercado durante o governo Dilma (2011 - 2016). No terceiro momento, analisa-se o
mercado de compras governamentais do governo Temer (2016 - 2018). Ainda neste capitulo,
sdo analisadas as compras governamentais da Unido por grupos de despesas durante o
periodo entre 2003 e 2018. Por fim, sdo feitas as consideracdes finais acerca do estudo

desenvolvido.
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CAPITULO 1 - O PAPEL DO ESTADO E DA POLITICA FISCAL NA ECONOMIA

O capitalismo moderno tem sua historia marcada por crises e instabilidades no seu
mercado. Parte dos tedricos economistas, apontam que essa instabilidade ocorre devido a
incapacidade do mercado em se autorregular. Buscando propor solugdes para essa
instabilidade como as teorias keynesianas, em que apontam a atuacdo do Estado, como sendo
necessaria para superar as situagdes de depressdo do ciclo econdmico, principalmente via
politica fiscal expansionista. Por meio da politica fiscal expansionista, ¢ possivel tentar
atingir objetivos tanto econdmicos quanto sociais. Nesse sentido, as teorias keynesiana e
pos-keynesiana defendem que o elemento fundamental da politica fiscal ¢ o gasto publico,
principalmente gastos com investimentos.

A teoria keynesiana, aponta que o0s gastos governamentais exercem um efeito
multiplicador sobre a economia. O multiplicador do investimento indica que, quando se
produz um acréscimo no investimento agregado, a renda aumenta em um montante igual a
“n” vezes o acréscimo do investimento realizado. E com base no principio geral do
multiplicador que ¢ possivel explicar a forma como as flutuagdes no montante do
investimento podem gerar alteragdes no nivel de emprego e da renda agregada. Assim, o que
se entende ¢ que os gastos publicos geram um efeito multiplicador sobre renda, ou seja,
quanto mais o governo realiza gastos, mais isso gerara renda, dado que o gasto do governo
gera emprego, este emprego gera renda, a renda gera o consumo e esse consumo se torna
renda para outro individuo. Essa dindmica faz com que a economia esteja em constante
circula¢do. Superando, portanto, as crises economicas.

Na visdo pos-keynesiana, a politica fiscal pode ser um instrumento eficaz de
regulacdo do nivel de demanda agregada, quando esta politica ¢ devidamente coordenada
com a politica monetéria. E através da politica fiscal que o governo pode atuar diretamente
sobre o nivel de demanda. Isso ocorre porque os gastos publicos e os tributos tendem a afetar
o nivel de renda, de demanda e a capacidade de consumo dos agentes. Quando o governo
eleva sua despesa, a partir do investimento, sinaliza ao setor privado a manutencdo de certo
nivel de demanda, reduzindo o grau de incerteza quanto ao comportamento da DA. Pelo lado
da tributacdo, a politica fiscal estimula a demanda e o emprego. As reformas institucionais,
que afetam diretamente a distribui¢do de renda, através de politica tributaria progressiva e das
politicas de renda, tendem a ampliar a propensao marginal a consumir, conferindo uma maior

estabilidade social. Estes fatores estimulam a seguranca e otimismo dos empresarios,
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principalmente com efeitos positivos sobre sua decisao de realizar os investimentos (Chaib, et
al, 2021).

Partindo deste entendimento, de que a atuacdo do Estado tem papel importante para a
superacao da instabilidade e da ineficiéncia do mercado, através da politica fiscal
expansionista, este primeiro capitulo se dedicard a explanar a referida politica através da
perspectiva das teorias keynesiana e pds-keynesiana, apontando como estas vertentes do
pensamento econdmico heterodoxo induzem a condugdo da politica fiscal. Para tanto, além
desta introdugdo e das consideragdes gerais, este capitulo se divide em mais quatro secgoes.
Na primeira, levanta-se a importancia do investimento para a economia a partir da
perspectiva de Keynes. Na segunda, aponta-se o papel intervencionista do Estado na
economia. Na terceira, faz-se uma andlise da visdo de Keynes e a importancia da politica
fiscal para o referido autor. Na quarta e ultima secdo, faz-se uma breve analise da politica

fiscal na perspectiva pos-keynesiana.

1.1 - A importancia do investimento para a economia pela perspectiva de Keynes

Dentro da teoria macroecondmica, o investimento ¢ a despesa em bens e servigos
utilizados futuramente na produgdo de outros bens ou servicos. Esta despesa ¢ um dos
componentes do produto agregado de uma economia. Também designado de Formag¢ao Bruta
de Capital Fixo (FBCF), o investimento ¢ capaz de aumentar os recursos produtivos de uma
economia, além das possibilidades de produgdo. O investimento € visto como sendo um dos
propulsores do crescimento e do desenvolvimento da economia. O investimento ¢ o
componente econdomico que liga o presente de uma economia ao seu futuro (Afonso, 2012).
Nesse sentido, esta suscetivel as expectativas quanto ao seu retorno e a maior confianga com
que os agentes privados veem o cendrio futuro da economia.

Quanto ao nivel de investimento, este pode ser decidido em uma economia de
mercado, pelas empresas e pelo governo com base na rentabilidade esperada pelo
investimento. A magnitude do investimento pode ser definida a partir da taxa de juros
associada ao financiamento e das expectativas futuras. O investimento ¢ o componente mais
volatil da demanda agregada, tendo em vista que este aumenta muito na fase de expansdo da
economia, no entanto, também se reduz consideravelmente em uma situacdo de recessao ou
crise econdmica (Carvalho, 2008). Tendo como base a importancia do investimento para a

economia, analisa-lo torna-se necessario.
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Mesmo em The General Theory of Employment, Interest and Money (GT doravante),
John Maynard Keynes indicando maior consideragao tedrica acerca do dinheiro e da taxa de
juros, o referido autor também considera que a instabilidade da demanda por bens de capital
resulta em uma certa irracionalidade do mercado de investimento privado. Na visdo de ciclo
keynesiana (deflacao e/ou inflagdo de ativos), um acréscimo no nivel de investimento, por
minimo que for, tende a desencadear um aumento cumulativo da demanda efetiva, até o
ponto em que se alcance uma situacdo de pleno emprego. Ao preferir que o governo gastasse
mais em investimento do que em despesas de custeio, Keynes se preocupava com a natureza
e a qualidade do gasto e com seus possiveis impactos sobre a economia. “O investimento nao
seria recorrente (como tal, eventualmente poderia ser desacelerado ou mesmo interrompido
no futuro) e ainda teria a enorme vantagem de aumentar o estoque de capital, em especial o
de sua infraestrutura” (Afonso, 2012, p. 82). No entanto, ao passo que no caso de redugdo do
investimento, isso provocaria uma queda cumulativa da demanda efetiva até o ponto em que
mais ninguém tivesse emprego (Keynes, 1992).

Em sua teoria, Keynes (1992) aponta que a demanda por bens de investimento ¢
resultado da expectativa de lucro futuro dos empresarios. Na medida em que a demanda por
bens de consumo apresenta uma relagao estavel com a renda, entende-se que as situagdes de
flutuagdes da demanda agregada estdo diretamente associadas aos movimentos do nivel de
investimento na economia. Partindo de expectativas otimistas de lucro futuro pelos agentes
econOmicos, os investimentos tendem a gerar mais emprego, maior nivel de produto e de
renda e, consequentemente, um maior nivel de consumo e de poupanca. Todavia, em uma
situagdo oposta, as perspectivas pessimistas de lucro dos agentes geram frustra¢do de lucro da
industria de bens de capital, provocando queda do nivel de emprego e de renda, resultando
em queda nos niveis de consumo e poupanga. “O investimento possui dois determinantes
principais, a eficiéncia marginal do capital, que ¢ o retorno esperado pelo empresario ao
adquirir o bem de capital, e a taxa de juros, que ¢ o custo do investimento produtivo” (Filho;
Terra, 2016, p. 8).

Dado que o investimento pode sofrer flutuacdes ao longo dos periodos, o emprego
também sofre flutuagdes constantes. Nesse sentido, Dillard (1964) aponta que, se o
investimento pode ser objeto de intervencdo, o mesmo pode ocorrer com o emprego total.
Portanto, um alto nivel de emprego depende de um alto nivel de investimento na economia.
Assim, “As flutuagdes no volume de investimento sdo amplamente explicadas pela natureza
flutuante e incerta das previsdes sobre os retornos futuros dos bens de capital e os termos

futuros em que o dinheiro pode ser emprestado a juros” (Dillard, 1964, p. 13). Partindo desta
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ideia, Keynes (1985) aponta que as crises no capitalismo decorrem da insuficiéncia de
investimentos na economia.

A concepgdo de insuficiéncia do investimento na economia promoveu o ativismo por
parte do Estado a partir da crise de 1929, fazendo com que este ganhasse o titulo de regulador
fundamental da economia. A partir de entdo, a ideia de intervencgdo estatal ¢ vista, por uma
parte da literatura, como sendo a forma de assegurar a “ativa¢do” do investimento, tendo em
vista a recuperagdo dos niveis de producdo e de renda do setor produtivo da economia apos a
atuacao do Estado em setores considerados chaves para a economia. Dessa forma, a expansao
dos gastos e dos investimentos publicos, somados a manipulacdo da taxa de juros, sdo
considerados valiosos instrumentos para a politica econdmica, fazendo assim, com que o
investimento privado encontre maiores estimulos para ser realizado em conjunto com 0s
investimentos publicos, ou até mesmo, substituindo-o em alguns setores (Shikida, 1995).

Para Keynes (1985), quando um individuo detém certo investimento, este agente
obtém o direito em relagdo ao fluxo de renda futura que espera que seja obtido ao realizar a
venda de seus produtos, deduzindo-se as despesas correntes necessarias para a obtencao de

seus produtos. Ainda para o referido autor,

A eficiéncia marginal do capital ¢ definida aqui em termos da expectativa da renda e
do prego de oferta corrente do bem de capital. Ela depende da taxa de retorno que se
espera obter do dinheiro investido num bem recentemente produzido; e ndo do
resultado historico obtido por um investimento em relagdo a seu custo original,
quando examinado retrospectivamente ao fim de sua vida (Keynes, 1985, p. 149 -
150).

Ao realizar o investimento, o agente ficard atento ao retorno que o capital ¢ capaz de
lhe proporcionar. Todavia, ¢ preciso compreender a dependéncia que existe entre a eficiéncia
marginal do capital e as mudangas na expectativa, pois € justamente essa dependéncia que faz
com que a eficiéncia marginal de determinado capital esteja sujeita a flutuagcdes expressivas
que explicam o ciclo econémico (Keynes, 1985). A medida que as expectativas dos agentes
vao se modificando, os investimentos também tendem a ser modificados. Se, por exemplo, o
agente espera que a economia nido enfrente momentos de crises no curto prazo, este agente
tende a fazer cada vez mais investimentos e de forma mais diversificada, fazendo com que a
eficiéncia deste capital seja cada vez maior. Mas se este mesmo agente apresenta expectativas
pessimistas em relagdo ao futuro da economia, o mesmo realizara cada vez menos
investimentos no presente, resultando em uma redugdo da eficiéncia do capital. Isso explica,

de forma simples, o porqué dessa dependéncia. Para além do aspecto de dependéncia entre
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eficiéncia marginal e expectativa, o investimento enfrenta dois tipos de riscos que afetam o

seu volume, segundo Keynes (1985).

O primeiro € o risco do empresario ou o risco do tomador do empréstimo e surge
das duvidas que o mesmo tem quanto a probabilidade de conseguir, realmente, a
retribuigdo que espera. Mas quando existe um sistema de conceder empréstimos e
de tomar emprestado, ¢ com isso pretendo designar a concessdo de créditos
protegidos por certa margem de garantia real ou pessoal, aparece um segundo tipo

de risco a que podemos chamar risco do emprestador (Keynes, 1985, p. 155 - 156).
No primeiro caso, quando alguém empresta seu proprio dinheiro, hd um risco
eminentemente expressivo. Ja para o segundo tipo de risco, o do emprestador, este risco pode
estar atrelado a uma contingéncia moral, ou seja, existe a possibilidade de ndo cumprimento
involuntario causado por uma expectativa frustrada em relagao a economia. Além destes dois

motivos de riscos, Keynes (1885) acrescenta um terceiro motivo de risco.

Pode-se acrescentar um terceiro motivo de risco, ou seja, a possibilidade de uma
variagdo desfavoravel no valor do padrio monetario, tornando o empréstimo em
dinheiro menos seguro, a medida da depreciag@o, do que um ativo real, embora todo
ou a maior parte deste risco ja deveria ter-se refletido, e, portanto, sido incorporado,
nos pregos dos bens reais duraveis (Keynes, 1985, p. 156).

Mesmo diante de tais motivos para o risco, o incentivo para que o agente realize certo
investimento depende, em certa medida, da curva de demanda por investimento ¢ da taxa de
juros. Para Keynes (1985), o volume de investimento esta diretamente relacionado com a taxa
de juros e a curva da eficiéncia marginal do capital dos diferentes volumes de investimento
corrente. Quanto a eficiéncia marginal do capital, esta expressa a relagdo entre o preco de
oferta de um ativo de capital e a sua renda esperada. Outro fator que incentiva a realizacao do
investimento, segundo Keynes, ¢ o estado de confianca por parte dos agentes econdmicos. J&
a expectativa em relacdo ao longo prazo, ¢ um dos pilares fundamentais para esse estado de
confianga.

O estado da expectativa a longo prazo, que serve de base para as nossas decisdes,
ndo depende, portanto, exclusivamente do progndstico mais provavel que possamos
formular. Depende, também, da confianga com a qual fazemos este progndstico —
na medida em que ponderamos a probabilidade de o nosso melhor progndstico
revelar-se inteiramente falso. Se esperarmos grandes mudangas, mas ndo tivermos

certeza quanto a forma precisa com que tais mudangas possam ocorrer, nosso grau
de confianca sera, entdo, fraco (Keynes, 1985, p. 160).

O estado de confianga constitui-se em uma matéria na qual os homens, considerados

praticos, dedicam sua atencdo. Este estado influencia diretamente a curva da eficiéncia
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marginal do capital de diversas maneiras. Por ora, salienta-se que ndo se trata de dois fatores
completamente diferentes que exercem influéncia sobre o fluxo de investimento, ou seja, a
escala de eficiéncia marginal do capital e o estado de confianca dos agentes. Portanto, o
estado de confianca demonstra-se relevante, tendo em vista que este ¢ um dos principais
fatores que determinam a escala de investimento, sendo assim, idéntica a curva da demanda
de investimento. Todavia, o que se verifica € que os resultados reais de um investimento, ao
longo dos anos, raras vezes coincidem com as previsdes que sdo originalmente feitas, o que
reforga a ideia de que had varios mecanismos que os tornam volateis e inseguros (Keynes,

1985).

Assim, o estado de confianca dos empresarios ¢ fundamental para elevar o estado de
animo — o animal spirits — e condicionar, sob expectativas otimistas, a concretiza¢ao
de investimento. Contrariamente, em um contexto de estado de confianga
pessimista, a preferéncia pela liquidez ird conduzir a2 queda do investimento
produtivo, afetando o produto e a renda agregados (Pivatto, 2018, p. 14 -15).

Para Keynes (1985), o investimento tende a ser mais “seguro” para o investidor
individual & medida que este possa, razoavelmente, confiar na validade do raciocinio e que
tenha a oportunidade de repensar suas decisdes e assim, modificar seu investimento antes que
ndo possa haver tempo suficiente para que ocorram altera¢des significativas. Para tanto, o
investidor profissional forga-se a ficar atento e assim, poder antecipar as variagdes no valor
dos investimentos a depender das noticias ou do cenario, pois sdo estes que exercem maior
influéncia sobre a “psicologia coletiva do mercado”. Keynes aponta que este ¢ um resultado
considerado inevitavel dos mercados financeiros que sdo organizados em torno da chamada
“liquidez”. Para o referido autor, “o objetivo real e secreto dos investimentos mais habilmente
efetuados em nossos dias € ‘sair disparado na frente’ como se diz coloquialmente, estimular a
multiddo e transferir adiante a moeda falsa ou em deprecia¢ao” (Keynes, 1985, p. 165). Para

calcular as perspectivas que o investimento oferece ¢ preciso,

[...] levar em conta os nervos ¢ a histeria, além das digestdes ¢ das reagdes as
condigdes climaticas das pessoas de cuja atividade espontinea ele depende
principalmente. Nao devemos concluir dai que tudo depende de ondas de psicologia
irracional. Pelo contrdrio, o estado de expectativa a longo prazo ¢, no mais das
vezes, estavel e, mesmo quando ndo o seja, os outros fatores exercem seus efeitos
compensatorios. O que apenas desejamos lembrar é que as decisdes humanas que
envolvem o futuro, sejam elas pessoais, politicas ou econdmicas, ndo podem
depender da estrita expectativa matematica (Keynes, 1985, p. 170).

No que se refere ao papel do Estado na realizagdao dos investimentos, Keynes (1985)

deixa claro sua opinido ao destacar que espera vé-lo (o Estado) assumir uma responsabilidade
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maior nesse componente. Para o autor, essa responsabilidade € necessaria na organizacao
direta dos investimentos, principalmente, quando se considera que as flutua¢des na estimativa
do mercado acerca da eficiéncia marginal dos diversos tipos de capital, quando calculada na
forma matematica, serdo relativamente grandes para que seja possivel compensa-las através

de mudangas na taxa de juros.

1.2 - O papel intervencionista do Estado na economia

Ha quem diga que a historia do capitalismo ¢ uma historia marcada pela constante
instabilidade econdmica e constantes crises 2 medida que o mercado ndo consegue, sozinho,
harmonizar o cenario econdmico e social de uma nacao, ao manter o emprego € a demanda
agregada em equilibrio (Hunt, 1987). Tentando superar a condi¢do de instabilidade, diversos
autores do pensamento econdmico apontam possiveis solucdes. Entre eles, destaca-se
Keynes.

Na visao de Keynes, a presenca intervencionista do Estado era necessaria nos casos
em que o setor privado nado tivesse tomado a decisdo de investir. Os servi¢os considerados
“tecnicamente socidveis” enquadraram-se em tal situacdo, exigindo do setor publico uma
dedicacao eficiente na prestagao desses servigos. Diante disso, as entidades publicas, como os
orgdos semiautdbnomos e empresas publicas seriam criadas quando ndo houvesse motivagdes
para a atuagao do setor privado (Afonso, 2012). Keynes argumenta que,

O Estado devera exercer uma influéncia orientadora sobre a propensdo a consumir,
em parte através de seu sistema de tributacdo, em parte por meio da fixagdo da taxa
de juros e, em parte, talvez recorrendo a outras medidas. [...] Eu entendo, portanto,
que uma socializa¢do algo ampla dos investimentos sera o unico meio de assegurar
uma situacdo aproximada de pleno-emprego, embora isso ndo implique a
necessidade de excluir ajustes e formulas de toda a espécie que permitam ao Estado
cooperar com a iniciativa privada. Mas, fora disso, ndo se v€ nenhuma razdo
evidente que justifique um Socialismo do Estado abrangendo a maior parte da vida

econdmica da nag@o. Nao ¢ a propriedade dos meios de produgdo que convém ao
Estado assumir (KEYNES, 1992, p. 345).

Entre as medidas necessarias de socializagdo apontadas por Keynes (1992), estd a
intervencdo do Estado em momentos oportunos. O referido autor aponta que o Estado pode
interferir na economia quando a poupanca conseguir superar o nivel de investimento,
tomando emprestado o excesso de poupancga e gastando o dinheiro em projetos que sdo
considerados socialmente uteis via investimentos. Ao realizar essa agdo, os investimentos

realizados pelo governo tendem a aumentar as inje¢cdes de recursos na corrente de gastos,
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gerando o equilibrio necessario a pleno emprego. Os gastos/investimentos, considerados por
Keynes como socialmente uteis, estdo diretamente associados a obras publicas, tais como a
construcdo de escolas, hospitais, parques e outras comodidades para o publico (Hunt, 1987).
Sua ideia acerca da atuacdo do Estado, sobretudo no momento de grave instabilidade
econOmica, ganha forca a partir da década de 1930. Para a estabilidade da economia, Keynes
argumenta que o uso dos gastos governamentais ¢ fundamental, pois s6 com eles, a demanda
efetiva sera estimulada e a economia se estabilizard (Mazzucato, 2014). Ainda segundo
Keynes (1992), a atuacdo do Estado se faz necessaria para trazer a estabilidade econdmica e
evitar crises no sistema.

Keynes também acreditava na possibilidade do Estado poder cumprir um papel
construtivo da prosperidade de economias de mercado. Sua abordagem de uma economia
capitalista era muito mais sofisticada do que a maioria dos seus criticos considerava. Poucos
conseguem ver a diferenga no fato de que Keynes trata de gastos publicos, ao invés de
déficits publicos, como instrumento de politica macroecondmica (Carvalho, 2008). Poucos
também conseguem perceber suas preocupacdes. De um lado, Keynes se preocupa em
analisar como o estado da economia influencia a realizagdo de gastos (investimentos,
principalmente) por parte dos agentes econdomicos, bem como em investigar a capacidade dos
mercados financeiros de financiar os gastos publicos (Carvalho, 2008).

Os problemas econdmicos decorrentes da crise de 1929, pela o6tica do capitalismo e do
laissez-faire, levam a macroeconomia classica diretamente a um impasse, mostrando uma
realidade diferente da teoria vigente. Diante de um cenario marcado pelo desemprego
massivo e duradouro, o desajuste ndo € corrigido pelo proprio sistema (ao contrario dos

pressupostos ortodoxos).

Keynes (1983) buscou manter os dogmas do regime capitalista baseado na diretriz
de que tal regime, regulado e sem a “presenca” do “leiloeiro walrasiano”, pode
mostrar-se coerente com a busca do pleno-emprego e da estabilidade econémica.
[...] Basicamente, a explicagdo das crises econdmicas, para Keynes (1983), estava
na insuficiéncia da demanda efetiva em relagdo a utilizagdo normal da capacidade
de produgdo instalada. De acordo com este diagnostico, procurou-se encontrar, no
dirigismo da economia pelo Estado, os alicerces para a superacdo desse problema

(Shikida, 1995, p. 95).

Keynes (1992) chama “demanda efetiva” o valor no ponto de intersecao da funcao da
demanda agregada com o da oferta agregada. Onde a demanda agregada ¢ resultado da
jun¢do da demanda por bens de consumo e da demanda por bens de investimento. A oferta

agregada ¢ basicamente o volume planejado de vendas. Quanto ao consumo, de certa forma,
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este sera estavel, tendo em vista que o mesmo depende da renda e, secundariamente, da taxa
de juros definida pelo Banco Central (BC). O investimento, por sua vez, depende da
"eficiéncia marginal do capital” e da taxa de juros. A eficiéncia marginal do capital ¢ definida
a partir da expectativa de renda e do prego de oferta do bem de capital que € estabelecido.
Para a teoria keynesiana, o investimento ¢ uma variavel de determinagdo incerta, tendo em
vista que o empresario sO realizard o investimento dado sua expectativa em relacdo a
existéncia ou ndo de demanda efetiva para o seu bem ou servigo. Para que este se realize, a
economia deve apresentar um funcionamento que atenda as expectativas de lucros dos
empresarios. Este funcionamento depende, sobretudo, da acumulagao de capital proveniente
da realizacdo de novos investimentos, ou seja, da parte da renda que ¢ poupada e
redirecionada para a economia. No caso de redug¢do do investimento, o que se observa ¢ uma
interrupcao do ciclo de crescimento, ocasionando a queda do emprego, da renda e da
demanda agregada (Shikida, 1995).

Em sua GT, Keynes (1985) aponta que existem dois problemas centrais no sistema
capitalista moderno. Um destes problemas ¢ a excessiva concentracdo de renda e riqueza,
responsavel por separar as classes sociais. Essa concentracdo excessiva dificulta a
sustentabilidade do pleno emprego nas economias modernas, resultando em uma demanda
total por bens de consumo enfraquecida, além de ser capaz de desestimular a producdo de
bens de consumo e bens de investimento. Outro problema do capitalismo moderno, citado por
Keynes (1985), ¢ a sua incapacidade de gerar, de forma continua, o nivel de demanda
agregada necessario tanto para sustentar o pleno emprego quanto para sustentar a plena
utilizagdo da capacidade produtiva. Portanto, uma postura ativa do Estado € vista por Keynes,
como sendo necessaria para combater o problema do desemprego em uma sociedade. Na
perspectiva do referido autor, a interven¢do do Estado ¢ capaz de garantir a sustentacdo do
pleno emprego quando houver a perspectiva de insuficiéncia de demanda efetiva (Carvalho,

2008).

Nos termos de Keynes, quando a demanda se volta para itens ndo-reprodutiveis
(pelo emprego de trabalho) ao invés de bens e servicos, a demanda agregada se
contrai ¢ o desemprego se impde. Se os empresarios esperam que a demanda futura
seja insuficiente para absorver sua produgao, eles simplesmente ndo produzirdo e os
fatores de producdo correspondentes ficardo desempregados (Carvalho, 2008, p.
13).

,

E com base neste quadro que a ideia do Estado como coordenador do sistema

econOmico ganha forga. Isso ocorre porque este ente € considerado capaz de reunir um

nimero expressivo de informagdes disponiveis sobre a sociedade, ser o legislador
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responsavel por zelar pela continuidade das instituigdes, além de coordenar a atividade
econdmica em prol do coletivo e ndo de privilégios individuais. Dessa forma, Keynes aponta
que o laissez-faire ndo era capaz de conciliar os interesses individuais com os interesses da
sociedade como um todo. Portanto, o autor afirma que a regulacao do sistema capitalista ¢
capaz de harmonizar tanto a estabilidade econdomica quanto a harmonia social (Filho, Terra,
2012).

Keynes (1992) defende que o capitalismo de seu tempo era um sistema de
acumulagdo de capital complexo e instavel e quando entregue a si mesmo, este sistema esta
mais propenso as suas proprias crises. Dessa forma, o “Estado devera exercer uma influéncia
orientadora sobre a propensdo a consumir, em parte através de seu sistema de tributacdo, em
parte por meio da fixagdo da taxa de juros e, em parte, talvez, recorrendo a outras medidas”
(Keynes, 1992, p. 345). Para isso, o controle monetario ¢ usado como medida para estabilizar
a organizacao social capitalista e a manuten¢ao do fluxo dos investimentos da economia.

Assim,

A taxa monetaria dos juros, que expressa o grau de inquietude e incerteza em
relagdo ao futuro, pode representar um obstaculo a realizagdo dos investimentos.
Por isso, Keynes preconiza uma agéo estatal no sentido de seu controle. No entanto,
o proprio Keynes reconhece a ineficacia dessa politica estatal em periodos de crise,

onde a decepgdo das expectativas de lucro provoca uma retragdo dos investimentos
(Corazza, 1983, p. 47 - 48).

A incerteza quanto ao futuro da economia promove, em certa medida, elevagdes na
taxa de juros, afetando ainda mais o nivel de investimento na economia, ou seja, o
investimento torna-se cada vez mais caro para o agente privado e ocorre o que Keynes chama
de problema da demanda efetiva. Keynes (1992) destaca que o problema da demanda efetiva
pode justificar a atuagdo do Estado em situagdo de instabilidade economica. Este problema
ocorre quando os empresarios se arriscam ao gerar emprego € renda para a sociedade, no
entanto, os consumidores estdo inseguros quanto ao futuro, sobretudo no que se refere a taxa
de juros, abstendo-se de consumirem no presente e com isso, exibindo forte preferéncia pela
liquidez e por reter moeda.

Para o referido autor, a “preferéncia pela liquidez do individuo ¢ representada por
uma escala do volume dos seus recursos medidos em termos monetarios ou em unidades de
salario, que deseja conservar em forma de moeda em diferentes circunstancias” (Keynes,
1992, p. 174). Sendo, portanto, a taxa de juros a recompensa pela renuncia a liquidez, esta ¢

vista como uma medida de relutancia dos que detém dinheiro, “alienar” o seu direito em
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usé-lo. Dessa forma, se a taxa de juros for baixa, ou seja, se a recompensa pela rentncia a
liquidez se reduzir, “o montante agregado de moeda que o publico desejaria conservar
excederia a oferta disponivel e (...), se a taxa de juros se eleva se, haveria um excedente de
moeda que ninguém estaria disposto a reter” (Keynes, 1992, p. 175). Keynes também destaca
que a preferéncia pela liquidez ¢ usada para fixar a quantidade de moeda que o publico retém
quando a taxa de juros for estipulada. Por isso, esta pode ser definida pelos seguintes

motivos:

(i) o motivo transacdo, isto ¢, a necessidade de moeda para as operagdes correntes
de trocas pessoais e comerciais; (ii)) o motivo precaucdo, ou seja, o desejo de se
guranca com relagdo ao equivalente do valor monetario futuro de certa parte dos
recursos totais; e (iii) o motivo especulacdo, isto é, o proposito de obter lucros por
saber melhor que o mercado o que trara o futuro (Keynes, 1992, p. 176-177) .

Quanto ao conceito de entesouramento, este pode ser considerado como sendo uma
primeira aproximagao do também conceito de preferéncia pela liquidez. Para Keynes (1992),
a decisao de entesourar nao ¢ s6 tomada de maneira absoluta ou sem levar em consideragao
as vantagens que sdo oferecidas quando se renuncia a liquidez. Todavia, € preciso saber o que
ha do outro lado da balanga, ou seja, o que se espera como resultado da decisdo. Para o
referido autor, é impossivel que o montante real do entesouramento varie a partir das decisoes
do publico, desde que se considere o entesouramento como sendo um encaixe de moeda.
Diante disso, o volume de entesouramento, segundo Keynes (1992), tem de ser igual a

quantidade de moeda, entretanto, a quantidade de moeda nao ¢ definida pelo publico. Assim,

A tinica coisa que a propensdo do publico a entesourar pode conseguir ¢ fixar a taxa
de juros que iguala o desejo global de entesourar ao encaixe disponivel. O habito de
ndo se dar a devida ateng@o a relacdo da taxa de juros com o entesouramento pode
explicar, em parte, a razdo pela qual o juro tem sido usualmente considerado uma
recompensa por ndo gastar, quando, na realidade, ele ¢ a recompensa por ndo
entesourar (Keynes, 1992, p. 179)

Um alto nivel de entesouramento ¢ responsavel por fazer com que a economia nao
conclua sua dindmica, ou seja, o dinheiro para de circular da forma que € necessaria para sua
dindmica de realizacdo. Para evitar tal situagdo, politicas de mobilizagdo do capital sdo
importantes, como, por exemplo, a politica econdOmica que visa a administrar a demanda
agregada para que esta se mantenha em nivel adequado para sustentacdo do pleno emprego.
Para tanto, politicas monetaria, cambial e fiscal sdo necessarias.

Na primeira politica, os agentes econdmicos sdo estimulados a ajustar suas demandas

através de movimentos de pregos relativos dos ativos, ou seja, pela taxa de juros. Para Keynes
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(1971), a politica monetaria deve ser realizada para alinhar os pregos relativos dos ativos
passiveis de investimento através de operagdes open-market'. Para o referido autor, a taxa de
juros basica estipulada pela autoridade monetaria deve se manter em pleno conhecimento do
publico. Além desta estar em um patamar considerado normal. Essa normalidade estd baseada
na formagao de expectativas quanto a taxa de juros. Os agentes econdmicos esperam que as
taxas atuais de juros “gravitem” em torno das suas expectativas. Todavia, “como had um
desconhecimento incalculavel acerca do futuro, a taxa de juros € sempre alvo de tentativas de
antecipacao por parte dos agentes, que a ela se atentam para ndo incorrerem em custos de
oportunidade” (Terra; Filho, 2014, p. 3).

Keynes (1971) aponta que os efeitos da politica monetaria sobre a demanda efetiva
ocorrem de forma indireta, dado que este impacto ocorre, inicialmente, sobre as condigdes de
liquidez do mercado monetario, para posteriormente, motivar as decisdes dos agentes. Dessa
forma, “[...] caso o interesse do Estado seja promover a ampliagdao do volume de capital da
sociedade, ¢ cabivel a reducdo da taxa de juros para estimular investimentos produtivos”
(Terra; Filho, 2014, p. 3). Acerca do carater limitador desta politica, Terra e Filho (2014),

pontuam que,

A limitagdo da politica monetaria em induzir expansdo na demanda efetiva
sobrevém quando a incerteza dos agentes, tanto consumidores quanto investidores,
os faz preferir reter moeda a desprendé-la, independentemente do nivel de juros
estipulado pela Autoridade Monetaria. Nesse cendrio, comum em momentos de
crise econOmica, vigora a preferéncia plena pela liquidez, que faz com que o
entesouramento da moeda torne-se o objeto de desejo dos agentes. Por atuar de
modo indireto sobre o sistema econdmico, podendo, em algumas ocasides, pouco
impactar sobre o comportamento dos agentes ¢ sobre a demanda efetiva, Keynes
(1964: 164) argumenta que “da minha parte, sou agora algo cético do sucesso de
uma politica meramente monetaria direcionada a exercer influéncia sobre [o
complexo] da taxa de juros” (Terra; Filho, 2014, p. 3).

Ainda sobre a limitagdo da politica monetaria, Keynes (1980) afirma que ndo ¢
correto atribuir a importancia primaz a taxa de juros. No entanto, o autor argumenta que a
taxa de juros ¢ um dos elementos que afetam a taxa de investimentos privados. Além de
considerar a intervencao estatal como mecanismo encorajador do investimento. Este ¢ um dos
pontos relevantes da politica fiscal, como serd abordado adiante com mais destaque.

No tocante a segunda politica, politica cambial, Keynes propde a articulagdo de um
regime de taxa de cAmbio administrada para assegurar tanto o equilibrio quanto a estabilidade

dos pregos. Para isso, Keynes propoe duas intenc¢des da politica cambial,

! As operagdes de open Market (mercado aberto), sdo transagdes que fazem parte da politica monetaria, de modo
a expandir ou contrair a quantidade de moeda de um determinado pais.
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(1) tornar menos incertas as expectativas empresariais e (ii) sinalizar maior liberdade
a condugdo da politica monetaria, seja por inibir efeitos pass-through do cambio
para os precos domésticos, seja por possibilitar a liberdade da taxa de juros em
relagdo & atracdo de capitais externos especulativos, o que ndo traria nem
volatilidade aos juros (e o custo de oportunidade e de financiamento que ele
representa ao investimento produtivo) e tampouco o 6nus as finangas publicas. Em
suma, a politica cambial em Keynes pretende estabelecer, além do equilibrio das
contas externas, a estabilidade nas expectativas empresariais e a autonomia das
demais politicas econdmicas, principalmente a monetaria (Terra; Filho, 2014, p. 7).

Pivatto (2018), argumenta que essa responsabilidade estatal de coordenar a demanda
agregada, ndo significa que tera que definir ou conduzir as decisoes dos agentes privados de
forma explicita. Muito pelo contrario, deve ser preservada de forma irrestrita a liberdade das
escolhas produtivas de todos os agentes. A acdo intervencionista do Estado defendida pelo
referido autor, ocorre no sentido de as politicas econdmicas fiscal, monetéria e cambial serem

realizadas no intuito de estimular o volume da demanda agregada.

Keynes menciona iniimeras vezes em sua obra que, mesmo os gastos aparentemente
“inuteis”, como abrir buracos e construir pirdmides, tinham o poder de criar riqueza
e manter um elevado nivel de emprego, o faz como uma saida possivel, diante da
oposi¢do da “teoria classica”, e das dificuldades politicas a qualquer intervencao
estatal na economia. Admitindo que o desemprego é, em si mesmo, um custo social,
os gastos “inuteis” podem enriquecer a comunidade pelo aumento que provocam na
demanda efetiva. Keynes os defende sempre como ultimo recurso, quando ndo é
possivel outra coisa: “[...] gastos inuteis, provenientes de empréstimos, podem,
apesar disso, enriquecer no fim de contas a comunidade. [...] Contudo ndo ¢é
razoavel que uma comunidade sensata concorde em depender de paliativos tdo
fortuitos e frequentemente tdo extravagantes, quando ja sabemos de que influéncias
depende a demanda efetiva (Corazza, 1983, p. 59 -60).

Fica evidente, a partir das contribui¢des dos autores referenciados que, a politica
econdmica keynesiana defendida deve ser usada para combater justamente problemas
inerentes ao sistema econdomico no que se refere ao baixo nivel de emprego e a situacao de
ociosidade dos fatores, no contexto macroecondmico. Para tanto, os instrumentos utilizados
através das politicas sao importantes. Dentre os diversos instrumentos utilizados pelo Estado
para a conducdo da economia em busca do pleno emprego, destaca-se aqui a politica fiscal
expansionista, principalmente, no cendrio de crise e recessdo econdmica. A terceira politica

serd detalhada a seguir.
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1.3 - Keynes e a politica fiscal

Keynes escreve a Teoria Geral para explicar a “ruptura de expectativas” provocada a
partir da Grande Depressao de 1930, e ndo apenas a ocorréncia de simples flutuagdes ciclicas
da economia capitalista. Nos casos de ocorréncia de flutuagdes ciclicas, a contratacao do
investimento e do consumo sdo capazes de deprimir a acumulagdo interna tanto das empresas
como também a renda das familias, acarretando problemas de endividamento. Todavia, tais
problemas podem ser resolvidos a partir de mudangas suaves na politica monetaria e na
velocidade e intensidade dos gastos do setor publico.

Para Keynes, a crise ¢ resultado de um avango nas expectativas negativas até o
momento em que a incerteza se torna grande a ponto de desencadear um colapso no célculo
capitalista e a decisdo dos agentes econdmicos seria parar de investir ou de produzir (Afonso,
2012). Quando se chega a esse ponto da crise, Keynes defendia que a politica monetaria
pouco ajudaria, sendo necessario (ou até mesmo inevitavel) langcar mao da politica fiscal com
elevagdo de gastos, déficits e financiamento com expansdo da divida publica. Portanto, a
politica fiscal do aumento do gasto e da divida, diante de uma situagdo de crise, seria mais
eficaz do que a politica monetaria (Afonso, 2012). “Keynes se dedica a empreitada de tentar
evitar que a crise volte a se repetir e justamente ai cita de forma mais explicita instrumentos
de politica fiscal na Teoria Geral” (Afonso, 2012, p. 23).

Mesmo citando pouco sobre a politica fiscal na Teoria Geral (em média seis vezes)
Keynes considera-a, a partir do gasto, da taxacdo e do empréstimo, como sendo a arma mais
importantes politicas para superar o desemprego (Dillard, 1984). Keynes faz um
detalhamento da condugdo desta politica em escritos pos Teoria Geral. Para os
po6s-keynesianos fundamentalistas, a ideia desta politica, juntamente com outras medidas
econdmicas, € ser utilizada como instrumento de estabilizacdo da economia. Por meio dessa
politica, ¢ possivel tentar atingir objetivos tanto econdmicos quanto sociais (Chaib et. al.,
2021). Com base nesse entendimento, nas décadas de 1940 e¢ 1950, ficou estabelecido como
“critério keynesiano” que a economia poderia ser “estabilizada” e que o crescimento
econOmico seria estimulado através de politicas, como politicas de variacdes dos gastos
publicos e tributacdo. Tais politicas seriam destinadas a alterar o nivel de demanda agregada.
No que se refere a politica monetaria, esta era rejeitada como sendo imponente, ndo s6 nas
circunstancias particulares nas décadas de 1930 e 1945. Nesse periodo, entendia-se que “a

moeda ndo importava”. Essa era a doutrina keynesiana, at¢ o momento de ser questionada,
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principalmente pelos economistas da Universidade de Chicago. Os referidos economistas
ficaram conhecidos como sendo os economistas “monetaristas”.

Na década de 1960, ocorreu o que Arestis e Sawyer (2004) chamam de batalha
intelectual entre keynesianos e monetaristas. Essa batalha ¢ exemplificada por diversos
artigos em que o potencial da politica fiscal e monetaria sdo comparados. Ja& a partir da
década de 1970, as ideias monetaristas predominaram no cenario economico, provocando
certo declinio da economia keynesiana. O monetarismo ¢ marcado por uma doutrina

especifica. A doutrina levantada pela referida corrente aponta que,

[...] “a inflagdo é sempre ¢ em toda parte um fendmeno monetario” (Friedman,
1960), que teve um forte apelo em uma era de inflagéo crescente, com os anos 1960
e o inicio dos anos 1970 vendo talvez a primeira inflagdo sustentada ndo associada a
inflagdo, guerra ou depois da guerra. O monetarismo promoveu a visdo de que um
aumento sustentado no estoque de dinheiro (causado pelo governo ou suas agéncias)
levava a um aumento no nivel de precos. Quando a oferta de dinheiro supera a
demanda por dinheiro, havia “excesso” de dinheiro, que as pessoas gastavam,
aumentando assim a produgdo inicialmente, mas depois, ¢ de maneira sustentada, os
pregos. A conclus@o para a politica econdmica foi prontamente seguida: limitar o
crescimento da oferta monetaria e, assim, limitar o crescimento dos pregos ¢ da taxa
de inflagdo. A politica monetaria tornou-se associada ao controle da oferta
monetaria, ¢ uma série de governos, particularmente no inicio da década de 1980,
anunciou metas de oferta monetaria. A politica monetaria foi atribuida ao nico
papel de controle da inflagdo, e politicas alternativas, como a politica de rendas,
para o controle da inflagdo foram descartadas (Arestis; Sawyer, 2004, p. 1).

O termo monetarista ficou conhecido por causa da insisténcia desse grupo de que “a
moeda ¢ importante”. No entanto, a visdo keynesiana volta a ter forga a partir da década de
1980 e o debate sobre a questdo da doutrina keynesiana, ndo teria tomado a propor¢ao que
tomou se “o multiplicador mecanico do produto real nao tivesse sido levado tao a sério e se
tivesse sido considerado o contexto historico dos comentéarios de Keynes sobre politica”
(Chick, 1993, p. 349). Ainda segundo a referida autora, o contexto historico abrange aspectos
gerais (no momento em que Keynes estava escrevendo), como também, o problema

especifico da época: atenuar o desemprego.

A politica econdmica keynesiana ndo € uma politica alocativa, mas uma politica de
mobilizagdo, uma politica macroecondmica, portanto, visando a administrar a
demanda agregada de modo a manté-la no nivel adequado a sustentagdo do pleno
emprego. Idealmente, a politica econdmica keynesiana seria aquela que estimula
empresarios a utilizar os fatores de producao disponiveis, deixando inteiramente a
seu cargo a decisdo de onde emprega-los (Carvalho, 2008, p. 14).

Na visdo keynesiana, para ocorrer uma melhora do nivel de emprego, era necessario

elevar a demanda efetiva, ou seja, demanda efetiva e ndo agregada. Isso poderia ser feito,
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quer reduzindo Z* ou aumentando D®. Mas a unica forma de reduzir Z, no curto prazo, seria
com a reducao dos salarios ¢ considerando o efeito retroativo sobre D, seria inutil de ser feito.
Ha duas maneiras de aumentar D: aumentando a propensdo a consumir ou alterando o nivel
de investimento. A primeira pode ser feita por meio da redistribuicdo de renda. Mesmo
Keynes apoiando essa politica para a manutengao das condigdes de desenvolvimento, ele ndo
chega a fazer mencao a essa politica nas condi¢des de queda brusca, tendo em vista que para
se alcangar um efeito perceptivel, tal mudanca precisaria ser grande.

Desta forma, volta-se a atencao para o investimento. Ha duas maneiras possiveis para
estimular o investimento, seja por meio da elevacdo da emc’ (expectativa de lucro) ou baixar
a taxa basica de juros. Todavia, quando a taxa de juros j& estd tdo baixa e hd pouca
expectativa de mudanga, além de uma subutilizagdo muito grande de equipamento, a chance
de se aumentar o investimento através da melhora das expectativas, ndo ¢ grande. “A tunica
possibilidade que fica para o futuro ¢ preencher a lacuna entre a producao e a demanda
corrente com o0s gastos governamentais” (Chick, 1993, p. 351). O efeito do impacto deste
gasto tende a ser imediatamente benéfico para o nivel de emprego, reduzindo o custo do
seguro-desemprego. Ja o consumo, induzido pelo gasto governamental (efeito multiplicador),
tende a melhorar o emprego, fazendo com que as rendas cresgam suficientemente, podendo
elevar os impostos, por exemplo. Assim, um déficit ndo seria tdo dispendioso para o governo,
como pode parecer. A elevagdo da renda, com isso, pode alterar as expectativas dos

empresarios por conta do restabelecimento dos investimentos. Segundo Chick (1993, p, 351),

Essa era a logica geral do enfoque de Keynes. E claro que cada elemento depende
das caracteristicas da situagdo enfrentada pelos formuladores de politicas. A
avaliagdo associada a Keynes - de que a politica fiscal funciona e a politica
monetaria ndo - ndo foi justificada como um principio geral. [...] Uma consequéncia
de se considerar em separado o gasto governamental e seu financiamento foi uma
mudangca sutil de linguagem e conotacdo em falar de opg¢des politicas. Keynes falou
de “obras publicas”; os keynesianos falam de “politica fiscal”. A expressdo “obras
publicas” sugere gastos governamentais feitos em circunstancias especiais, distintos
dos gastos regulares. “Politica fiscal” abrange tanto os gastos governamentais (G), o
aspecto expansionista da politica fiscal, quanto a tributacdo (T), o aspecto restritivo.

Keynes aponta que o elemento fundamental da Politica Fiscal ¢ o gasto publico,
principalmente gastos publicos com investimentos, € ndo, necessariamente, a realizacdo de
déficits (Herman, 2006). Todavia, para discutir a politica fiscal a partir de uma perspectiva

keynesiana, primeiramente, ¢ necessario reconhecer que pode haver uma situacdo de

2 Z = Oferta agregada
* D = Demanda agregada
* emc = eficiéncia marginal do capital
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equilibrio em um ponto abaixo do pleno emprego. Isso ocorre porque a demanda efetiva pode
ser insuficiente e pelo fato de que esta ndo conseguira alcangar a utilizag@o plena dos recursos
de forma automatica (Libanio, 2020). O impacto do gasto publico sobre a demanda agregada
e sobre o nivel de atividades ¢ semelhante, na teoria keynesiana, ao gasto com investimentos
privados (Carvalho, 2008, p. 15). Cada real gasto pelo governo, tende a se transformar em
renda para o agente privado que oferece bens e servigos.

Com a renda aumentada, o agente do setor privado amplia os seus proprios gastos
com consumo, de acordo com sua propensdo marginal a consumir. Consequentemente, hd um
aumento da renda dos que atendem a demanda de consumo desse agente. Esses ultimos,
consumirdo parte dessa renda que receberam, poupam o restante e transmitem o impulso de
aumento de demanda para os seus fornecedores. Esse processo, pelo qual o gasto publico
induz o gasto de consumo ¢ o que Keynes chama de efeito “multiplicador” (Carvalho, 2008).
A situagdo descrita ocorre porque os governos possuem ferramentas de extrema importancia
que sdo capazes de influenciar a economia. "Os Estados podem mobilizar recursos, construir
instituicdes, mudar leis e politicas, acumular dividas e, acima de tudo, sdo mais capazes de
orientar as expectativas do mercado do que qualquer outro agente” (Libanio, 2020, p. 6).

Para elaborar os pontos cruciais em defesa da politica fiscal, Keynes (1992) toma
como base um pressuposto fundamental da GT, qual seja, a escassez de capital. Keynes
(1992) argumenta que, na medida em que o estoque de capital for considerado inadequado,
qualquer aumento no investimento € capaz de gerar um retorno positivo, resultando em
beneficios diretos para o bem-estar da sociedade. Por outro lado, quando o capital atinge seu
ponto maximo de satura¢do, o investimento torna-se desnecessario. Diante desse cendrio,
restaria a politica fiscal mudar o foco de regulacdo do investimento para a realizagdo do
consumo (Caldentey, 2003). Para Keynes (1980), isso ocorre porque a politica fiscal ¢ a
forma mais eficaz de atuacao do Estado, por conta do seu impacto direto sobre a demanda
efetiva da economia. O autor também propde uma atuacgao preventiva da politica fiscal e ndo
uma atuagdo corretiva. “A politica fiscal deve ser operada para assegurar o nivel desejado de
atividade econdmica (e que ¢ um instrumento poderoso para fazé-lo)” (Arestis; Sawyer, 2004,
p. 15-152). Para tanto, o objetivo da referida politica deve ser o de evitar a deficiéncia de
demanda efetiva, e ndo a compensar posteriormente (Hermann, 2006).

Keynes (1992) estende a logica de despesas da GT para incluir o papel do governo e
da politica fiscal em sua andlise. Na logica Keynesiana, as atengdes para a politica fiscal
devem ser crescentes na medida em que hd uma diminuicdo da funcionalidade de outras

politicas econdmicas. A politica monetaria, para essa teoria, seria pouco eficaz na fase de
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incerteza, tendo em vista que no periodo de recessdo, os juros perdem a capacidade de operar
da forma como operam em uma situagdo de mera flutuacdo nas atividades econdmicas. No
contexto de depressdo ou crise econdmica, a demanda precisa ser fortalecida por uma decisao

autdbnoma, o que justifica o aumento do gasto do Estado (Afonso, 2012).

Assim, para combater a grande crise, Keynes defendia uma resposta fiscal, que
deveria combinar aumento de gasto, déficit e divida, e tudo isso aplicado em uma
dosagem que fosse alta o suficiente para reverter a grave ruptura das convengdes na
economia. [...]. Com a retencdo do gasto enddgeno a economia e, com isso, da
demanda agregada, a oscilacdo da economia avancaria até o ponto de uma ruptura
das convengdes, resultando que seria preferivel entesourar e poupar do que comprar
e gastar. Um fator externo a esse processo precisaria atuar no sentido contrario e dai
surgiria a defesa do gasto publico como um fator (expansionista) de carater
exodgeno, que ampliaria a demanda e agiria no sentido contrario ao impulso
(contracionista) das familias e empresas (...). Mais que isso, Keynes pregou que,
como essa acdo estatal resultaria em maior déficit, caberia também financia-lo por
intermédio de emissdo de titulos pelo Tesouro, o que, por sua vez, atenderia a
demanda dos poupadores da economia para aplicar sua riqueza adicional em tais
papéis, uma vez que, diante da oscilagdo ou da crise os agentes econdmicos
(privados) ndo mais queriam aplicar em investimento e produgao (Afonso, 2012, p.
27 - 28).

Para a teoria keynesiana, a politica fiscal ¢ envolvida pela politica tributaria e pela
politica de gasto publico. O tema tributos ¢ abordado por Keynes apenas no final da Teoria
Geral (Afonso, 2012). Em relag@o a esse instrumento o autor defende claramente a cobranca
ou mesmo o aumento do tributo sobre heranga e renda, sob a justificativa de que o imposto
sobre heranca representaria um instrumento capaz de redistribuir renda e a tributagdo sobre
renda e patrimdénio, por sua vez, poderia ser considerada uma forma de punir a riqueza
financeira. Em publica¢des posteriores, Keynes se refere ao aumento de um imposto direto
sobre o capital (capital levity). O referido autor defendeu o manejo dos tributos como
alternativa ao da taxa de juros, tendo em vista que a tributagdo representaria mecanismo mais
eficiente dado sua influéncia sobre o consumo das familias. O objetivo de Keynes
concentrava-se em alterar as expectativas dos consumidores. “Se a politica fiscal for usada
como instrumento deliberado para conseguir maior igualdade na distribuicdo das rendas, seu
efeito sobre a propensao a consumir serd, naturalmente, tanto maior” (Keynes, 1992, p. 117).

Keynes defendeu uma ampla reforma tributaria que incluia 1) mudangas profundas no
imposto de renda, considerando uma maior progressividade e com dedugdes apenas de
dependentes; ii) contribui¢des sobre a seguridade incidindo sobre todos os saldrios; iii)
imposto sobre o lucro das empresas, admitida dedugdes de parcela que pode ser reinvestida
no negdcio (Keynes, 1980). Embora o autor ndo tenha tratado diretamente sobre o nivel de

tributagdo, Minsky inferiu que este nivel deveria ser alto para atender ao ativismo estatal
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defendido pela filosofia social. “Esse grande setor governamental implicou uma grande carga
tributaria, de modo que o formato das tabelas de impostos se tornou uma arma para subsidiar
(expandir) ou tributar (restringir) varias atividades” (Minsky, 2008, p. 156)”

A tributacdo ¢ realizada basicamente para arrecadacdo de fundos que vao custear as
despesas publicas e assim, na melhor das hipoteses, melhorar a distribuicao de renda. Ja a
segunda politica (gasto publico) ¢ segregada por dois tipos de or¢camentos. Keynes pensou na
atuagdo do Estado para o controle da demanda através de dois diferentes orcamentos: um
ordinario (consumo do governo) e outro de capital (investimento). Para Keynes (1980, p.
225), “o orgamento ordinario deve ser equilibrado em todos os momentos. E o orcamento de

capital que deve oscilar com a demanda por empregos”.

Eu deveria ter como objetivo ter um superavit no or¢amento ordinario, que seria
transferido para o orcamento de capital, substituindo gradativamente a divida de
peso morto por divida produtiva ou semi-produtiva nas linhas que o Governo da
India tem perseguido com sucesso por muitos anos. Mas isso ndo envolveria o
pagamento da divida, uma vez que espero por muito tempo que a divida
governamental ou a divida garantida pelo governo aumentem continuamente no
total geral. E provavel que o valor desse excedente flutue de ano para ano pelas
causas usuais. Mas ndo devo tentar compensar as flutuagdes ciclicas por meio do
or¢amento ordinario. Eu deveria deixar essa fung@o para o orcamento de capital.
(Keynes, 1980, p. 227 - 228).

Keynes (1980) destaca que o orcamento de capital ¢ uma importante estratégia fiscal
utilizada para manter o equilibrio econdmico e ndo apenas conter a condi¢ao de desequilibrio.
Sua fungdo ¢ fornecer tanto ao governo quanto ao setor privado, um plano de investimento
que precisa ser acionado assim que os indicadores de deficiéncia de demanda efetiva forem

demonstrados (Caldentey, 2003).

O or¢amento de capital serd um ingrediente necessdrio na exposicdo das
perspectivas de investimento em todas as areas. Se, como pode ser o caso, algo
como dois tergos ou trés quartos do investimento total estiver sob os auspicios
publicos ou semipublicos, o montante das despesas de capital contempladas pelas
autoridades sera o fator de equilibrio essencial. [...] se, por um motivo ou outro, o
volume de investimento planejado ndo produzir equilibrio, o desequilibrio sera
suprido desequilibrando-se de uma forma ou de outra o orgamento corrente. E certo
que este seria o Ultimo recurso, apenas para entrar em jogo se a maquina de
orcamento de capital tivesse quebrado (Keynes, 1980, p. 352).

Keynes (1980) argumenta que o or¢amento de capital ¢ um método de manutengdo do
equilibrio. Quanto ao déficit or¢amentario, este ¢ apenas um meio de tentar curar o
desequilibrio, caso ele surja. A execugdo deste orcamento precisa ser administrada de forma

contingente. Dessa forma, qual seja a magnitude dos investimentos necessarios, em
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determinado periodo, quando for realmente preciso, seu financiamento deve ser
complementado com a emissao de divida publica (Hermann, 2006).

O orgamento de capital ¢ usado para financiar investimentos publicos de longo prazo
e assim evitar que situagdes de picos e vales ocorram, além de fazer com que as oscilagdes de
curto prazo sejam contornadas quando se manifestarem sintomas de excesso ou insuficiéncia
de demanda efetiva (desemprego). Em uma situacdo de excesso de demanda efetiva, a
postergacdo de investimento tende a evitar que a renda seja reduzida por conta da inflagdo. J&
no caso de insuficiéncia de demanda efetiva, as flutuagdes de curto prazo podem ser
contornaveis, quando se antecipa medidas futuras de investimento (Pivatto, 2018). Dessa
forma,;

Pode-se explicar que a estabilidade do emprego a longo prazo pode depender em
grande parte de um programa de investimento estavel a longo prazo; que teremos,
portanto, que fazer um levantamento periddico das perspectivas de investimento, do
qual o orcamento de capital pode ser um ingrediente importante; e, se pudermos
encontrar maneiras de retardar ou acelerar o programa de longo prazo para
compensar flutuagdes imprevistas de curto prazo, tanto melhor (Keynes, 1980, p.
356).

Diante do exposto, torna-se relevante destacar que Keynes (1980) ndo propde a
promocao de déficit publico para incentivar a demanda, e muito menos, propde a emissdo de
moeda para financiar gastos deficitarios. Para o autor da GT, os déficits or¢amentarios s
devem acontecer se o investimento planejado ndo conseguir ser de fato realizado. Se isso
ocorrer, o equilibrio pode ser restaurado através do desequilibrio do orcamento corrente.
Portanto, o financiamento do orcamento de capital deve ser feito com base em superavits do
or¢amento corrente. Dessa forma e com o passar do tempo, os investimentos publicos tendem
a pagar dividendos ao Estado, além de somar receita ao orgamento publico (Terra, 2019).

Outra dimensao da politica fiscal keynesiana que também merece ser destacada ¢é o
fato de que o orcamento de capital ndo precisa rivalizar com os investimentos privados, ou
seja, o orcamento de capital deve ser conduzido de forma complementar e continua ao
investimento privado. Essa conducao complementar tende a compensar a redugdo dos gastos
privados com o intuito de sustentar uma trajetoria de crescimento até o pleno emprego e
assim, ndo ¢ preciso que o setor privado deixe de se fazer presente para que o Estado atue
(Oreiro et al., 2004). Assim, as politicas publicas de investimento induzem as atividades
privadas a serem realizadas e estabilizam as flutuagdes ciclicas do sistema econdmico (Terra;
Filho, 2012)

No longo prazo, o orgamento de capital, segundo Keynes (1980), ¢ capaz de gerar

superavits para seu proprio financiamento. Este superdvit constituird a poupanca publica, a
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partir da qual serdo proporcionados os recursos necessarios para que os investimentos sejam
intensificados e que os mesmos possam atuar como uma politica contraciclica. Isso significa
que a politica fiscal deve perseguir o objetivo de estimular o investimento publico e
dinamizar os programas sociais, por exemplo (Pivatto, 2018). “Assim sendo, por um lado,
alguma combinagdo entre juros baixos € controle sobre o gasto corrente ¢ necessaria para
elevar o investimento publico e os gastos sociais” (Filho, 2017, p.68).

Dado que os gastos publicos, segundo a literatura econdmica, podem ocorrer através
do consumo, do investimento e das transferéncias, cada um destes elementos de gasto tende a
estimular os mais variados segmentos da economia e apresenta diferentes efeitos sobre os
multiplicadores da demanda agregada (Rezende, 2010). A politica de gastos publicos,
todavia, depende do tipo de financiamento que ¢ utilizado, seja ele por aumento de
arrecadacgdo tributdria ou colocagao de titulos publicos no mercado, o que pode fazer com que
haja um possivel aumento da divida publica (Pivatto, 2018).

Hermann (2006) sintetiza a analise keynesiana a respeito dos efeitos dos gastos e dos

impostos do governo sobre a demanda agregada da seguinte maneira:

a) Os gastos do setor publico representam compras de bens e servigos (inclusive
mao-de-obra) as empresas e familias. b) Esses gastos estimulam o aumento da
producdo, por parte das firmas, e do consumo, por parte das familias, o que estimula
novas firmas a aumentarem sua produ¢do. c) A receita do governo, ceteris paribus,
age sobre a demanda agregada no sentido oposto: sendo um pagamento compulsério
do setor privado ao governo, os impostos representam um “vazamento” da renda do
setor privado que, de outro modo, poderia ser alocada a compra de bens e servigos
no mercado (Hermann, 2006, p. 4).

Em sua teoria, Keynes (1992) aponta que os gastos governamentais tendem a exercer
sobre o crescimento do produto um efeito multiplicador sobre a economia. Para o referido
autor, o multiplicador do investimento (definido por ele pelo termo k) indica que, quando se
produz um acréscimo no investimento agregado, a renda aumenta em um montante igual a
“k” vezes o acréscimo do investimento realizado. E com base no principio geral do
multiplicador que ¢ possivel explicar a forma como as flutuagdes no montante do
investimento podem gerar alteragdes no nivel de emprego e da renda agregada em amplitude
consideravelmente maior do que elas proprias. Dessa forma, o que se entende € que os gastos
publicos geram um efeito multiplicador sobre renda, ou seja, quanto mais o governo realiza
gastos, mais isso gerard renda, dado que o gasto do governo gera emprego, este gera renda, a
renda gera consumo € esse consumo se torna renda para outro individuo, fazendo com que a

economia esteja em constante circulagdo (Lopes; Vasconcellos, 2000; Silva, 1999).
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No contexto em que a crise ¢ superada, Keynes introduz o debate acerca da natureza e
da qualidade do gasto publico como parte do esfor¢o de evitar que a depressdao voltasse a se
repetir. As razdes que levaram Keynes a defender e preferir os investimentos aos demais
gastos governamentais sao agrupados em trés diferentes pontos analiticos, quais sejam:

1) o fisico, haja vista seu impacto positivo sobre o estoque de capital e,
consequentemente, no processo de construgdo de uma nacdo, sobretudo em
termos infraestrutura;

1) o financeiro, uma vez que o investimento governamental d4a ensejo a
possibilidade de retorno financeiro (via aumento de receita) ao Estado, de
modo que as inversdes levadas a cabo pelo setor publico ajudariam ““a pagar o
proprio custo de seu projeto” (Afonso, 2012, p. 79). Além disso, o gasto de
capital teria a vantagem de ndo pressionar os gastos do futuro, ao contrario dos
gastos correntes (ou intermediarios).

ii1) 0 macroecondmico, pois, partindo do pressuposto keynesiano de que o
investimento representaria o estopim das flutuagdes econdmicas, estabilizar o
nivel de investimento deveria ser a preocupacdo central das autoridades

macroecondmicas. (Afonso, 2012).

1.4 - Um breve olhar sobre a politica fiscal na perspectiva pos-keynesiana

O mundo, em certa medida, ndo € mais o0 mesmo em que Keynes vivenciou e estudou
profundamente. O tamanho do Estado na economia também sofreu mudangas importantes,
inclusive ap6s o avango dos ideais do proprio Keynes e das politicas utilizadas para combater
a Grande Depressao dos anos 1930 (Afonso, 2012). No entanto, quando se analisa as finangas
publicas propriamente ditas, estas ndo sofreram tantas mudangas em termos conceituais ou
em seu formato. Esse retrato da politica pode ser verificado pelo fato de que o orcamento
publico continua sendo organizado por meio de duas grandes categorias de contas, isto ¢, as
correntes ¢ as de capital, seja no lado da receita ou da despesa. “Ora, aquela classica
terminologia e os correspondentes padrdes de trabalho e avaliagdo foram consagrados nos
tempos de Keynes, sem maior mudanga estrutural em relagdo ao que ¢ observado hoje”
(Afonso, 2012, p. 93). Nao ha como negar que a economia moderna compreende uma

complexidade financeira muito maior do que a que foi vivenciada por Keynes. Mesmo sendo

42



consideravelmente diferente, a nova economia ndo deixou de enfrentar recorrentes crises no
seu sistema, ndo ficando muito distante da ocorrida nos anos 1930 (Afonso, 2012).

E com base na importancia de Keynes para as discussdes econdmicas, que a teoria
poOs-keynesiana ganha forga e notoriedade ao longo das tltimas décadas. Os pds-keynesianos
surgem como uma escola de pensamento no campo da heterodoxia a partir da insatisfagao
com os desdobramentos da “revolugcdo keynesiana” (Andrade, 2014). A interpretacdo
questionavel da TG de Keynes, que se tornou hegemonica a medida que ocorre a ascensao da
sintese neoclassica, provocou reacdes insatisfeitas de economistas que viam uma certa
deturpacao da real mensagem passada por Keynes.

Essas reagdes, inicialmente, deram-se de forma isolada, com Joan Robinson (quem
cunhou o termo keynesianismo ‘“bastardo”), Nicholas Kaldor, Richard Khan, Sidney
Weintraub e George Shackle, por exemplo. Posteriormente, com perspectivas em Keynes e
em Kalecki, consolidou-se um corpo tedrico alternativo (com implicagdes sobre politica
econdmica) a partir de trabalhos de Paul Davidson, Hyman Minsky, Alfred Eichner, Victoria
Chick, Jan Kregel, dentre outros, como Fernando Cardim de Carvalho, por exemplo. Como
resultado das pesquisas desses grupos, ha no mercado, uma série de manuais pds-keynesianos
com autores como Arestis (1992), Carvalho (1992), Lavoie (1992), Palley (1996), Davidson
(1994, 2011), dentre outros (Andrade, 2014).

A critica pds-keynesiana a sintese neoclassica (e também ao atual mainstream)
manifesta-se em termos inter-paradigmas e ndo intraparadigmas, como foram, por
exemplo, as criticas internas do monetarismo friedmaniano ou dos novos classicos.
Em outras palavras, os pds-keynesianos pretendem ndo um aperfeigoamento ou uma
recauchutagem do saber econdmico convencional ora dominante, mas uma
substituicdo de paradigmas, por meio de uma reconstru¢do, em novas bases, da
analise econOmica (enquanto economia politica) a partir de Keynes e de outros
autores heterodoxos, como Kalecki, Schumpeter, Marx etc. (Andrade, 2004, p. 148).

E nitida a importancia imputada pela teoria pos-keynesiana ao debate sobre politica
econdmica, sobretudo a politica fiscal. Na perspectiva pds-keynesiana, a politica fiscal € vista
como sendo um importante instrumento de politica econdmica. Tal politica € responsavel
pelo dinamismo da economia através da coordenacao de expectativas do setor privado ao
contribuir para a criagdo de convengdes otimistas necessarias para o estimulo do investimento
privado (Chaib et. al, 2021). A corrente pds-keynesiana tem como objetivo recuperar a
esséncia do pensamento de Keynes, no que se refere ao papel da incerteza, das expectativas e
das politicas economicas, evitando, sobretudo, qualquer tipo de ligagdo com a chamada

ortodoxia marginalista (Montes; Alves, 2012).
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A politica fiscal pode ser um instrumento eficaz de regulacdo do nivel de demanda
agregada. Isso ocorre quando a politica fiscal ¢ devidamente coordenada com a politica
monetaria. Enquanto os gastos do governo adicionam uma quantidade semelhante de ativos
financeiros aos setores ndo governamentais, o impacto da politica fiscal na demanda agregada
e na atividade economica depende do modelo tedrico e de suas suposi¢des sobre 0 momento
em que a politica ¢ implementada. A politica fiscal expansionista aumenta os gastos
agregados e permite que as empresas que possuem demanda restrita possam vender seus
produtos, consequentemente, aumentando a renda e o emprego (Arestis, 2012). Quanto ao
multiplicador da politica fiscal, Arestis (2012), considera que este pode ser positivo, embora
seu tamanho possa sofrer interferéncia de diversos fatores, tais como a capacidade produtiva
proxima da plena utilizacdo; taxas de juros mais altas; depreciacdo da moeda em uma
economia aberta com taxa de cambio flexivel; composicao da medida fiscal, dado que os
gastos do governo sao vistos como sendo mais eficazes do que as mudangas tributarias.

Para a corrente pos-keynesiana, ¢ através da politica fiscal que o governo pode atuar
diretamente sobre o nivel de demanda. Isso ocorre porque os gastos publicos e os tributos
tendem a afetar o nivel de renda, de demanda e a capacidade de consumo dos agentes.
Quando o governo eleva sua despesa, a partir do investimento agregado, sinaliza ao setor
privado a manuten¢do de certo nivel de demanda, reduzindo o grau de incerteza na economia
(Arestis; Sawyer, 1998).

Pelo lado da tributagdo, a politica fiscal estimula a demanda e o emprego. As reformas
institucionais, que afetam diretamente a distribuicao de renda, através de politica tributaria
progressiva e das politicas de renda, tendem a ampliar a propensdo marginal a consumir,
conferindo uma maior estabilidade social. Estes fatores estimulam a seguranga e otimismo
dos empresarios, principalmente com efeitos positivos sobre sua decisdo de realizar os
investimentos (Carvalho, 1999). Analisando a politica fiscal pelo lado da tributagdo, esta tem
um papel importante por conseguir estimular a demanda e o emprego. Isso ocorre porque,
reformas institucionais que afetam a distribuicdo de renda, através de uma politica tributéria
de carater progressivo e de politica de renda, tendem a ampliar a propensdo marginal a
consumir, conferindo uma maior estabilidade social. Assim, ambos os fatores estimulam a
seguranga ¢ o otimismo dos agentes privados, com efeito positivo sobre sua decisdo de
realizar investimentos (Carvalho, 1999).

Assim como Keynes, os pos-keynesianos acreditam que o uso da politica fiscal pode
gerar déficits apenas no orcamento de capital, de tal forma que suas agdes induzem a

realizagdo dos investimentos por parte do setor privado. Portanto, a politica fiscal ndo ¢ vista
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apenas como uma politica imediata de gastos que deve ser elaborada a cada ano, a partir das
leis or¢amentarias de um pais especifico. A politica pode ter uma dimensdo estrutural e
assim, reformas institucionais que alteram a estrutura de tributagdo e de gasto do governo no
longo prazo, também podem ser vistas como parte do arcabouco da politica fiscal (Chaib et
al., 2021).

Dessa forma, os pos-keynesianos defendem a interven¢do do Estado tendo em vista
que as ag¢des individuais podem ndo ser benéficas para a sociedade, apesar de serem, de certo
modo, racionais. Portanto, ¢ pela atividade estatal (em complementaridade do mercado), que
a demanda efetiva pode ser tornar eficiente e conseguir gerar um nivel elevado de emprego.
Nesse sentido, Keynes aponta que a politica ndo deve apenas alterar niveis de gastos de
governo ou de tributacdo, ou taxa de juros, mas sim, também levar em consideragdo a opinido
publica sobre sua realizagdo (Chaib et al., 2021). Assim, em um ambiente de incerteza, no
que se refere a trajetoria futura do sistema econdmico, a intervengao precisa ser planejada e
ndo concorrer com as atividades privadas. E através das politicas macroeconomicas que sera
possivel “assegurar um ambiente mais estdvel quanto ao retorno e a liquidez dos
empreendimentos de longo prazo, de tal forma que os empresarios se sintam estimulados a
investir” (Neves, 2007, p. 67).

Assim como Keynes, Minsky, um dos seus importantes discipulos, também defende o
uso da politica fiscal contra a deflagdo de ativos. Para autor, em um contexto como esse, o
déficit de um Big Government teria trés efeitos importantes sobre a economia: 1) efeito sobre
o emprego e a renda, associado ao efeito multiplicador do gasto publico; ii) efeito de fluxo de
caixa, visto que os déficits manteriam os lucros das empresas) e; iii) efeito de portfolio, pois,
dado que os titulos do governo sdo titulos seguros, eles ajudariam a estabilizar o mercado.
Para Minsky, a saida da crise se daria pelo aumento do gasto publico, financiado em grande
medida a partir da venda de titulos publicos. Cabe ressaltar que, em um contexto econdomico
adverso, a colocagdo de titulos publicos no mercado, além de auxiliar no financiamento do
gasto publico, compensaria a redugdo das posi¢des em titulos privados (Minsky, 1993).

O gasto publico surge, ndo apenas para suprir e substituir o gasto ndo realizado pelas
empresas ¢ pelas familias. Mas também como forma de aumentar a divida publica e poder
permitir aos rentistas, a seguranca dos bonus governamentais. Minsky defende que o Estado
ndo deve agir apenas em momento de crise econdmica, mas sim em larga escala, como um
Big Government. Ou seja, o governo precisa ser grande para conseguir estabilizar a economia
em caso de mudancas na demanda agregada. Em um Big Government, o Estado realiza gastos

essenciais para aumentar o produto da economia, sobretudo nos momentos de desaceleragao
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econdmica. Dentro dessa concepcdo, o grande governo seria responsavel por estabilizar a
producdo, o emprego e os lucros por meio de seus déficits, ou seja, hd a necessidade de se
fazer langamentos de divida direta e fazer emissdo de base monetaria através do Banco

Central. Segundo Minsky (2008), o efeito do grande governo na economia,

[...] ¢ muito mais poderoso e penetrante do que o permitido pela visdo padrio, que
negligencia o fluxo financeiro e as implicagdes de portfolio de um déficit
governamental. A visdo padrdo concentra-se exclusivamente nos efeitos diretos e
secundarios dos gastos do governo, incluindo pagamentos de transferéncia e
impostos sobre a demanda agregada. A visao expandida permite aos fluxos de caixa
de que outros setores precisam para cumprir seus compromissos € a necessidade de
ativos seguros em carteiras apds um disturbio financeiro (Minsky, 2008, p. 24).

Cabe observar que, além de beber na fonte tedrico-conceitual de Keynes, a
experiéncia norte-americana também teve grande influéncia sobre a teoria de Minsky em
torno do Big Government. O autor chama a atencdo para a elevagao das despesas do governo
federal dos Estados Unidos, pds-crise de 1929, durante a II Guerra Mundial (esfor¢o de
guerra) e ap0s o encerramento do conflito bélico. Tal despesa saltou de um patamar de 2,5%
do PNB em 1929, para 20,6% em 1970. Tal elevacdo, em grande medida, foi viabilizada a

partir de déficits fiscais recorrentes e da elevacdo exponencial da relagdo divida publica/PIB.

O grande governo ¢ a razdo mais importante pela qual o capitalismo de hoje ¢é
melhor do que o capitalismo no periodo da Grande Depressio. Com o Big
Government, quando hd um movimento em direcdo a uma profunda depressdo, a
elevacdo no déficit publico ¢ acionada para sustentar ou aumentar os lucros
empresariais. Nesse sentido, ¢ criado um cendrio propicio & manuten¢do ou aumento
no nivel de produgdo e emprego. Considerando um manejo adequado das politicas
tributaria e de gastos publicos, o Grande Governo também pode ser uma barreira a

inflagdo (Minsky, 2008, p. 296).

Com o fortalecimento da ortodoxia a partir dos anos 1970 e 1980, o problema da
sustentabilidade da divida passa a ter notoriedade e repercute em mudancgas sobre a visdo do
papel do Estado e da politica fiscal. Estas mudancas sdo direcionadas para ideias como a
credibilidade econdmica de um pais, sustentabilidade da divida publica e regras de controle
das contas publicas. Essas questdes sdo responsaveis por moldarem o que Arestis € Sawyer
(2004) chamam de Novo Consenso Macroeconomico (NCM). O NCM agrega contribuicoes
teoricas de correntes ortodoxas e passou a constituir o nicleo central de politicas aceitas por

um grande grupo de economistas académicos e policymakers, tendo influéncia sobre a
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agenda macroecondmica praticada por muitos paises. No entanto, a proposta dessa nova
sintese tem sido fortemente criticada, sobretudo pelos pos-keynesianos, por ser incapaz de
consolidar-se enquanto construto tedrico e pelo fato de ignorar desenvolvimentos tedricos e
empiricos recentes, pertencentes a literatura heterodoxa (Teixeira; Missio, 2011).

O NCM reune um arcabougo tedrico comum as contribuicoes da escola do
pensamento Novo-Classica com as criticas e propostas da escola Novos Keynesianos. Nesse
arcabougo, incorpora-se a otimizacdo intertemporal e as expectativas racionais nos modelos
macro dindmicos, originados dos Novos Classicos e dos modelos dos ciclos reais de
negobcios, além da concepcdo de concorréncia imperfeita e rigidez de precos e salarios dos
Novos Keynesianos. O NCM faz uso de modelos macroecondmicos de equilibrio geral
intertemporal. Com base nessa visdo a estrutura intertemporal permite analisar questdes
relacionadas as flutuacdes da economia (curto prazo) e de crescimento econdmico (longo
prazo) (Lopreato; Arantes, 2017).

Os modelos atrelados ao NCM refletem a “critica de Lucas”, no sentido de que as
expectativas dos agentes sdo consideradas endodgenas. Dessa forma, quando as politicas
macroecondmicas sao analisadas, estas devem considerar que as expectativas tendem a mudar
de acordo com a escolha da politica. Assim, o processo de modelagem torna-se dinamico,
pelo fato de que, a cada decisdo de politica tomada, a modelagem também muda, dado que os
agentes ajustam suas expectativas ao novo cenario encontrado. O NCM defende que os
disturbios reais sdao fonte importante para as flutuacdes econdmicas, pois “Estes disturbios
ndo se devem apenas a mudancas na produtividade, mas também nas preferéncias (mudancgas
nos parametros) e nas politicas governamentais (como agdes da politica fiscal nas condi¢des
de oferta)” (Lopreato; Arantes, 2017, p. 4). No que se refere a politica fiscal, para os modelos
basicos do NCM, tal politica é predominantemente constante ou representa um choque
exdgeno. O papel primordial da politica fiscal, para o NCM, ¢ manter a sustentabilidade da
divida como forma de garantir a eficiéncia da politica monetaria (Lopreato; Arantes, 2017).

Essa agenda ortodoxa busca realgar as interrelagcdes das varidveis econdmicas com 0s
fundamentos fiscais, sob o argumento de que os problemas econdmicos sé serdo resolvidos
com a restauracao da confiabilidade na trajetoria sustentdvel das contas publicas. Nesse
sentido, o papel da politica econdmica dita “responsavel”, na perspectiva do NCM, ¢
assegurar a credibilidade da politica fiscal, como condi¢do necessaria para o restabelecimento
da confianga dos investidores privados. Portanto, a ideia que passa pela ortodoxia é que para
os agentes econdmicos domésticos e externos conseguirem realizar os investimentos

produtivos, € estritamente necessario que o governo mantenha seu orgamento equilibrado,
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especialmente por meio de cortes expressivos nas despesas orcamentarias. Ainda de acordo
com essa visdo, uma maior disciplina na conducgdo da politica fiscal, tende a elevar a
credibilidade da politica monetaria (Montes; Alves, 2012).

Isso ocorre pelo fato de que a disciplina na politica fiscal esta relacionada com o
comprometimento da austeridade fiscal com vistas a estabilidade da inflagcdo. No caso de uma
politica fiscal austera, em que a autoridade fiscal elabora o or¢amento publico levando em
consideragdo a restricdo orcamentaria € os compromissos com a divida publica, esta poupa a
autoridade monetaria de ser pressionada a realizar politicas monetarias expansionistas para
financiar as contas do governo. Esse comportamento “responsavel” da autoridade fiscal
favorece, segundo os argumentos do NCM, a construcdo da credibilidade da politica
monetaria tendo em vista a capacidade de evitar pressdes inflacionarias provenientes de
politicas monetérias expansionistas, além de evitar o surgimento dos problemas inflacionarios
e inconsisténcia temporal (Montes; Alves, 2012).

Torna-se pertinente destacar que os pos-keynesianos opdem-se as propostas do NCM,
tendo em vista que, para esta escola do pensamento econdmico, com este modelo de gestao
da politica publica, ha uma perda da nog¢do da importincia do gasto publico para o
crescimento da economia no longo prazo. Ou seja, ao cortar as despesas, sobretudo com
investimentos para viabilizar o ajuste de curto prazo, pode haver um comprometimento da
capacidade de crescimento da economia no longo prazo e principalmente, comprometer a
capacidade de arrecadacao do Estado (Montes; Alves, 2012).

Ainda na perspectiva pds-keynesiana, subordinar a politica fiscal a metas rigidas de
curto prazo ¢ inconsistente com as necessidades existentes. Como apontou Keynes, em
determinadas circunstancias, faz sentido aceitar situa¢des de déficits temporarios nas contas
publicas, dado que déficits podem ser necessdrios para garantir a recuperagdo de uma
economia que enfrenta uma situacdo de recessdo, em que as expectativas e o estado de
confianga dos agentes sejam bastante pessimistas, gerando uma certa insuficiéncia de
demanda efetiva. Portanto, promover politicas que reduzam o déficit publico em periodos
recessivos a partir da imposicdo de regras fiscais rigidas, é visto pela perspectiva
poOs-keynesiana, como sendo injustificavel e encontra uma série de entraves, ja que esta

medida pode aprofundar ainda mais a recessao econdmica (Montes; Alves, 2012).
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CAPITULO 2 - UMA BREVE ANALISE DA CONDUCAO DA POLITICA FISCAL
NO BRASIL DURANTE OS GOVERNOS LULA, DILMA E TEMER

Em se tratando da teoria ortodoxa (ou mainstream), em que pese a teoria associada a
economia neocléssica, a condugao da politica fiscal ¢ defendida a partir da reducao dos gastos
publicos em diversas situagdes. Para estes economistas, a reducdo dos gastos do governo
deve ocorrer porque, na medida em que estes aumentam, os investimentos privados tendem a
se reduzir, provocando um efeito nulo sobre a atividade econdmica (crowding out). Para essa
corrente do pensamento econdmico, os governos sao ineficientes, sendo preferivel que os
investimentos partam, principalmente, dos setores privados considerados chaves para
estimular a economia. A visdo ortodoxa da economia estd no cerne da concep¢do da
austeridade da politica econdmica. Tal concepgao foi fortemente adotada no Brasil ao longo
dos ultimos anos (Mollo, 2015).

De forma oposta, estdo as correntes heterodoxas do pensamento econdmico, como 0s
economistas que se utilizam da teoria keynesiana para defender a atuacao do Estado. Os
heterodoxos defendem que o Estado ¢ demasiadamente importante para o equilibrio
econdmico, dado que tal agente detém poder multiplicador ao adotar politicas expansivas
através do gasto publico, por exemplo. Para a heterodoxia, em momento de crise ou recessao,
o papel do Estado ¢ fundamental do ponto de vista da superacdo de tal condi¢do, ja que em
determinados periodos, ele atua de forma a reativar a demanda agregada. Diante dessa clara
oposi¢ao de ideias, torna-se necessario apontar que a visao heterodoxa da atuacao do Estado
fundamentara a analise do presente estudo, na medida em que se compartilha da percepcao de
que a atuacdo do Estado ¢ fundamental para a superagdo da instabilidade econdmica de um
pais, além de estimular o crescimento da economia, por exemplo.

Diante da importancia da politica fiscal do ponto de vista do funcionamento da
economia, tal politica serd tema central deste capitulo, no qual se detalha a forma e as
consequéncias da politica fiscal nos governos Lula, Dilma e Temer e como estas politicas
estdo ou ndo, condizentes com os pressupostos das proposicdes keynesianas e
poOs-keynesianas. Além desta introducdo e das consideragdes finais, este capitulo estd
dividido em mais quatro secdes. Na segunda secdo, ¢ realizada uma analise da condugdo da
politica fiscal dos governos Lula. Na terceira secdo, faz-se a mesma andlise, no entanto, esta
centra-se nos governos de Dilma Rousseff. Por fim, na quarta e ultima se¢do, é feita uma

analise da politica fiscal do governo de Michel Temer.
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2.1 - A conducio da politica fiscal no Brasil durante os governos Lula: 2003 - 2010

Com base na visao do mainstream, tornou-se comum, nas ultimas décadas no Brasil,
estabelecer a necessidade de condugdo da politica fiscal (politica de gasto publico e de
tributagcdo) de maneira a gerar superavits primarios e a reduzir a divida publica em relacao ao
PIB do pais, mesmo nio sendo uma visdo exclusiva dessa corrente, ela ¢ tem forte poder de
influéncia sobre determinadas politicas. Essa ideia esta por trds da concepc¢do de “economia
saudavel”. Essa concepgdo centra-se na nocao de que o déficit publico ¢ “um mal em si”,
dado que este representa um elemento central e desencadeador do processo inflacionario. O
bom desempenho da economia do pais no primeiro governo Lula, sobretudo na visdao
mainstream, ndo ocorreu de maneira uniforme durante todo o periodo. A referida vertente
considera o primeiro mandato como sendo positivo. Ja o segundo mandato, segundo estes, ¢
marcado por pontos negativos, dado que medidas ortodoxas foram desconsideradas ao longo
desse periodo (Lima; Fonseca, 2021).

Para a corrente ortodoxa do pensamento econémico, o governo deveria evitar operar
com déficits no or¢amento a todo custo, ou seja, evitar que o gasto do governo seja maior do
que a sua eventual arrecadacao (Montes; Alves, 2012). O pressuposto de que os déficits
publicos ou déficits or¢amentarios devem ser evitados, usa como base a analogia de que o
orcamento do Estado e das familias devem ser encarados como sendo semelhantes. Nessa
analogia, ¢ preciso haver uma boa administragdo ao ponto de nao se gastar mais do que se
ganha. No entanto, tal argumento ndo se sustenta fundamentalmente, dado que ha
caracteristicas consideravelmente distintas entre estes dois agentes (familias e governo). Tal
analogia, ignora o fato de que para um individuo algo pode ter um valor diferente do que para
o restante da sociedade. Essa visdo falaciosa, segundo Montes e Alves (2012), pode levar o
governo a fazer uma politica fiscal equivocada.

Partindo dessa prerrogativa, de que o Estado ndo pode gastar mais do que arrecadar,
Luiz Inicio Lula da Silva (Lula) inicia seu primeiro governo, dando seguimento a politicas
também aplicadas no governo anterior, qual seja, de conter os gastos publicos para evitar
déficits persistentes. O cenario de instabilidade, tanto nas questdes econdmicas quanto na
politica no final dos anos 1990 no Brasil, teria pressionado o Partido dos Trabalhadores (PT)
a mudar seu discurso durante a campanha eleitoral para as eleicdes de 2002, a ponto deste
passar a defender a manutengdo da politica econdmica do governo Fernando Henrique
Cardoso (FHC). A politica do governo FHC assentava-se na ideia de manutencao do tripé

macroecondmico, a partir da qual busca-se alcangar um superavit primario, um cambio
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flutuante e um regime de metas de inflagdo, além de desenvolver e aplicar reformas
estruturais.

Seguindo o discurso do periodo eleitoral, o governo Lula promove ao longo de quase
todo o seu primeiro governo, uma gestdo econdmica ortodoxa. Com Antonio Palocci e
Henrique Meirelles a frente do Ministério da Fazenda e do Banco Central, respectivamente, o
governo adota uma politica fiscal responsdvel por gerar superdvits primarios substanciais e
uma politica monetaria com taxas de juros elevadas. Além disso, o governo promoveu
reformas institucionais e microeconOmicas consideradas exitosas por alguns analistas
econdmicos, segundo os quais, a continuidade ao tripé macroecondémico permitiu que a
desconfianca gerada ainda em 2003 fosse se desfazendo, tendo em vista que houve reversao
dos indicadores de risco da economia e um aumento da credibilidade do governo frente ao
mercado financeiro (Lima; Fonseca, 2021).

A continuidade das politicas fiscal restritiva, iniciada durante o governo FHC,
fortaleceu, em alguma medida, as bases consolidadas para que, com o cenario externo
considerado favoravel, houvesse uma aceleragao do crescimento com baixas taxas de inflagao
entre os anos de 2004 e 2006. O cenario considerado favoravel ¢ acompanhado pelo maior
ritmo de crescimento mundial com China e India. Tal crescimento esteve diretamente ligado
ao aumento dos pregos internacionais das commodities, favorecendo a economia do pais
através das exportacdes nacionais de produtos primarios como o minério de ferro, soja e os
produtos de baixo contetdo tecnologico como o papel, a celulose e a carne (Lima; Fonseca,
2021). Vale destacar que a melhora dos indicadores brasileiros ¢ consequéncia da melhora do
cendrio internacional e que uma politica fiscal restritiva ndo € capaz de estabilizar a
economia, muito pelo contrario, esta politica tende a aprofundar um processo de crise e
recessdo econdmica, como sera demonstrado, ainda neste trabalho.

Por ora, ressalta-se que a condugdo da politica fiscal do primeiro governo Lula se
mostrou diferente do que era esperado por seus apoiadores, principalmente pelo seu carater
econdmico ortodoxo e por estar dedicado a estabilidade econdomica e ao controle
inflacionario, mesmo que para isso, tivesse que reduzir os gastos em setores importantes da
economia do pais, como aqueles direcionados aos investimentos, indo totalmente na
contramdo do que defendia anteriormente como forma de politica. Todavia, para a equipe
econdmica do governo, as medidas adotadas eram necessarias para afastar a preocupacgdo do
mercado com a possibilidade de aumento da divida publica e a ado¢do da politica fiscal

restritiva visava combater o desequilibrio or¢amentario e o aumento da inflagao no periodo.
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Diante da conjuntura, o governo Lula aprofundou o comportamento de acordo com
o ideario ortodoxo, recorrendo a “contragdo fiscal expansionista” (GIAVAZZI e
PAGANO, 1990). Segundo essa hipotese, a contracdo fiscal ndo provoca
necessariamente recessdo, nem mesmo no curto prazo, pois as a¢des do governo
podem criar ambiente favoravel a atuagdo privada, levando, ao contrario, a
expansdo econdmica. Com base nessa visdo, a partir de 2003 o governo orientou as
acgdes fiscais em defesa da redugdo da divida/PIB, pois acreditava que, aliada ao
cumprimento das regras fiscais, trouxesse confianca do mercado a politica
macroecondmica e, assim, abrisse espago ao crescimento (Arantes, Lopreato, 2017,
p. 20).

Por intermédio da contracdo fiscal expansionista, ou seja, uma politica de controle
fiscal para alcangar superdvit primario, o governo adota uma politica fiscal restritiva na
tentativa de viabilizar o objetivo fiscal e para isso, abandona certas promessas de incremento
do gasto publico (Barbosa, 2012). A redu¢do dos gastos correntes do Estado com a maquina
publica contribuiu para reduzir o escopo dos programas sociais, por exemplo. Os gastos com
investimentos em propor¢do do PIB também sofrem reducdes, configurando uma das

principais consequéncias do ajuste fiscal adotado no periodo.

O foco central da estratégia delineada por Antonio Palocci, teoricamente, proxima
aos defensores da ideia de “contrac@o fiscal expansionista”, era garantir o ajuste
fiscal com a adogdo de um superavit primario de 4,25% e a realizag@o de reformas
estruturais capazes de assegurar o equilibrio or¢amentario de longo prazo. [...] As
acdes do primeiro tri€nio do governo Lula, com base nessa fundamentag@o teorica,
buscaram defender a ancora fiscal e a solvéncia da divida publica, confiantes de que
este seria 0 meio de alcancar a credibilidade da politica econdmica e a reputacdo
necessaria para conquistar a confianga no futuro da economia e abrir caminho ao
crescimento. A estratégia atribuiu pouco espago a agdo ativa do Estado como
articulador de projetos de investimento e indutor do crescimento. O seu campo de
atuagdo restringiu-se, fundamentalmente, a consecug@o do projeto de economia de
mercado e a necessidade de aperfeicoar o desenho das instituicdes, de modo a

elevar a eficiéncia das politicas publicas (Lopreato, 2015, p. 17).

E valido reforcar que o governo Lula manteve e aprofundou a condugdo da politica
fiscal, com base no modelo teérico dominante, até¢ 2006, ano em que ocorreu mudangas na
sua base teorica e no modo de condugdo. A partir de entdo, a politica fiscal, embora mantenha
algumas caracteristicas do periodo anterior (contracdo fiscal expansionista), esta sofreu
importantes alteracdes e se comprometeu com agdes mais direta sobre a economia € com o
Estado retomando seu papel de fomentador do crescimento e desenvolvimento econdmico
(Arantes; Lopreato, 2017). O primeiro governo Lula ¢ marcado por mudancas que estavam
condicionadas a decisdes internas acerca da politica fiscal expansionista. Essa mudanca
ocorreu até 2010. Essa fase marca o periodo de crescimento do pais entre 2004 e 2010.

Todavia, a periodizagdo em que define-se as mudangas no modelo de crescimento ocorre

52



entre 2003 e 2005; 2006 e o primeiro semestre de 2010 e entre o segundo semestre de 2010 e

2013 (Corréa; Santos, 2013).

A partir dai, abre-se uma nova periodiza¢ao em que se alternam momentos de ajuste
fiscal e de apoio ao investimento privado, com posterior tentativa de retomada do
investimento publico, em uma situagdo em que se apresentam novos contornos da
dindmica econdémica mundial. E justamente a partir de 2010 que o “modelo de
crescimento” adotado ficou em cheque, ressurgindo diferentes interpretagdes sobre
os acontecimentos pds-2003 e questionando se a possibilidade de continuidade do

referido modelo (Corréa; Santos, 2013, p. 20).

No segundo governo Lula, verifica-se que politicas econdmicas de viés heterodoxo
sdo adotadas. Para Lopreato (2015), a formulacdo tedrica do segundo governo Lula parte da
hipotese de que a ocorréncia de um maior espago para atuagdo da politica fiscal ndo
apresentaria inconsisténcia com a politica do tripé macroecondmico, que era caracteristico do
regime de politica da nova sintese neoclassica sendo, na visao do governo, viavel acomodar a
expansdo do papel do Estado na economia brasileira naquele periodo.

A mudanca na orientacdo da politica econdmica, produziu uma inflexdo na
interpretagdo dominante no mainstream acerca do governo Lula, adquirindo um viés mais
critico (Lima; Fonseca, 2021). A alteragao da condugdo da politica fiscal em seu segundo
mandato, caracterizada pela expansdo fiscal e aumento da intervengao estatal na economia
foi, inicialmente, determinada pela crise politica que assolou o governo a partir de 2005, com
o conhecido “escandalo do mensaldao” (Werneck, 2014). Além disso, a inflexdo da politica
fiscal do governo Lula também coincide com a entrada de Guido Mantega no Ministério da
Fazenda (Safatle; Borges; Oliveira, 2016).

A inflexdo da politica foi acompanhada pela manutencdo do ambiente externo
favoravel, o que contribuiu para que o governo acumulasse reservas internacionais e
reduzisse a taxa de juros, por conta do efeito do aumento dos pregos das commodities sobre a
taxa de cambio (apreciagdo real). Somado a isso, o governo adota uma politica fiscal
expansionista com or¢camento equilibrado, direcionando o aumento na arrecadagdo tributéria
para programas de transferéncia de renda (salario-minimo) e investimentos, por exemplo, a
partir do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) (Barbosa, 2017).

A politica fiscal a partir de entdo, resultou em uma politica econdomica de natureza
hibrida. Com essa politica, verifica-se uma amplia¢do do crédito ao consumidor, um aumento
real do saldrio-minimo, uma ampliacdo de programas de transferéncia de renda, a
implementagdo do PAC e a ampliagdo da atuagdo do Banco Nacional do Desenvolvimento

Econdmico e Social (BNDES) para estimular os investimentos privados no pais (Teixeira;
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Pinto, 2012). Mesmo que a politica fiscal tenha mantido algumas caracteristicas da fase
anterior, ela passou por alteragdes importantes, principalmente ao que compete a atuacdo
mais expansionista do Estado, com isso, os gastos publicos apresentaram elevacao
importantes. Essa elevacdo dos gastos publicos pode ser mensurada a partir das despesas
publicas da Unido. A despesa publica ou or¢amentaria ¢ a aplicagdo do dinheiro arrecadado
através de impostos ou outras fontes para custear, tanto os servigos publicos quanto para
realizar investimentos.

As despesas or¢camentarias dos entes federativos (conforme a Lei n® 4.320/1964) sao
divididas em despesas correntes® e despesas de capital®. Estas duas classes sdo subdivididas
em seis grupos. Estes grupos sdo formados por despesas diretamente ligadas a: 1) pessoal, a
juros e encargos da divida, a outras despesas correntes (despesas correntes) e; ii) a
investimentos, ou inversdes financeiras e a amortizacdo da divida (despesas de capital). A
execugdo da despesa publica ¢ feita ao realizar as despesas previstas no orgamento publico a
partir de trés estagios definidos pela Lei n° 4.320/64, quais sejam, o empenho, a liquidagado e
0 pagamento.

O empenho € a etapa em que o governo reserva o dinheiro usado para pagar quando o
bem ou o servico for entregue ou concluido. Essa pratica, ajuda o governo a organizar os
gastos por diferentes areas, evitando assim, que se gaste mais do que foi planejado. A
liquidacdo ocorre quando se verifica que o governo recebeu o produto ou o servigo solicitado.
Ou seja, ocorre quando hé a certeza de que o bem foi entregue corretamente ou que o servigo
foi prestado. Por fim, estando tudo correto nestas fases mencionadas, o governo faz o
pagamento das despesas, repassando o valor ao vendedor ou ao prestador do servigo
contratado (Portal da transparéncia, 2022).

Os grupos de despesas pagas pela Unido durante entre 2003 e 2018 sdo apresentados
em valores em bilhdes de reais, corrigidos a pregos de 2017 pelo Indice Nacional de Prego ao
Consumidor Amplo (IPCA), a partir desta se¢do. Estes grupos sdo representados por despesa
com pessoal e encargos sociais, juros e encargos da divida, outras despesas correntes,

investimentos, inversdes financeiras e amortizagdes da divida publica do pais.

5 Gastos de manutengdo e funcionamento dos servigos publicos em geral que ndo contribuem, diretamente, para
a formagdo ou aquisicdo de um bem de capital. Sdo exemplos: vencimentos e encargos com pessoal, juros da
divida, compra de matérias-primas ¢ bens de consumo, servigos de terceiros, manutengdo de equipamentos,
subvencdes a entidades (para gastos de custeio) e transferéncia a entes publicos (para gastos de custeio)
(Congresso Nacional, 2022).

% Gastos para a producdo ou geragio de novos bens ou servigos que integrardo o patrimdnio publico, ou seja, que
contribuem diretamente para a formagao ou aquisi¢do de um bem de capital. Sdo exemplos: execugdo de obras e
compra de instalagdes, equipamentos e titulos representativos do capital de empresas ou de entidades de
qualquer natureza (Congresso Nacional, 2022).
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Despesas com pessoal e encargos sociais sdo despesas orcamentdrias de natureza
remuneratoria decorrente do efetivo exercicio de cargo, do emprego ou da funcdo de
confianga no setor publico. Como também do pagamento dos proventos de aposentadorias,
reformas e pensdes, das obrigacdes trabalhistas de responsabilidade do empregador,
incidentes sobre a folha de salarios, bem como da contribui¢do a entidades fechadas de
previdéncia, de beneficios assistenciais, dentre outras especificacdes (Manual da despesa
nacional, 2008).

Juros e encargos da divida sdo despesas orcamentarias destinadas ao pagamento de
juros, comissdes € outros encargos de operagdes de crédito internas e externas contratadas,
bem como da divida publica mobilidria do pais. As Outras despesas correntes sdo despesas
com aquisi¢do de material de consumo, pagamento de didrias, contribui¢des, subvengoes,
auxilio-transporte, bem como de outras despesas da categoria econdmica "Despesas
Correntes" nao classificaveis nos demais grupos de natureza de despesa (Manual da despesa
nacional, 2008).

As despesas orgamentarias com Investimentos sdo despesas direcionadas ao
planejamento e a execug¢do de obras, com a aquisicdo de imoéveis, com a aquisicdo de
instalagdes, equipamentos € material permanente. As Inversdes financeiras sao basicamente
despesas com a aquisicdo de imdveis ou bens de capital j& em utilizagdo. Além de aquisicdo
de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie ou
natureza, ja constituidas, além da constituicdo ou aumento do capital de empresas de diversas
vertentes. Por fim, despesas orgamentarias com amortizagdes da divida, sao despesas com o
pagamento e/ou refinanciamento do principal e da atualizagdo monetiria ou cambial da
divida publica interna e externa, contratual ou mobilidria (Manual da despesa nacional,

2008).
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2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados do Siga Brasil (varios anos).
Nota 1: Valores deflacionados em rela¢do ao IPCA de 2018
Nota 2: (b) bilhdes e (t) trilhdes.
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Os resultados da tabela 1, referente as despesas or¢amentarias da Unido durante os
governos Lula indicam uma tendéncia crescente das despesas com pessoal e encargos sociais,
outras despesas correntes e investimentos ao longo de todo o periodo analisado. Esse
conjunto de despesas representava 36,54% do total gasto pela Unido, em 2003. Em 2010,
ultimo ano do governo Lula, a participacao desses trés grupos de despesas no or¢gamento do
governo federal era de 53,01% do total gasto, um aumento de cerca de 17 p.p. em relacdo ao
ano de 2003. Esse aumento deve ser destacado, pois no universo das despesas da Unido, os
trés grupos em questdo apresentam maior efeito multiplicador do gasto publico sobre a
economia. Especificamente em relagdo ao crescimento das despesas com investimentos,
especialmente a partir do segundo mandato de Lula, tal aumento reflete, além da
flexibilizacdo na agenda restritiva em termos de politica fiscal, a remocao dos entraves
orgamentdrios ¢ uma mudanca de posicionamento da politica fiscal do governo. Os
investimentos sairam de R$ 27 bilhdes em 2003, para quase R$ 39 bilhdes em 2010, apesar
de um leve aumento percentual em relagdo ao gasto total, verifica-se que este apresentou
certo crescimento ao longo de todo o periodo. A média do total pago com estas despesas para
o periodo foi de 0,75%

Com relagao as despesas com pessoal e encargos sociais, como as despesas com
pensionistas e pessoas consideradas inativas, também ¢ possivel identificar uma elevagdo
expressiva durante os dois mandatos de Lula. Essa elevacdo se da pelo reconhecimento de
determinados direitos que, no periodo anterior, haviam sido, de certa forma, negligenciados.
Tal aumento também ocorreu por conta do progressivo envelhecimento da forca de trabalho,
acarretando um expressivo numero de aposentadorias no periodo, sendo parcialmente
compensada pela criacdo de novos cargos efetivos e pelo ingresso de novos servidores. O
crescimento das demais despesas estd diretamente associado a elevacdo de gastos com
manuten¢do da administracao publica, além da execucdo de politicas publicas por parte do
governo federal em é4reas como saude e educacdo, como também em programas de
transferéncias de renda, por exemplo (Gadelha, 2011). Estas despesas iniciaram o governo na
ordem de 9,28% do total gasto (R$ 179 bilhdes) e finalizaram o mesmo com 12,87% do total
pago (R$ 290 bilhdes). Ou seja, um aumento expressivo, como pode ser verificado na tabela
1. As despesas com pessoal e encargos sociais representaram, em média, 10,63% do
orcamento total da Unido para o periodo analisado.

As despesas com juros e encargos da divida apresentaram elevagao de 2003 a 2006, a
partir de entdo se reduziram até o ultimo ano de governo. Em 2003, estas despesas

representaram 7,50% do total gasto pela Unido. Em 2006, esse percentual chega a 13,20%,
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em seguida, verifica-se sucessivas quedas, e a participacdo desse item de despesa no
orcamento da Unido foi de 8,62%, ou R$ 194 bilhoes, no final do governo Lula. Ainda assim,
deve-se destacar a elevada participagdo das despesas com juros e encargos da divida no
or¢amento do governo federal. Essa situacdo pode ser explicada, em grande medida pelo fato
de que com o advento do regime de meta, os focos inflacionarios sdo interpretados como
pressdes de demanda e tal processo tem sido combatido com aumentos sucessivos da taxa de
juros, o que por sua vez, tende a encarecer a divida publica brasileira (Ramos, 2018). A
média do total pago com estas despesas para o periodo foi de 9,56%.

As despesas com inversdes financeiras sdo basicamente despesas com a aquisi¢ao de
imoveis ou bens de capital ja em utilizagcdo, bem como a aquisi¢@o de titulos representativos
do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie ou natureza. As inversdes
financeiras sdo despesas de capital, consideradas ndo correntes e que nao sdo classificadas
como investimentos ou amortizagdo da divida publica. As despesas com inversoes financeiras
apresentaram oscilagdes ao longo dos dois governos Lula, apesar de apresentarem pequenas
elevagdes, estas ainda representam percentuais muito baixos, quando se comparadas as
demais despesas. Estas despesas representaram 1,81% (R$ 34 bilhdes) do total pago no
primeiro ano de governo. No ultimo ano de governo estas ja representavam 2,08% do total
pago (RS 46 bilhdes). A média do total pago com estas despesas para o periodo foi de 2,11%.

A amortizagdo da divida publica corresponde ao pagamento do capital principal, ou
do valor original que foi atualizado pelo governo, acrescido de valor. Estas despesas se
reduziram ao longo dos dois governos Lula, apesar de ainda apresentarem percentuais
elevados ao longo de todo o periodo. No primeiro ano de governo, os gastos totais da Unido
com amortizagdes corresponderam a 54,15% do total das despesas or¢amentarias para aquele
ano. Até o final do segundo governo Lula, houve uma queda na participacdo relativa desse
item de mais de 15 p.p. nas despesas or¢amentérias totais da Unido, quando se compara ao
ano de 2003, chegando a aproximadamente 36,3% do total (ou R$ 819 bilhdes). A média do
total pago com estas despesas para o periodo foi de 43,9% em relagdo as despesas
or¢amentarias totais da Unido.

Outro importante mecanismo da politica fiscal ¢ a politica de tributacdo. A politica
tributdria pode ser conceituada como sendo a escolha de um governo sobre quais impostos
impor, em quais valores e sobre quem incidir esses valores. Com a preocupacao em alcancar
as metas de superavits fiscais estabelecidas (os resultados primarios podem ser verificados na
tabela a seguir), o governo passa a elevar a carga tributaria por meio do aumento das

aliquotas e da base de incidéncia de impostos e contribui¢cdes sociais logo nos primeiros
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meses. A elevagdo da carga tributaria incidiria sobre os impostos e as contribuigdes diretas,
aumentando a regressividade do sistema tributario do pais (Aragjo, 2021).

Apesar de o governo Lula insistir que ndo estava promovendo uma elevagao direta da
carga tributaria (a elevagao da arrecadacdo se dava pela redugdo de sonegagdo, segundo o
governo), ele se dizia comprometido em reduzir a carga tributdria sobre a populacido de
menor renda. No entanto, isso ndo foi alcancado nos primeiros anos do governo. A
minirreforma tributaria realizada em 2004, como as mudangas na tributagao do PIS/COFINS
sobre as empresas, junto com a expansdo do PIB no periodo, promoveu um aumento da
arrecadacdo publica de forma geral no pais. Essa elevacdo foi usada para também elevar o
resultado primario e reduzir o indicador divida/PIB brasileiro do periodo (Arantes; Lopreato,
2017), como pode ser verificado no grafico a seguir, em que se apresenta a arrecadacao do

governo geral entre 2003 e 2010 em percentual do PIB brasileiro.

Grifico 1 — Carga tributaria do governo geral (2000 — 2010)
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Fonte: Elaboragao propria a partir do Banco Central do Brasil (2021)

A condugdo da politica tributaria dos governos Lula evidencia que apesar das
oscilagdes ciclicas da carga tributaria ao longo dos anos entre 2003 e 2010, prevalece uma
tendéncia de certa estabilidade em propor¢ao do PIB nesse periodo. No governo Lula, a carga
tributéria apresenta indicadores mais elevados do que os do governo anterior (como pode ser
observado entre 2000 e 2002, no grafico acima), apesar destes indicadores serem
percentualmente proximos, verifica-se uma tendéncia de crescimento, seja em relagdo ao
mesmo indicador observado durante o final do governo FHC, seja em relagdo ao periodo

abarcado pelos dois mandatos de Lula (cerca de 1 p.p.).
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No segundo governo Lula houve uma mudanga na estratégia da politica tributaria.
Essa mudanga ¢ marcada pela reducdo tributaria de setores com alta articulacao produtiva no
ambito do Plano de Sustentagdo do Investimento (PSI). A politica de desoneracdo tributaria
tornou-se parte da politica industrial, materializando-se em medidas como o aproveitamento
rapido de créditos tributarios para investimentos, depreciacao dos investimentos, reducao de
tributos como o IPI, PIS-PASEP, COFINS, IR € o IOF.

Essa medida visava aumentar os investimentos e as exportagdes, além da equalizagdo
das taxas de juros (Arantes; Lopreato, 2017). No entanto, a mudanga na estratégia da politica
contribuiu para a queda no nivel de arrecadagdo. Essa queda na arrecadacdo se assemelha a
queda da participagdo da industria no PIB no mesmo periodo (Deweck, 2017). No governo
Lula, ha redugdes de impostos da chamada “linha-branca” de eletrodomésticos (IPI),
industria automobilistica e para material de construcao civil. Essa medida visava evitar o

desaquecimento da economia do pais, frente a crise internacional a partir de 2008.

Grafico 2 — Desoneracdes fiscais realizadas pelo governo federal (2007 — 2010)
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Fonte: Elaboragao propria a partir Tesouro Nacional (2022)
Nota: Precos de dezembro de 2016 - Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA).

A partir dos dados do grafico 2, ¢ possivel observar que o montante de renuncias
fiscais apresentou resultados expressivos durante o segundo governo Lula. Tal estratégia, cuja
finalidade ¢ incentivar a atuacdo das empresas, ¢ fortemente ampliada no governo Dilma,
como serd observado mais a frente. As desoneragdes promovidas pelo governo federal foram
compensadas pelo efeito do aumento no trabalho formal, principalmente na arrecadagdo sobre
a folha de pagamentos. Entre 2007 e 2008 ha elevacdo em termos monetarios das
desoneragdes para os setores considerados chaves para a economia, saindo de mais de R$ 176

milhdes (3,9% do PIB) para mais de R$ 188 milhoes (3,78% do PIB), valores corrigidos pela
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inflacdo. A partir de entdo, ha reducao do montante de desoneragdo, apesar de permanecer em
patamares elevados, finalizando o governo, em 2010, com R$ 169,5 milhdes, ou cerca de
3,6% do PIB brasileiro.

O PAC e a PDP incluiram incentivos tributdrios para determinados setores,
principalmente para os setores de constru¢ao pesada associada a infraestrutura, para setores
intensivos em tecnologia, como o de produ¢do de computadores, semicondutores e
equipamentos para TV digital. Para o periodo compreendido entre 2007 e 2010, o governo
Lula abarca a desoneracdo sobre a folha de pagamentos, visando tornar as empresas
brasileiras mais competitivas e atrativas. Essa medida foi adotada especialmente em setores
considerados mais intensivos em forga de trabalho humana. No entanto, esta ultima iniciativa
acabou nao se concretizando de fato em virtude da redugdo do espacgo fiscal para novas
desoneragoes tributarias apds a extingdo da CPMF em 2007 (Barbosa; Souza, 2010).

Outra forma de enxergar o papel da politica fiscal no desenho da politica econdmica ¢
através das agdes da estabilizagdo da relacdo divida/PIB e da dindmica de geracdo dos
superavits primarios das contas publicas. As metas de superavit primario t€ém passado por
constantes revisdes desde sua implementacdo no governo FHC, principalmente, no que
concerne aos descontos da parcela de investimento do governo do seu célculo, na tentativa de
acelerar o crescimento econdmico do pais. O resultado primdrio indica se os niveis de gastos
orcamentarios do Estado sdo compativeis com sua arrecadacao.

O resultado primario ¢ composto pela diferenca entre as receitas e as despesas,
excluindo-se os juros da divida publica. A receita primaria (ou nao financeira) sdo receitas
decorrentes da atividade fiscal do governo, como por exemplo, as receitas tributérias, receitas
de transferéncias recebidas de outros entes e royalties. J& a despesa primaria (ou nao
financeira) sdo os gastos necessarios para promover os servigos publicos a sociedade,
abarcando as despesas com pessoal, encargos sociais, transferéncias para outros entes
publicos, além dos investimentos. Quando o valor das receitas ¢ maior que o valor das
despesas, ocorre o superdvit primario. Na medida em que ocorre o contrario, temos uma
situacdo de déficit primario das contas publicas. Dessa forma, o primeiro compromisso da
politica econdmica do governo Lula foi tentar resolver o problema fiscal das contas publicas.
Para tanto, foi dado peso maior ao ajuste fiscal sob o pressuposto de que este ajuste
condicionaria as principais variaveis macroeconomicas, como a taxa de inflacdo, as taxas de
juros e a taxa de cAmbio (Loureiro; dos Santos; Gomide, 2011).

Quando o governo mantém a politica fiscal contracionista entre 2003 e 2005, este gera

elevados e crescentes superavits primarios no periodo. Na tabela 2, € possivel observar que o
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resultado primario ao longo dos governos Lula apresenta resultados superavitarios, dado que
as receitas primarias foram maiores que as despesas primarias, apesar do percentual se
reduzir ao longo do periodo, finalizando o primeiro governo em 2,1% do PIB em 2006.

No segundo governo, mais precisamente em 2009, o resultado primario representou
1,3% do PIB brasileiro. Esse resultado ¢ explicado pela retirada dos gastos da Petrobras do
calculo do superdvit primario pelo governo, demonstrando que o aperfeicoamento das metas
fiscais era possivel. No ultimo ano do governo Lula o resultado primario apresentou um leve
aumento, correspondendo a 2% do PIB do pais, estando um pouco abaixo da meta que era
2,5% do PIB. Todavia, o governo adota essa medida visando preservar os investimentos e
evitar que os efeitos da crise global de 2008 comprometesse ainda mais o desempenho da

economia do pais (Agéncia Camara de noticias, 2009).

Tabela 2: Indicadores fiscais do Brasil: governo Lula (em % do PIB

2003 2,3 54,8 59,9
2004 2,7 50 56

2005 2,6 48,4 56,4
2006 2,1 47,3 56,4
2007 2,2 45,5 58

2008 2,3 39,5 57,7
2009 1,3 42,1 60,9
2010 2 39,3 534

Fonte: Banco Central do Brasil (2021)

Ainda na tabela 2, ¢ possivel analisar os resultados da divida liquida e bruta do setor
publico durante os governos Lula. A divida liquida do setor publico “¢ definida como o
balanceamento entre as dividas e os créditos do setor publico ndo-financeiro ¢ do Banco
Central”. (Banco Central, 2022). Esta divida ¢ utilizada como base para o céalculo do déficit
publico "abaixo da linha". Diante disso, pelos dados expostos, € possivel apontar que a divida
liquida do setor publico tem apresentado sucessivas quedas até 2008, correspondendo a

39,5% do PIB do pais neste ano. No ano seguinte, como forma de mitigar os efeitos da crise
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internacional de 2008, a divida liquida sofreu um pequeno aumento percentual,
correspondendo a 42% do PIB. Mesmo assim, esse resultado € inferior ao do primeiro ano do
governo Lula.

A divida bruta do setor publico tem como tarefa medir a divida do Governo Federal,
dos governos estaduais, dos governos municipais, de suas autoridades perante ao Banco
Central, das empresas estatais, além do sistema publico financeiro e privado, bem como do
setor privado doméstico e do setor externo. Neste conceito, também sdo incluidas as
operagdes compromissadas pelo Banco Central com os titulos publicos. Essa inclusdo permite
um melhor acompanhamento da situacdo fiscal do governo. Como demonstrado na tabela
acima, esta divida se reduz até 2006, correspondendo a 56,4% do PIB do pais. Em seguida,
tem-se um aumento percentual até 2009 (61% do PIB), e posteriormente, essa divida se reduz
novamente, chegando ao menor nivel durante os governos Lula (53,4%). Pode-se concluir
que, mesmo o governo ampliando os gastos publicos ao longo do segundo governo Lula, o
mesmo conseguiu alcangar as metas estabelecidas (ou ficar muito proximo a elas) de

superavit primario e reducao da divida publica/PIB.

2.2 - A conducio da politica fiscal no Brasil durante os governos Dilma: 2011 - 2016

Dilma Rousseff chega a presidéncia do Brasil embalada pelo sucesso das realizagdes
do governo antecessor. No entanto, tal governo ¢ impactado pela crise internacional do
subprime, principalmente pelo fato de os efeitos mais severos sobre a economia brasileira
aconteceram alguns anos apos o inicio da crise. Analisando o governo Dilma de forma geral,
entende-se que este se apoiou em um mix de intervencionismo, repressao financeira, politicas
de estimulo a producdo nacional e algumas “pitadas” de cambio fixo durante a sua condugao
(Bolle, 2016).

Em se tratando da politica fiscal adotada no governo Dilma, verifica-se que esta da
ensejo a profundas discussdes no tocante ao debate macroecondmico. Essas discussdes estdo
atreladas ao entendimento de que a condugdo da politica fiscal assumiu papel central para
explicar a trajetéria de recessdo econOmica brasileira, seja pelo ponto de vista dos
economistas do campo da ortodoxia quanto da heterodoxia, mesmo que sob perspectivas
antagodnicas. Os economistas do campo do mainstream apontam que o descontrole dos gastos

publicos s3o os responsaveis pela deterioragdo fiscal de uma economia. Esta corrente
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responsabiliza as opc¢des de politica economica adotadas no governo Dilma (como a nova
matriz economica) pela crise vivenciada no periodo (Lima; Fonseca, 2021).

Os economistas ortodoxos defendem que apos a crise de 2008 (ainda no governo
Lula) ha uma “guinada” na politica economica adotada no governo Lula e essa guinada
mantém-se e se aprofunda no governo Dilma. Diante disso, a corrente ortodoxa aponta que a
politica fiscal expansionista durante os governos petistas foi responsavel pelo descontrole dos
gastos publicos e a deterioracdo fiscal do pais, o que resultou em déficits primarios crescentes
e no aumento da divida publica. Esse descontrole fiscal, segundo a referida corrente, reduziu
a confianca dos agentes econOmicos, provocando a queda dos investimentos privados ao
longo do governo Dilma (Chernavsky; Dweck; Teixeira, 2020).

Na contramao desta visao, hd os economistas de orientagdo heterodoxa para os quais o
governo Dilma I ¢ marcado pela inflexdo da politica fiscal, em que se verifica uma forte
reducao dos gastos do governo, especialmente, dos investimentos publicos no momento de
maior necessidade de ampliacdo destes gastos. Segundo essa orientacdo, a reducdo dos
investimentos publicos foi responsavel por afetar a capacidade de indugdo da politica em um
modelo de crescimento puxado pela demanda agregada do pais, o que comprometeu o
desempenho da economia ao longo de todo o governo Dilma.

O segundo governo Dilma ¢ marcado por uma virada ortodoxa da politica econdmica.
Durante esse periodo, o governo pde em pratica um forte ajuste fiscal, com foco
principalmente no corte de gastos discricionarios e de investimentos publicos nos mais
diversos segmentos. O ano de 2014, segundo Rossi e Mello (2017), foi o ano de maior
desaceleracdo economica. Essa desaceleragdo ¢ puxada pela forte contracdo dos
investimentos. Todavia, o consumo das familias, nesse ano, continuava contribuindo de
forma positiva para o crescimento, mesmo que a taxas decrescentes. O mesmo ndo ocorreu
em 2015 e o resultado do profundo corte das despesas publicas em um periodo de
desaceleragdo acabou por se tornar uma forga importante ¢ intensificadora da recessao e a

queda do produto da economia em 3,8% em 2015 (Bem, 2016).

Mudar a politica econdmica e buscar outra configuracdo da politica fiscal e,
inclusive, da propria intervencdo do Estado na economia ndo poderia ser um
movimento realizado sem grandes questionamentos dos agentes econdmicos, cuja
aderéncia ao tripé fixado ainda no governo FHC parece completa. Mas o pior é que
o governo Dilma operou a mudanga sem explicitar seu movimento, o que s6 foi
feito em 2013. Néo se preocupou em discutir com o mercado ¢ a sociedade sua nova
abordagem. N&o se preocupou em sustentar seus pontos de vista de que o
constrangimento fiscal representava uma restrigdo ao crescimento do pais. Ao
contrario, deixou intacta a abordagem vigente desde 1999 e tentou operar toda sorte
de manipulagdes contabeis para demonstrar estar cumprindo as metas fiscais que o
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proprio governo propusera. [...] O cumprimento da meta de superavit primario do
governo central e também do setor publico, em 2012, s6 foi possivel gracas a uma
complexa, criativa e heterodoxa engenharia fiscal (Biasoto Jr.; Afonso, 2013, p. 252
- 253).

O governo Dilma adotou diversos artificios para reverter os resultados negativos do
primeiro ano de governo. Um conjunto de medidas, visando estimular a atividade econdmica
brasileira, foram adotadas. Essas novas medidas passam a ser conhecidas como a Nova
Matriz Econdmica (NME). Essa nova matriz se refere a um pacote de medidas heterodoxas
de carater desenvolvimentista aplicadas a partir de 2011 pelo governo de Dilma Rousseff.
Nessa nova matriz, o governo articula a reducgao dos juros e a desvalorizagdo do cdmbio para
estimular a industria brasileira. Para isso, o governo promove fortes desoneragdes fiscais,
implanta o Plano Brasil Maior e estabelece o controle de capitais e do mercado de derivativos
cambiais, visando o controle da valorizacao do cambio ¢ sua volatilidade.

Uma das caracteristicas da NME sdo as medidas fiscais com vistas a estimular o setor
industrial. Para tanto, o principal instrumento utilizado pelos formuladores de politicas foi a
isencdo fiscal, em que se inclui a redugdo do IPI dos bens de capital, além da desoneragao da
folha de pagamento de setores que sdo intensivos em mao de obra. Além destas medidas
outras também foram adotadas, tais como o adiamento do recolhimento do Programa de
Integracdo Social (PIS) e Contribui¢do para Financiamento da Seguridade Social (COFINS);
reducdo da aliquota do Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF) sobre operagdes de
crédito a pessoas fisicas (De Paula; Pires, 2017).

Mesmo com a mudanga no mix da politica macroecondmica, o que se verifica ¢ que a
economia brasileira ndo apresenta o crescimento esperado e os resultados do PIB do pais sdo
preocupantes. A redugdo dos juros, a desvalorizacdo do cambio e as desoneracdes fiscais
implementadas ndo resultaram nos efeitos esperados, principalmente, sobre a industria
brasileira. No entanto, ¢ necessario considerar que a queda do PIB brasileiro também ocorreu
por conta da piora da balanca comercial no periodo, bem como da dindmica mais fraca do
comércio mundial, além do fato de a industria brasileira estar apresentando certa
desaceleracao no periodo (Corréa; Santos, 2013).

E claro que precisa se considerar a piora do ambiente externo na contaminagio do
ambiente doméstico dos investimentos, mas o ponto levantado ¢ que a
desacelerag@o dos investimentos publicos foi crucial para a reducdo do crescimento
do pais em 2011, visto que essa era uma alavanca central para a dindmica observada
no periodo imediatamente anterior. O investimento privado, que ja vinha se

desacelerando, reduziu-se drasticamente no ano em questdo. A esse comportamento
somou-se a contragdo relacionada ao ndo aumento real do salario-minimo, o
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controle do crédito e o aumento dos juros, que comprometeram o consumo (Corréa;
Santos, 2013, p. 45).

Barbosa (2015) pontua que a nova matriz foi adotada em um momento errado, tendo
em vista que o governo aplicou uma politica fiscal expansionista no momento inoportuno.
Além disso, o governo abandona o regime de metas de inflagdo e adota taxas de juros mais
baixas no periodo (mesmo estas ultimas medidas ndo fazendo parte da politica fiscal, elas
acabaram por influenciar tal politica). Mesmo com essas medidas, o que se verifica € que a
industria brasileira ndo responde aos estimulos do governo e os investimentos privados nao se
realizaram conforme era esperado pelo governo.

A tabela 3 apresenta a composicdo das despesas or¢gamentarias dos entes federativos
propostos pela Lei n® 4.320/1964 a partir das despesas correntes e das despesas de capital.
Como anteriormente mencionado, estas duas classes sdo subdivididas em seis grupos, a saber:
pessoal e encargos sociais, juros e encargos da divida, outras despesas correntes,
investimentos, inversoes financeiras e amortizacdo da divida. Assim como no momento
anterior, as despesas sdo apresentadas a partir dos seis grupos durante o governo Dilma em
valores em bilhdes de reais, corrigidos a pregos de 2017 pelo indice Nacional de Prego ao
Consumidor Amplo (IPCA).

Estes grupos sdo representados por despesa com pessoal e encargos sociais, juros e
encargos da divida, outras despesas correntes, investimentos, inversdes financeiras e
amortizacdes da divida publica do pais. Também neste caso, utiliza-se a defini¢do de
despesas pagas. Qual seja, quando o governo faz o pagamento das despesas, ha o repasse do

valor ao vendedor ou ao prestador do servigo contratado (Portal da transparéncia, 2022).
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Tabela 3 - Composicao das despesas pagas do governo federal (bilhdes de R$): 2011 - 2016

2011 293 (b) 12,44 196 (b) 8,32 930 (b) 39,45 24 (b) 1,06 48 (b) 2,07 864 (b) 36,65 235(1)
2012 287 (b) 11,87 189 (b) 7,83 982 (b) 40,54 30 (b) 1,26 56 (b) 2,35 876 (b) 36,15 2,42(1)
2013 293 (b) 12,32 189 (b) 7,95 1,03 (t) 43,62 22 (b) 0,95 66 (b) 2,81 771 (b) 32,35 238(1)
2014 298 (b) 10,94 214 (b) 7,86 1,09 (t) 40,24 23 (b) 0,88 76 (b) 2,82 1,01 (t) 3726 2.72(t)
2015 289 (b) 11,25 236 (b) 9,19 1,11 (t) 43,24 10 (b) 0,43 68 (b) 2,66 855 (b) 3324 2,57 (1)
2016 294 (b) 10,73 218 (b) 7,97 1,15 (t) 42,01 17 (b) 0,65 73 (b) 2,67 988 (b) 3597 2,74(1)

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados do Siga Brasil (varios anos).
Nota 1: Valores deflacionados em relagdo ao IPCA de 2018
Nota 2: (b) bilhdes e (t) trilhdes.
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As despesas com pessoal e encargos sociais apresentaram reducgdes ao longo dos
governos Dilma. No primeiro ano, estas despesas representaram 12,44% do total gasto pela
Unido. No ultimo ano de governo, este percentual representou cerca de 10,73%, ou R$ 294
bilhdes do total gasto. Essa redugdo ¢ resultado do forte ajuste fiscal adotado pelo governo
Dilma.

O grupo formado pelas outras despesas correntes apresentaram tendéncia de
crescimento ao longo de todo o governo Dilma, compondo um dos maiores percentuais por
grupo de despesa da Unido, correspondendo a 43,62% (RS 1,03 trilhdes) do total gasto, em
2013 e 42,01% (R$ 1,15 trilhdes), em 2016. Quando também comparado estas despesas com
0 governo anterior, percebe que estas foram percentualmente maiores, apesar de acompanhar
o crescimento deste gasto no governo, dado que em 2010 tais gastos corresponderam a
38,62% do total pago (R$ 871 bilhdes). A média destas despesas durante o governo Dilma foi
de 41,5% do total das despesas or¢amentarias da Unido.

Os investimentos apresentaram redugdes significativas ao longo dos dois governos
Dilma, saindo de 1,06% (R$ 24 bilhdes) do total pago em 2011, para 0,65% (R$ 17 bilhdes),
em 2016. Quando se compara o percentual dessas despesas com as do governo anterior, a
queda fica ainda mais evidente, dado que s6 no ultimo ano do governo Lula, as despesas com
investimento representaram 1,52% do total pago (R$ 43 bilhdes).

E até plausivel considerar que o resultado dessa queda nos niveis de investimento, em
alguma medida, foi responsavel pela desaceleracio da economia do periodo. O mal
desempenho da economia pode explicar € a0 mesmo tempo, ser explicado pela reducdo do
gasto publico, principalmente nos momentos considerados chave para superar a crise
econdmica que o pais enfrentava. Indo na contramdo dessa concepcdo, de que os gastos
publicos sdo fundamentais para gerar o crescimento econdmico, como pontua os keynesianos
e pos-keynesianos, o governo Dilma reduziu constantemente esses gastos/despesas e adotou
uma politica fiscal altamente restritiva, principalmente durante seu segundo mandato.

Quando se analisa conjuntamente as despesas associadas a gestdo da divida publica,
percebe-se que estas apresentaram uma leve tendéncia entre 2011 e 2016. Ao se comparar
essas despesas com as do governo anterior, verifica-se que a tendéncia do total gasto ao longo
do periodo ¢ de queda significativa. Quando se analisa a média destas despesas durante esse
periodo, percebe-se que a queda ¢ significativa, sendo de 8,2% do total pago com juros e
encargos da divida e em média, 35,27% do total pago com amortizagdes.

Por fim, as despesas com inversdes financeiras durante o governo Dilma,

apresentaram tendéncia de crescimento até 2014, chegando a 2,88% (R$ 76 bilhdes) do total
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das despesas pagas pelo governo federal. A partir de entdo, verifica-se uma leve reducdo e no
ultimo ano do governo Dilma, esse item de despesa representou 2,67% do total gasto, ou R$
73 bilhdes. Estas despesas tiveram uma participagdo superior nas despesas or¢amentarias do
governo comparativamente ao governo Lula, quando as despesas com inversdes financeiras
corresponderam a 2,08% (R$ 46 bilhdes) do total pago em 2010. A média do total gasto com
estas despesas durante o governo Dilma foi de 2,56% do total das despesas.

Em se tratando da politica de tributagdo do governo Dilma, ¢ possivel observar uma
queda consecutiva da arrecadagao do governo federal entre 2014 e 2015, como pode ser
observado no grafico 3. Essa queda na arrecadacdo pode ser resultado da ampliacdo da
politica de desoneracdo adotada ao longo desse governo para poder estimular o setor privado
a realizar investimentos e assim, promover a recuperagdo da economia do pais. Esse tipo de
tatica também foi usado pelo governo Lula, periodo em que o montante de rentncia foi
expressivo. Tal estratégia ¢ ampliada ao longo dos governos Dilma com a finalidade de
incentivar a atuacdo das empresas, chegando a representar quase 5% do PIB do pais no
periodo.

Mesmo com o aprofundamento desta politica, ela mostrou-se desastrosa como
ferramenta de estimulo aos investimentos privados, tendo em vista que o setor privado nao
realizou os investimentos esperados (Belluzzo; Bastos, 2015). Esse resultado foi responséavel
por fragilizar ainda mais a capacidade de financiamento do governo federal no periodo
(Ribeiro; Inacio Junior, 2019). Isso ocorreu porque a politica fiscal foi implementada sem a
exigéncia de contrapartidas as empresas beneficiadas. Exigéncias como elevagao de
investimentos, geracdo de emprego, preservagdo do meio ambiente e garantia dos direitos
trabalhistas (Gentil, 2017).

Tendo em vista que modalidades de contrapartidas como estas ndo foram exigidas
pelo governo Dilma, a politica de rentincia fiscal mostrou-se um mecanismo indécuo de
estimulo as decisdoes do setor privado, resultando em uma expressiva queda nas receitas do
governo federal, prejudicando ainda mais a situagdo fiscal do pais (Ribeiro; Inacio Junior,
2019). No grafico 3 a seguir, € possivel verificar como as desoneracdes tributdrias sofreram

elevacdes constantes de 2010 (ainda no governo Lula) até 2015.
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Grafico 3 — Arrecadacio e desoneracoes do governo federal (2010 — 2016)
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Fonte: Elaboragdo a partir do Tesouro Nacional (2022).
Nota: Precos de dezembro de 2016 - Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Com estes resultados, verifica-se uma piora da situagao fiscal e a ocorréncia crescente
de déficits nas contas publicas no final do primeiro governo Dilma. Tal situagdo ndo se deve a
aceleragdo das despesas primdrias, mas sim a queda das receitas a partir de 2009 e a sua
constante reducdo em termos reais a partir do ano de 2014. A estagnagdo da economia em
termos reais pode ser associada aos impactos da crise internacional sobre a economia
brasileira e em virtude das medidas adotadas pelo governo, resultando em queda da receita
como proporcao do PIB.

Mesmo que a receita tenha crescido em determinados periodos do governo Dilma,
esta nao chega a recuperar os niveis anteriores. Com o impulso dado as desoneragdes
tributdrias a partir de 2012, as receitas voltam a sofrer fortes reducdes a partir de 2014, j& que
as desoneragdes chegaram a quase R$ 300 milhdes s neste ano, o que de certa forma, serviu
para impulsionar a deterioracdo fiscal que o pais enfrentaria nos anos subsequentes
(Chernavsky; Dweck; Teixeira, 2020).

Essa deterioragdo fiscal pode ser verificada a partir do resultado primario. Na tabela 4,
¢ possivel verificar que o governo obteve superavits primarios até 2013. No entanto, a partir
de 2014, as despesas primdrias foram relativamente maiores que as receitas primarias, € as
contas publicas passaram a apresentar constantes déficits. O final do governo Dilma ¢
marcado por um déficit de - 2% do PIB em 2015 (ltimo ano completo desse governo), como

pode ser verificado a seguir.
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Tabela 4: Indicadores fiscais do Brasil: governo Dilma (em % do PIB

2011 2,1 34,47 51,27
2012 1.8 32,19 53,67
2013 1,4 30,5 51,54
2014 0,4 32,59 56,28
2015 -1,9 35,64 65,5
2016 2,5 46,14 69,84

Fonte: Banco Central do Brasil (2021)

Essa situagdo de déficit constantes ¢ resultado da politica macroecondmica interna,
tanto monetaria quanto fiscal, que em certa medida, foram responsdveis pela forte
desaceleragdo do crescimento do produto brasileiro durante os governos Dilma. E relevante
destacar que no final do governo Dilma, ha um aprofundamento ainda maior da politica fiscal
contracionista, influenciada por varios choques sobre a atividade econdmica, por dificuldades
politicas na aprovagao de medidas importantes e pelas incertezas sobre o equacionamento da
situacdo fiscal. Com isso, o risco-pais (risco de o governo ndo pagar suas dividas) elevou-se
por conta da elevagdo da divida publica brasileira, o que acabou por contaminar as
expectativas dos agentes do setor privado (De Paula; Pires, 2017). A divida liquida do setor
publico do governo Dilma apresenta tendéncia crescente ao longo de todo o seu periodo.
Durante todo o periodo, essa divida cresceu cerca de 12% do PIB brasileiro, saindo de
34,47% em 2011, para 46,14% em 2016. Quando observa-se a divida bruta, o crescimento ¢
ainda maior, dado que esta se eleva em 18,5% do PIB do pais, chegando a 69,84% s6 em
2016, como pode ser verificado na tabela acima.

Diante dos dados expostos e das referéncias acerca da forma como a politica fiscal do
governo Dilma foi conduzida, ¢ importante destacar que tal politica apresentou
comportamento contraditério ao longo de sua execugdo. Para Terra, Ferrari Filho e Resende
(2018), a politica fiscal do governo Dilma foi mal comunicada a opinido publica,
principalmente pelo fato de o governo insistir em anunciar metas consideradas irrealistas de
expansdo das receitas e de superdvit primario. Além disso, o governo passa a elevar as

despesas financeiras do governo central com o pagamento de juros, sendo esta de cerca de
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5,0% do PIB, o que também ¢ visto como contraditdrio para o periodo de baixo crescimento
econdmico e de recessao.

Os referidos autores também pontuam que os sinais contraditdrios da politica fiscal do
governo Dilma se devem pelo fato de os gastos com investimentos publicos e as isengdes
tributarias realizadas serem incompativeis com as metas de superdvit primario necessarias
para sustentar os elevados desembolsos com os encargos da divida publica do pais. Outro
fator contraditério do governo Dilma € o controle da inflagdo por meio do congelamento dos
precos, o que amplia ainda mais a desconfianga dos agentes em relacdo a conducdo das
politicas adotadas, agravando a situagao fiscal do pais.

Gentil e Hermann (2017), também apontam que a politica fiscal do governo Dilma
apresentou certos conflitos e sinais contraditorios ao longo de toda sua extensdo. Isso ocorre
porque, de um lado, o governo tenta cumprir as metas de superavit primario ¢ controle
inflaciondrio, e do outro, se empenha na realizacao de uma politica fiscal anticiclica a fim de
responder a recessdo que se instalou na economia brasileira a partir da crise financeira
internacional. Nesse esfor¢o, o governo adota uma politica fiscal ambigua, caracterizada por
medidas e agdes expansionistas (caracterizada principalmente pela renuncia fiscal) e em
outros casos, medidas totalmente restritivas.

Martins (2015) também destaca que o governo Dilma ¢ marcado por intencdes e
resultados ambiguos, no que se refere a politica econdomica adotada. “A ambiguidade aqui se
refere tanto a logica que parece orientar as decisdoes da equipe econdmica quando analisadas
em conjunto, quanto as divergentes interpretagdes sobre as politicas levadas a cabo no
periodo” (Martins, 2015, p. 7). Em relagdo as decisdes tomadas pela presidente Dilma
Rousseff, o cardter ambiguo com que o governo se comunica com a sociedade e a
incapacidade do mesmo, em emplacar uma estratégia nacional desenvolvimentista, foram
responsaveis por deprimir a demanda agregada e abalar a confianga que, de certa forma,
alimenta a eficiéncia marginal do capital, somando-se a intensa deterioracdo das finangas
publicas do pais. Também ¢ preciso que se considere o fato de que o governo Dilma nao
consegue tomar todas as medidas que julgou necessarias por conta das tensdes com o
Congresso brasileiro. Tais tensdes resultaram na interrup¢do do seu governo a partir do

impeachment (Lobo; Greer, 2017).
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2.3 - A condugdo da politica fiscal no Brasil e seu carater restritivo do breve governo

Temer: 2016 - 2018

O governo de Dilma Rousseff deixa como heranga, uma profunda recessao
econOmica, déficits no resultado primario e nominal, além de uma alta taxa de desemprego e
uma divida publica em niveis também elevados. E diante deste cenario que o governo de
Michel Temer assume a presidéncia de forma definitiva a partir de 31 de agosto de 2016,
apdés o impeachment da entdo Presidente. Além das questdes econdmicas, ao longo de seu
governo, Temer precisou lidar com os desdobramentos da operagdao Lava Jato (operacao
contra corrup¢do), além do baixo indice de popularidade em relagdo a aprovagdo do seu
governo (Campos; Coimbra e Oliveira, 2018).

Sob a justificativa de “resolver” o problema das contas publicas do pais herdadas do
governo anterior, Temer sugere algumas propostas de mudangas radicais no ambito da
politica a partir de determinadas reformas (Santana; Costa, 2017). Estas reformas marcam a
mudanga no projeto de desenvolvimento brasileiro, principalmente por colocar em pratica
politicas que afetaram diretamente a populagdo brasileira de renda mais baixa. Algumas das
medidas sdo articuladas ainda no governo Dilma, no entanto, ¢ no governo Temer que estas
ganham forma e profundidade.

Entre as reformas estruturais realizadas no governo Temer, destacam-se o regime do
teto de gastos com a PEC 55 (inicialmente), a Reforma Trabalhista, a proposta da Reforma da
Previdéncia e a redefini¢ao do papel da Petrobras na economia brasileira no que se refere aos
gastos e investimentos realizados pela estatal. Estas foram responsaveis por impactarem
diretamente a agenda de desenvolvimento brasileira a partir de 2016 (Ribeiro; Loural;
Amaral, 2020).

Antes de adentrar na questdo das mudangas estruturais propriamente ditas, ¢ relevante
destacar que durante as duas ultimas décadas, o pais ja enfrentava consideraveis mudancgas na
forma como politica econdmica era conduzida. Essas mudangas ocorreram principalmente
apos a implementacdo da NME em 2012, seguindo até¢ a completa virada para uma politica
econOmica de carater ortodoxa, em 2015, ainda durante o governo Dilma. Essa agenda
politica ¢ intensificada durante o governo Temer, dado que os gastos publicos, por exemplo,
ao longo de todo o governo, sofrem progressivas redugdes, como sera detalhado a seguir.

A base fundamental das mudancas estruturais adotadas ao longo do governo Temer
esta atrelada a uma agenda neoliberal, conceituada pelos economistas como sendo uma

agenda de politica econdmica que visa a direcionar a economia de um pais para um novo
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modelo de desenvolvimento com papel de destaque para o mercado, dado que o Estado passa
a deixar de atuar em setores antes vistos como imprescindiveis e deixa para o mercado
privado, determinadas fungdes (Oreiro; De Paula, 2019). As acdes do governo Temer
estavam a todo o momento, apoiadas na visdo estreita de livre mercado. Tal visdo esta
associada a um programa de ajuste fiscal estrutural e na ideia de que o nivel de investimento
privado sera retomado a partir do afastamento do investimento publico (Santana; Costa,
2017). O modelo de desenvolvimento do governo Temer baseia-se em reformas de carater
liberalizante, principalmente ao realizar as reformas mencionadas e pela reafirmacido do
governo na adogdo de politicas econdmicas com caracteristicas ortodoxas. Nesta agenda
econdmica, a politica monetaria detém caracteristicas mais conservadoras, a politica fiscal
sofre efeitos contracionistas (como foi verificado ao longo de todo o governo) e a politica
cambial torna-se mais flexivel (Oreiro; De Paula, 2019).

O marco da politica fiscal neoliberal do governo Temer ¢ a implementagao do teto de
gastos e a proposta de reforma da previdéncia para controlar as contas publicas do pais. A
criacdo do teto de gastos sinaliza uma politica de geracdo de superavit primario, com o
objetivo de estabilizar a divida doméstica e reduzir o risco-pais (Barbosa Filho, 2017). Em
relagdo ao teto de gastos, em dezembro de 2016, o Congresso Nacional brasileiro promulgou
a Emenda Constitucional 95 (PEC 55/2016), responsavel por limitar os gastos publicos por
um periodo de 20 anos, marcando o Novo Regime Fiscal (NRF).

O NRF ¢ tipo como uma norma simples e inteligivel. Seu foco ¢ sobre a despesa
primaria. Sua vigéncia ¢ transitoria, restrita a vinte exercicios financeiros, compreendendo o
periodo entre 2017 e 2036. “Em que pese denominar-se como um novo regime, as
disposi¢des trazidas pela EC n° 95/2016 ndo revogam, dispensam ou suspendem o
cumprimento de dispositivos constitucionais e legais preexistentes que disponham sobre
metas fiscais ou limites maximos de despesas (Santos, 2020, p. 33). Este novo regime
impdem restrigdes as despesas primarias nos orcamentos Fiscais e da Seguridade Social da
Unido. Todavia, a medida exclui o orgamento de investimento das empresas estatais, em que
a Unido detenha (direta ou indiretamente) a maioria do capital social com direito a voto. Os
entes como Estados e Municipios, ndo estao sujeitos ao novo regime. Este ¢ estabelecido para
todos os poderes da Republica, somando ainda, Ministério Publico da Unido (MPU),
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) e a Defensoria Publica da Unido (DPU)
(Santos, 2020).

A metodologia estabelecida pelo NRF baseia-se na limitacao do crescimento real da

despesa primaria da Unido, utilizando-se do exercicio de 2016 como base, pelo periodo de
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vinte exercicios financeiros (vinte anos). O novo regime condiciona a aprovagdo da Lei
Orcamentaria Anual (LOA) aos limites publicizados na mensagem de encaminhamento do
Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA). Com isso, impede o Congresso Nacional de
reestimar ou readequar o orcamento. Todavia, veda-se, quando da execu¢do do orcamento, a
abertura do chamado crédito suplementar ou especial que aplique o total da despesa primaria
que ¢ autorizada (Santos, 2020).

O teto de gastos trata-se de uma forte politica de austeridade fiscal, caracterizada pelo
ajuste da economia a partir da reducdo dos gastos publicos e do papel do Estado como
importante indutor do crescimento economico e promotor do bem-estar da sociedade em
geral. Este tipo de politica tende a afetar diretamente a populagdo mais vulneravel, pelo fato
de o governo cortar gastos, sobretudo em setores como o de educacdo, saude, seguranca,
transferéncia de renda, dentre outros (Rossi, Dweck; Oliveira, 2018). Rossi e Dweck (2016)
destacam que, no circulo vicioso da politica de austeridade fiscal, cortes do gasto publico
tendem a induzir a redugdo do crescimento, o que também provoca queda da arrecadacgdo,

exigindo novos cortes por parte do governo no curto prazo.

A EC n° 95/2016 previu ainda que, nos trés primeiros anos de vigéncia do NRF, o
Poder Executivo podera compensar eventuais excedentes nos limites dos demais
poderes mediante redugdo equivalente de sua despesa primaria. Esse montante,
contudo, serd limitado a 0,25% do limite estabelecido para o Poder Executivo e a
sistematica extinta apds o terceiro ano de vigéncia do teto de gastos. Além de
transitoria, a compensagdo depende da discricionariedade do Poder Executivo, uma
vez que deve ser expressa no encaminhamento do PLOA e ¢é elemento ndo passivel
de alteragdo pelo Congresso Nacional, quando da tramitagdo e aprovacdo do
orgamento. Objetivou-se, por essa regra, suavizar a implementacdo da restri¢ao
fiscal nos demais poderes, dado que o Poder Executivo possui limite mais amplo
(Santos, 2020, p. 37).

O circulo vicioso s6 pode ser interrompido através de decisdes do proprio governo, a
menos que ocorra uma ampliagdo do nivel de exportagdo, para compensar a retragdo das
demandas interna, publica e privada. Todavia, essa seria uma situacdo pouco provavel, em
virtude do cenario externo adverso e instavel dos ultimos anos, apresentando uma lenta
recuperagdo da demanda, uma maior competicdo entre os mercados € com o comércio
exterior crescendo a taxas menores do que a taxa do PIB mundial. Em contrapartida, as regras
do novo regime ndo permitem que haja crescimento das despesas totais e reais do governo
acima do indice de inflagdo, nem para os anos em que a economia do pais apresentar
resultados favoraveis, o que provocou fortes redugdes do gasto publico em todos os grupos de

despesas pagas pela Unido entre 2016 e 2018.
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Tabela 5 - Composicao das despesas pagas do governo federal (bilhdes de R$): 2016 - 2018

2016 294 (b) 10,73 218 (b) 7,97 LISt 42,01 17 (b) 0,65 73 (b)
2017 314 (b) 12,22 210 (b) 8,18 LIS(t) 44,79 19 (b) 0,74 65 (b)
2018 243 (b) 9,94 279 (b) 11,40  1,06(t) 4339 16 (b) 0,69 61 (b)

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados do Siga Brasil (varios anos) e Portal da Transparéncia (2022).
Nota: Valores deflacionados em relagao ao IPCA de 2017.
Nota 2: (b) bilhdes e (t) trilhdes.
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Assim como nos casos anteriores, analisa-se o governo Temer a partir dos gastos
sobre os seis grupos de despesas orcamentarias ao longo de todo o seu periodo.
Analisa-se qual foi a tendéncia desse periodo, além de fazer comparacdes desse
percentual com os governos imediatamente anteriores. Mesmo que a visao tedrica por
tras de cada politica adotada ndo seja a mesma, e que o periodo analisado também nao
seja numericamente igual em quantitativo de anos, ¢ possivel obter insights acerca da
forma como os gastos publicos foram conduzidos nesse breve periodo.

Comparando as Despesas com pessoal e encargos sociais dos ultimos anos de
cada governo (Lula, Dilma e Temer), verifica-se que o total pago no governo Temer ¢
inferior em relagdao aos demais, dado que este correspondeu a 9,94% (R$ 243 bilhoes)
do total das despesas orgamentarias pagas, enquanto outros corresponderam,
respectivamente, a 12,87% (R$ 290 bilhdes) e 10,73% (R$ 294 bilhdes) do total pago
pelos referidos governos. A média de gasto com essas despesas no governo Temer ¢ de
10,96% durante o periodo.

Quando também se compara, entre os trés governos, as outras despesas
correntes, verifica-se que o maior percentual pago ocorreu no governo Temer. Estes
resultados foram de 43,39% (R$ 1,06 trilhdes) em 2018, 42,01% (R$ 1,15 trilhdes), em
2016 e 38,62% (R$ 871 bilhoes) do total pago, em 2010. No governo Temer, essa
despesa apresenta tendéncia de elevacao ao longo dos anos analisados e representa, em
média, 42,73% do total de despesas orcamentarias do periodo.

No que diz respeito as despesas com juros e encargos da divida ¢ possivel
observar uma tendéncia de elevagdo dessa despesa ao longo do governo Temer. No
ultimo ano do seu, este item de despesa representou 11,40% (R$ 279 bilhoes) das
despesas orcamentarias totais do governo federal. Tal participacdo ¢ superior aquela
observada no ultimo ano de seus dois antecessores, sendo de 8,62% em 2010 (R$ 194
bilhoes) e de 7,97% em 2016 (R$ 218 bilhdes). Em média, no governo Temer, esse item
de despesa representou 9,09% das despesas orgamentdarias totais da Unido.

O governo Temer ¢ marcado por quedas sucessivas no total de despesas
atreladas a investimentos publicos, seguindo uma trajetdria iniciada ainda no final do
governo Dilma. Em 2018, ultimo ano do governo Temer tal item de despesa
representava cerca de 0,69% das despesas orcamentarias totais, contra 0,65% no tltimo
ano do governo Dilma (em 2016) e 1,52% do total pago no governo Lula (em 2010). A

redugdo das despesas com investimentos, ¢ reflexo da adogao de uma agenda restritiva
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em termos de politica fiscal. A participacdo média (ao longo do governo Temer) desse
item nas despesas orcamentdarias totais da Unido foi de 0,70%.

Quanto a amortizagdo da divida publica durante os governos Lula, esta despesa
apresentou tendéncia de queda ao longo de seus dois mandatos, correspondendo a
36,3% (R$ 819 bilhodes) das despesas orgamentarias totais em 2010. No governo Dilma,
também h4 uma tendéncia de queda (ainda que reduzida) nesse item de despesa ao
longo de todo o seu mandato presidencial. No governo Temer, essa tendéncia de queda
se mantém, dado que no ultimo ano de seu governo, as despesas orgamentarias pagas
com amortizagdes da divida corresponderam a 32,09% (R$ 786 bilhdes) do total pago
em 2018.

Por fim, ao longo do governo Temer, verifica-se uma tendéncia de queda nas
despesas com inversdes financeiras. Ao longo do governo Dilma, ha uma tendéncia de
crescimento destas despesas até 2014. J4 em seu segundo mandato essa tendéncia se
inverte e, em 2016, as despesas com inversoes financeiras representavam 2,67% (R$ 73
bilhdes) das despesas orgamentdrias totais da Unido. Quanto ao governo Lula,
verifica-se uma tendéncia de crescimento constante com relacdo a esse item de
despesas, correspondendo a 2,08% (R$ 46 bilhdes) do orgamento total da Unido em
2010. A participacdo média das inversdes financeiras na despesa orgamentaria total do
governo federal no governo Temer foi 2,57%.

Na tabela 6, sdo apresentados alguns indicadores macroecondémicos importantes
ao longo do governo Temer. Primeiramente, cabe ressaltar a existéncia de sucessivos
déficits primarios nesse periodo. Em 2016 este resultado foi de -2,5% do PIB. No ano
seguinte, ha uma leve reducao do percentual, no entanto, este se mantém deficitario (em
- 1,62% do PIB). No ultimo ano de governo (2018), o indicador continua a se reduzir,
mas a situacdo de déficit permanece, correspondendo a -1,55% do PIB para o resultado

primario.

Tabela 6: Indicadores fiscais do Brasil: governo Temer (em % do PIB

2016 -2,5 46,14 69,84
2017 -1,8 51,37 73,72
2018 -1,5 52,77 75,27

Fonte: Elaboragado propria a partir do Banco Central do Brasil (2022)
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O processo de deterioragdo fiscal do governo federal provocou uma ampliagdo
no endividamento, principalmente ao emitir titulos para cobrir o déficit or¢camentario
que passa a ser potencializado com a combinagao de politica monetaria recessiva e uma
forte austeridade fiscal. Segundo dados do Banco Central do Brasil (2022), a divida
bruta do governo geral alcancou 69,84% do PIB, em 2016, e a divida liquida, 46,14%
do PIB, no mesmo ano. Em 2017, a divida publica bruta do pais ja se encontrava em
73,72% do PIB e a divida liquida em 51,37%.

No tultimo ano do governo Temer, a divida liquida e a divida bruta apresentaram
os piores resultados, quando se compara com os dois tltimos governos, correspondendo
a 52,77% do PIB e 75,27% do PIB, respectivamente. Esses resultados demonstram
como o endividamento publico tem se ampliado ao longo dos ultimos anos, indo na
contramao do que o governo definiu como meta.

O aumento da divida publica ndo resultou em crescimento dos investimentos
publicos diretamente (Afonso, 2016). Diante da forma como a politica fiscal ¢
conduzida ao longo do governo Temer (politica fiscal restritiva), fica nitido que a
orientagao do governo tem como alvo, por um lado, o contingenciamento das despesas
correntes e os investimentos e, por outro, a manuten¢do dos elevados gastos com a
gestdo da divida publica. Quando o governo adota uma politica de corte de gastos e uma
énfase maior no pagamento da despesa com juros e amortizagdo da divida, o Estado
tende a ficar impossibilitado de atender as demandas sociais, afastando-se dos
principios politicos de uma sociedade democratica, que preza pelas agdes de um Estado

de bem-estar social (Santana; Costa, 2017).
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CAPITULO 3 — ANALISE DA POLITICA DE COMPRAS DOS GOVERNOS
LULA, DILMA E TEMER

A politica de compras do setor publico esta atrelada a politica fiscal, de certa
forma. Isso ocorre porque ambas as politicas estdo associadas diretamente a politica de
gastos realizados por Orgdos publicos, autarquias, fundagdes, empresas publicas,
sociedade de economia mista, além de instituigdes financeiras vinculadas diretamente
ao Estado. As compras publicas estdo relacionadas de forma direta tanto aos gastos
correntes quanto aos gastos de capital, por sua vez, representando uma parcela
importante das despesas publicas e do PIB dos paises (Ribeiro e Inacio Junior, no
prelo). Esta politica remete-se ao processo de aquisi¢des de bens, servicos e obras
realizados pelos governos e pelas autoridades locais, tais como compras, contratagoes,
leasing ou qualquer outro meio contratual que liguem diretamente fornecedores e
compradores dos servigos publicos.

A politica de compras publicas estd ligada a uma politica de Estado,
principalmente por esta politica desenvolver diversos objetivos, visando obter
eficiéncia, geracdo de emprego, além de desenvolvimento tecnologico, cientifico, de
infraestrutura e local (Ribeiro e Inacio Junior, 2019). Vale destacar também que as
aquisi¢des publicas tém como finalidade suprir certas necessidades da populagdo, além
de tornarem possivel o funcionamento da maquina publica.

O mercado de compras publicas chega a corresponder a cerca de 12% das
economias dos paises pertencentes a Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE). No caso do Brasil, o mercado de compras
publicas do pais ¢ proporcional, em percentual do PIB, ao dos paises mais
desenvolvidos do mundo, como apontam Ribeiro e Indcio Junior (no prelo). As compras
vao desde a aquisi¢do de materiais de escritdrio até a execugdo de obras gigantescas de
infraestrutura como aeroportos, rodovias, dentre outros, que acabam por movimentar
empresas em todos os setores da economia.

Partindo das contribuigdes apresentadas pelas correntes tedricas analisadas no
primeiro capitulo desta dissertacdo, o papel do gasto publico, particularmente do
investimento, ¢ relevante para a consolidagdo da dinamica econdomica de um pais ¢ a
politica de compras do setor publico estd diretamente ligada a essa dinamica. Nesse
sentido, o mercado de compras publicas pode ser utilizado como mecanismo para

alavancar a economia de um pais.
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Tendo em vista a importancia desse mercado, os paises costumam regulamentar
o processo de licitagdo, objetivando garantir transparéncia, isonomia, eficiéncia e
celeridade durante o processo de compras. Nessa direcdo, a OCDE e a Organizagdo
Mundial do Comércio (OMC) passaram a analisar e definir praticas licitatorias dos seus
paises membros, com o objetivo de definir quais seriam as melhores e mais adequadas
praticas regulatorias. Ao longo das ultimas trés décadas, o Brasil também reforcou suas
normas regulatorias. A Lei n® 8.666/1993 foi a lei que vigorou por mais tempo nesse
sentido, mas o Estado brasileiro acabou refor¢cando suas normas licitatorias com a
criacdo da Lei de Inovacdo (Lei n° 10.973/2004), do Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas (Lei n° 12.462/2011), Lei Anticorrupcao (Lei n°® 12.846/2013),
Lei das Estatais (Lei n® 13.303/2016), a Lei de Inovagdo (Lei n° 10.973/2004), a Nova
Lei de Licitacdes (Lei n® 14.133/2021), visando garantir uma maior agilidade,
transparéncia e eficiéncia do processo.

Com base no exposto e na importancia da politica de compras publicas, este
capitulo tem como objetivo, analisar o mercado de compras governamentais brasileiro
ao longo do periodo entre 2003 e 2018. Para isso, a metodologia utilizada neste capitulo
apoia-se em uma pesquisa bibliografica e documental acerca do assunto, além de uma
andlise qualitativa dos dados secundarios divulgados por fontes governamentais. Além
desta introducdo, este capitulo estd dividido em mais trés secdes. Na primeira secao,
desenvolve-se uma andlise acerca da politica de compras do setor publico de acordo
com a literatura especializada. Na segunda secdo, faz-se a mesma andlise de referencial
tedrico, no entanto, para o caso especifico do Brasil.

Na terceira e ultima se¢do, analisa-se dados sobre a politica de compras publicas
no Brasil ao longo do periodo entre 2003 e 2018, ou seja, durante os governos Lula,
Dilma e Temer. Ainda na terceira se¢do, analisa-se dados de compras governamentais
realizadas por empresas estatais brasileiras, com énfase no caso da Petrobras, também
ao longo dos governos mencionados, tendo em vista que esta empresa representa um
papel importante na composicao dos gastos com compras em relagdo ao PIB brasileiro.

Por fim, apresenta-se as consideracdes gerais do presente capitulo.
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3.1 - A politica de compras governamentais: aspectos gerais

Para entender a politica de compras governamentais, primeiramente € necessario
compreender o que estd por trds da referida politica. A politica de compras
governamentais estd diretamente ligada a aquisi¢des de bens e servigos realizados pelos
governos ¢ pelas autoridades locais, seja através de compras, contratagdes, leasing ou
qualquer outro meio contratual que liguem diretamente fornecedores e compradores dos
servicos publicos. As aquisicdes publicas sdo destinadas as diferentes esferas do
governo, estando associadas a bens e servigos tanto simples e de baixo custo (como
lapis), quanto a compra de bens e servicos de maior custo e complexidade, como
satélites e plataformas petroliferas, dentre outros (Thorstensen e Giesteira, 2021).

O processo de compras inicia-se a partir da identificagdo da necessidade pelo
departamento responsavel e pela aprovac¢do do chefe do departamento, como forma de
reconhecimento do requisito (Amemba et al, 2015). Segundo Arrowsmith (2011), tal
processo € composto por trés fases, tais como: 1) o gestor publico decide quando e quais
bens e servicos precisam ser adquiridos; ii) realizagdo do processo licitatorio,
definindo-se fornecedor do bem ou servigco solicitado; iii) gestdo de contrato para
assegurar que os objetivos da aquisi¢ao sejam de fato alcangados. Estas fases podem ser
resumidas em especificagdo do produto, selegdo de fornecedores, a contratagdo e o
acompanhamento/avaliacdo do processo (Ribeiro e Inacio Junior, no prelo).

As especificagdes dos produtos e servicos podem ser definidas pelos 6rgdos que
fazem a licitagdo, a partir de fornecedores especificos. A fase de sele¢do ¢ marcada pela
exploragdo do mercado e sele¢cdo dos fornecedores e ¢ influenciada pelas especificagdes
definidas. Estas especificacdes determinam e podem limitar os fornecedores que passam
pela selegdao. Apos a selegao do fornecedor, um contrato ¢ elaborado com os termos ¢ as
condigdes do acordo.

No que se refere as etapas de acompanhamento e avaliacdo das aquisi¢des, o
departamento de compras deve acompanhar e fazer a avaliagdo dos seus fornecedores.
Nessa etapa, realiza-se a gestdo dos fornecedores, o acompanhamento do cronograma
fisico-financeiro, a obtencdo de informacdes e dados necessarios para aferir o
desempenho dos fornecedores e a adogcdo de mecanismos de incentivos e sangdes. As
etapas de acompanhamento e avaliagdo de desempenho sdo vistas como atividades

importantes quando ha objetivos conflitantes subjacentes a compra, tais como a
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priorizacdo de baixo custo e a melhor relagdo custo-beneficio (Ribeiro e Inacio Junior,
no prelo).

A contratagdo publica ¢ uma das mais importantes funcdes do governo, por
alguns motivos, dentre eles, pela magnitude dos gastos com compras e seu impacto
direto sobre a economia (Thai, 2001). O mercado de compras publicas, segundo a
OCDE, representa uma parcela importante dos gastos publicos dos paises, alcancando
cerca de 12% do PIB e 29% em média do or¢amento dos governos centrais dos paises
membros. Um sistema de compras publicas solido parece ter dois grupos de objetivos:
primarios e secundarios.

O processo de compra publica tem como orientagdo primdria manter a
integridade, a eficiéncia econdmica, qualidade, celeridade, responsabilidade e
transparéncia. “As metas de aquisi¢do normalmente incluem qualidade, pontualidade,
custo (mais do que apenas o pre¢o), minimizagdo de riscos comerciais, financeiros e
técnicos, maximizagdo da concorréncia e manutencao da integridade” (Thai, 2001, p.
27). As compras publicas também precisam responder as aspiragdes, expectativas e
necessidades da sociedade alvo (Amemba et al, 2015).

Além dos objetivos primarios destacados, a politica de compras governamentais
detém objetivos secunddrios, tais como a promog¢do do desenvolvimento econdmico,
social, industrial, tecnoldgico, ambiental, além da preferéncia as empresas locais, a
promocao do uso de bens reciclados, o desenvolvimento de novas tecnologias e geragao
de empregos (Thai, 2001). Os objetivos secundarios decorrem da expressividade dos
dispéndios dos governos com vistas a adquirir bens e servicos e do poder deste agente
de regulamentar as regras de aquisi¢des, como por exemplo, dar preferéncia a certos
fornecedores.

Dessa forma, frequentemente, os governos utilizam-se de mecanismos em suas
aquisi¢des, como por exemplo a margem de preferéncia, com vistas a fomentar o
desenvolvimento e crescimento de empresas domésticas (Moreira; Vargas, 2015). Sob
essa Otica e sob o amparo de dispositivos legais, ¢ possivel apontar que por tras da
politica de aquisicdes, ha uma politica de Estado em que se abarca objetivos
secundarios que muitas vezes extrapolam a “eficiéncia da compra” publica quando se
leva em conta os custos para os cofres publicos, ao ter como propdsito o
desenvolvimento socioecondmico do pais.

Em relacdo aos objetivos secundarios da politica de compras governamentais

Hoekman e Sanfilippo (2018) destacam que:
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A contrata¢do publica tem sido uma ferramenta fundamental na combinagio
de politicas industriais de muitos paises que buscam atualizar suas
capacidades industriais, incentivar a inovagdo e atingir metas de
desenvolvimento sustentavel - por exemplo, por meio das chamadas compras
verdes (OCDE, 2013; Rodrik, 2015; UNIDO, 2017). Existem bons
argumentos para explicar por que direcionar as compras para criar demanda
por tecnologias novas ou inovadoras pode ajudar a complementar as politicas
do lado da oferta, como subsidios a P&D. Geroski (1990) observa que a
demanda do governo pode estimular a inovacdo e permitir que as empresas
aprendam fazendo. Politicas de preferéncia de preco para empresas nacionais,
contetido local ou requisitos de transferéncia de tecnologia para licitantes
estrangeiros podem ajudar a promover a inovagdo e¢ o aprendizado e, de
maneira mais geral, aumentar a competitividade do setor privado doméstico
(Hoekman; Sanfilippo, 2018, p.1)

No que diz respeito as perspectivas de utilizacdo do poder de compras do Estado
para o alcance de objetivos secundarios, pode-se destacar o papel desempenhado pelas
chamadas Encomendas Tecnolégicas (Etec). As Etecs sao um tipo especial de compra
publica (direta), em que o Estado adquire o esforco de Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D) para encontrar solugcdes ndo disponiveis no mercado para uma determinada
aplicagdo. No Brasil, as Etecs foram criadas a partir da aprovagdo da Lei n°
10.973/2004, com regulamentagdo dada pelo Decreto n°® 9.283/2018 e com previsao no
inciso XXXI do art. 24 da Lei n® 8.666/1993, onde se estabelece:

Os orgdos e entidades da administracdo publica, em matéria de interesse
publico, poderdo contratar diretamente ICT, entidades de direito privado sem
fins lucrativos ou empresas, isoladamente ou em consoércios, voltadas para
atividades de pesquisa e de reconhecida capacitagdo tecnoldgica no setor,
visando a realizagdo de atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo
que envolvam risco tecnoldgico, para solugdo de problema técnico especifico
ou obteng@o de produto, servigo ou processo inovador (Lei n° 10.973/2004,
art. 20).

As Etcs conferem ao setor publico, uma ampla possibilidade de atuacdo, dado
que este pode contratar mais de uma empresa para realizar o mesmo objetivo e a selecao
pode ser feita em funcao da maior chance de sucesso € nao do menor preco, cComo nos
outros casos. Essa possibilidade foi criada pelo legislador e regulamentada pelo governo
federal visando dar tratamento eficiente ao risco tecnoldgico. Nesse sentido, aplicar
outras formas de aquisicdo, tais como processo licitatorio por meio de pregao
eletronico, tende a levar a uma aquisicdo mais custosa (os fornecedores acabariam por
embutir o risco tecnologico para o preco), ou a licitagdo se tornaria vazia (o0s

fornecedores ndo aceitariam assumir os riscos sozinhos). Portanto, a Etec surge para
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resolver uma falha de mercado. “A Etec protege o gestor quanto a natureza incerta do
processo de P&D ao mesmo tempo que confere possibilidades legais para que o Estado
crie as condigdes necessarias para o desenvolvimento tecnologico nacional” (Rauen,
2021, p. 8).

O desenvolvimento de vacinas, por seu elevado risco tecnoldgico nas diversas
fases de P&D, o alto custo e alta relevancia social, constitui-se como um dos casos mais
emblematicos de uma Etc, nos ultimos anos. Diante disso, a intervencao do Estado,
dividindo o risco tecnologico intrinseco ao desenvolvimento da nova vacina de maneira
a atrair potenciais fornecedores, ndo seria possivel haver diversas vacinas para combater
a pandemia do novo coronavirus. Essa atuagdo fundamental, foi responséavel por evitar
um numero ainda mais alarmante de mortes no pais (Rauen, 2021).

A pandemia do novo coronavirus ¢ um exemplo de incerteza quanto ao futuro,
principalmente quando ainda ndo se tinha uma vacina para combater a doenga e a
demanda nd3o encontrava solu¢do no mercado, a alguns meses atrds. A criacdo de
vacinas dependia de P&D caracterizada por alto custo tecnologico, elevado risco
tecnologico e de certeza sobre a possibilidade de fornecimento até certo periodo.
Visando reduzir essas incertezas e riscos presentes no caso em questdo, em outubro de
2020, a Fundag¢ao Oswaldo Cruz (Fiocruz) encaminha a Comissao Externa da Camara
dos Deputados de Enfrentamento a Covid-19 o contrato de Encomenda Tecnologica
assinado com a empresa inglesa AstraZeneca para a producdo da vacina contra a
Covid-19 (Fiocruz, 2020).

A Fiocruz, institui¢do estratégica do Estado Brasileiro, pautou as negociagdes
buscando a economia de recursos publicos € com base no interesse nacional, visando
garantir o acesso de toda a populagao brasileira a vacinas. O contrato entre a Fiocruz e a
AstraZeneca foi elaborado no ambito da Camara Permanente de CT&I da Advocacia
Geral da Unido (AGU). Os procedimentos de negociacdo e a elaboracdo da
documentacdo contratual foram pautados no Projeto de Contratacdo de Inovagdo para a
Administragdo Publica do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e com base no Guia
Geral de Boas Praticas de Encomendas Tecnoldgicas do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea). Sendo responsavel por conferir segurancga juridica ao
procedimento de contratagdo publica (Fiocruz, 2020).

Além da venda de vacinas para Covid-19, o contrato assinado entre a Fiocruz e o
laboratorio Astrazeneca Oxford, em junho de 2021, formaliza a transferéncia da

tecnologia desenvolvida pelo laboratério britdnico ao Instituto de Tecnologia em
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Imunobiolégicos (Bio-Manguinhos Fiocruz), pertencente a Fiocruz. Portanto, trata-se de
uma encomenda deveras importante, pelo fato de que as aquisicdes de vacinas
realizadas pelo governo brasileiro foram fundamentais para o combate da pandemia,
reduzindo Obitos e internacdes e permitindo que as medidas de isolamento fossem
abrandadas e que, além disso, envolveu transferéncia de tecnologia, de modo a
assegurar que o pais alcangasse autonomia tecnoldgica nesse tema nevralgico para a
saude publica.

Outra experiéncia brasileira em que ¢ possivel observar a preocupagao do Estado
em utilizar seu poder de compras para fomentar o desenvolvimento tecnologico do pais,
diz respeito a aquisi¢ao do avido cargueiro KC-390 por parte da Forca Aérea Brasileira
(FAB). Segundo Ribeiro (2018), a encomenda do KC-390 possibilitou uma
oportunidade para o pais na obtengdo de ganhos tecnologicos por parte das empresas
locais envolvidas no processo de compras, principalmente pela importancia para a
inovacdo brasileira com a producdo da aeronave, tendo em vista que este ¢ a maior
aeronave projetado e fabricado pela Embraer, a partir do qual, a empresa passou a
vislumbrar novas oportunidades no mercado de defesa.

Esses exemplos demonstram que a politica de compras governamentais € tida
como um dos instrumentos de politica industrial utilizados pelos governos nacionais
para fomentar setores produtivos domésticos (Ribeiro; Furtado, 2015). Esta politica
também ¢ vista como uma importante promovedora do desenvolvimento industrial
tecnologico e cientifico em um pais. A justificativa para esse tipo de fomento reside no
fato de que o setor industrial possui importantes efeitos de a jusante e a montante, de
modo que sua eficiéncia traz impactos positivos sobre os demais setores de uma
economia (Oliveira; Ribeiro; Martins, 2020).

E emblematico o papel desempenhado pelas compras publicas para o surgimento
e desenvolvimento de setores de alta tecnologia como as industrias aerondutica, de
telecomunicagdes, de computadores e farmacéutica, por exemplo. Diante disso, a
politica de compras tem sido usada pelos governos nacionais como forma de alavanca
ou instrumento da politica comercial, a partir da qual sdo criadas empresas nacionais

com vantagens competitivas internacionalmente (Weiss; Thurbon, 2006).
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3.2 - Compras governamentais no Brasil: aspectos legais

Os principios que norteiam as legislacdes sobre as compras pelo setor publico
buscam conferir ao poder publico as melhores condigdes durante o processo de
aquisicdes de bens e servicos. A legislacdo brasileira responsavel por gerir as compras
de bens e contratos para a aquisi¢do de servigos segue os principios basicos previstos no
art. 37 da Constituicdo Federal (CF). De acordo com o referido artigo, “a administracdo
publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios deve obedecer aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade” (Moreira; Morais, 2003, p.111).

Em se tratando de compras governamentais, dispde o inciso XXI que,
obedecidos os principios destacados e ressalvados os casos especificos, as obras, os
servicos, as compras e a alienacdo, serdo contratadas apos um processo de licitacdo
publica que visa assegurar igualdade de condicdes para todos os concorrentes. A lei que
passou a reger as compras publicas por um longo periodo no Brasil foi a Lei de
Licitagdes n° 8.666.

A Lei de Licitagdes n° 8.666, de 21 de junho de 1993, é vista como sendo o
principal marco normatizador das compras publicas realizadas no Brasil. A referida Lei
“estabelece normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos pertinentes a
obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacdes e locagdes no ambito dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios” (Brasil, 1993).
Ficam subordinadas a essa Lei, além de 6rgdos da administragdo direta, dos fundos
especiais, as fundagdes publicas, as sociedades de economia mista, as autarquias, as
empresas publicas e demais entidades controladas, seja direta ou indiretamente pela
Unido, Estados, Distrito Federal e os Municipios (Brasil, 1993). A Lei de Licitagdes da
enfoque a selecdo da proposta considerada mais vantajosa para a administragdo publica
brasileira, além de exigir procedimentos cuja finalidade ¢ evitar desvios e ilicitos em
geral (Thorstensen e Giesteira, 2021).

Para ampliar a politica de compras publicas através do processo licitatorio, o
marco regulatério foi ampliado ao longo dos ultimos anos. Em 2002 ¢ criado o pregao
eletronico. Através desse mecanismo, as empresas privadas ofertam bens comuns como
material de escritorio, veiculo, material de obra etc., € a administragdao publica dedica-se
a selecionar a oferta mais vantajosa pela Lei n® 10.520/2002 e regulamentado pelo

governo federal pelos decretos n® 3.555/2000 e 5.450/2005 (Brasil, 2002). Esta
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modalidade de licitacdio ¢ usada na aquisicdo de bens e servigos comuns. Nesta
modalidade n3o ha limite de grandes valores, no entanto, o pregdo ¢ voltado para
aquisi¢oes de baixa complexidade. Esta modalidade se caracteriza pela inversao das
fases do procedimento e apresentacdo de lances verbais no momento da aquisi¢ao.
Nessa modalidade, as empresas interessadas entram no sistema do 6rgdo publico pela
licitagdo e fazem um cadastro. Apds esse cadastro, a empresa interessada finaliza o
processo de credenciamento para estar apta a participar do pregao.

Ainda em 2004, instituiu-se a Lei de Inovacao através da Lei n® 10.973/2004.
Esta lei ¢ vista como sendo um importante marco para as encomendas tecnoldgicas. A
Lei de Inovagdo estabelece “medidas de incentivo a inovagdo e a pesquisa cientifica e
tecnologica no ambiente produtivo, com vistas a capacitagao tecnoldgica, ao alcance da
autonomia tecnolédgica e ao desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional
do pais" (Brasil, 2004). Vale destacar que a Lei de Inovacdo ¢ a primeira lei a
regulamentar as parcerias entre o setor publico e o privado. Essa lei regulamenta a
colaboracdo entre empresas privadas e instituicoes de ensino, contemplando
universidades publicas, instituicdes de pesquisa federais e estaduais. A referida lei atrela
a participacdo das Instituicdes de Ciéncia e Tecnologia (ICTs) ao processo inovador,
além de buscar aumentar o nimero de registros de patentes por parte das empresas e de
inventores independentes. No entanto, na medida em que a de Lei de Inovagdo passa a
entrar em conflito com os dispositivos da Lei de Licitagdes, a referida Lei ¢ modificada
por meio da Medida Provisoria (MP) n® 495/2010 e mais tarde, esta transforma-se na
Lein® 12.349/2010.

Completando o conjunto de mudancas com foco no fomento a inovagdo
tecnoldgica no aparato normativo para gerir as compras publicas no Brasil, o Marco
Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao entra em vigor através da Lei 13.243/2016. A
referida Lei ficou conhecida como Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao e
altera a Lei n°® 10.973/2004. Esta lei “estabelece medidas de incentivo a inovagao ¢ a
pesquisa cientifica e tecnoldgica no ambiente produtivo, vistas a capacitagdo
tecnologica, ao alcance da autonomia tecnoldgica e ao desenvolvimento do sistema
produtivo nacional e regional do pais” (Brasil, 2016).

Em 2018, ¢ publicado o Decreto n° 9.283/2018, com o objetivo de regulamentar
o Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo e explicitar os instrumentos atrelados
as encomendas e as compras publicas (Thorstensen e Giesteira, 2021). O Novo Marco

Legal visa criar um ambiente que seja, de certa forma, mais favoravel a pesquisa,
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desenvolvimento e inovacdo nas universidades, nos institutos publicos e nas empresas,
por meio da alteragdo de nove leis. Este marco visa promover atividades cientificas e
tecnologicas como estratégia para o desenvolvimento econdmico e social; a promogao
da cooperagdo e interacao entre os entes publicos e privados; o estimulo a atividade de
inovacdo nas empresas € nas institui¢des de ciéncia e tecnologia; além da simplificacdo
de procedimentos para gestdo de projetos de ciéncia, tecnologia e inovagao.

Para além das alteracdes legais que ndao estdo relacionadas diretamente a
inovagado tecnologica, destacam-se a Lei Geral da Micro e Pequena Empresa (MPEs),
através da Lei Complementar n°® 123/2006 e o Regime Diferenciado de Contratacdo
(RDC). Esta lei estabelece normas gerais para o tratamento diferenciado e favorecido a
ser dispensados as microempresas € empresas de pequeno porte, seja referente a
recolhimento de impostos federais, estaduais e municipais, obrigagdes trabalhistas e
preferéncias em aquisi¢cdes de bens e servigos pelos entes publicos. Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte sdo empresas que tenham receita bruta de até R$
360.000,00 para ME e até R$ 4.800.000,00 para ME. No que se refere a compras da
administracao direta e indireta, as ME e EPP recebem tratamento diferenciado. A
referida lei institui um tratamento simplificado, diferenciado e favorecido para as MPE,
para que estas consigam se manterem fortes e consolidadas no mercado.

Tentando modernizar o processo de compras publicas, em 2021 ¢ aprovada uma
nova lei de licitacdes. A Lei n° 14.133/2021 surgiu ap6és um longo debate sobre a
necessidade de substituir a lei n® 8.666/1993 em razdo de sua alta rigidez e formalismo
excessivo. A nova Lei de Licitagdes reflete as mudancas no campo da politica de
inovacdo, levadas a cabo entre 1995 e 2020. Mostra também, um certo amadurecimento
quanto a necessidade de se fazer uso adequado do poder de compras do Estado.

A Lei n® 14.133/2021 direciona para o entendimento de que a demanda publica
por bens e servi¢os privados ndo deve ser guiada apenas pela busca do menor preco e
seus impactos de curto prazo. Muito pelo contrario, ela precisa ser orientada pela busca
do maior retorno para o Estado e para a sociedade como um todo. Por isso, a
necessidade do uso estratégico das licitagdes e contratos visando estimular a inovacao e
o desenvolvimento local (Rauen, 2021).

Entre os principios propostos pela lei, estd o de promover o “desenvolvimento
nacional sustentdvel”. Nesse sentido, a lei busca reconhecer o cardter estratégico da
compra publica como sendo um instrumento para promover o desenvolvimento do pais

através de inovagdes. Com a promulgacdo da nova Lei de Licitacdes e Contratos
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Administrativos, um novo marco legal passa a ser operado pela gestdo publica. Essa
nova Lei passa a substituir as Leis n® 8.666/1993 (Lei de Licitagdes), n° 10.520/2002
(Lei do Pregao) e n° 12.462/2011 (RDC). Por um periodo de 2 anos, os 6rgaos publicos
poderdo optar por utilizar a legislagdo anterior ou a nova. Apos esse periodo, a nova Lei
passara a ser obrigatoria para todos os casos. A nova Lei de Licitagdes define regras
para Unido, estados, Distrito Federal e municipios.

Mesmo a nova Lei de Licitagdes ndo estando em vigéncia ao longo do periodo
analisado nesta dissertacao, verifica-se a necessidade de destaca-la, tendo em vista a sua
importancia para a politica de compras publicas no Brasil. Na proxima secdo, serd
analisado o mercado de compras governamentais no Brasil ao longo do periodo entre
2003 e 2017, analisando-o a luz das discussoes realizadas nos capitulos 1 e 2 desta

dissertagao.

3.3 - Analise do mercado de compras governamentais brasileiro entre 2003 e 2018

Para mensurar o mercado brasileiro de compras governamentais, cabe observar
as despesas orcamentarias dos entes federativos, a partir da Lei do Or¢camento n°
4.320/1964. Esta lei trata da classificacdo da despesa por categoria econdmica e
elementos nos artigos 12° e 13°. O artigo 8° estabelece que os itens da discriminagao da
despesa serdao identificados por numeros de codigo decimal. As informagdes que
formam o cédigo sdo conhecidas como classificagdo por natureza de despesa. Esse
cddigo ¢ responsavel por informar a categoria econdmica, o grupo ao qual pertence, a
modalidade de aplicacdo e o elemento principal.

Na Lei Orcamentaria Anual (LOA), a discriminacao da despesa, quanto a sua
natureza ¢ feita, no minimo, por categoria econdmica, grupo de natureza de despesa e
modalidade de aplicagdo. A classificagdo por natureza de despesa obedece ao critério
econdmico. Esta classificagdo permite-nos analisar o impacto dos gastos publicos na
economia do pais. Quanto a despesa, esta ¢ classificada em duas categorias econdmicas
fundamentais, com os seguintes codigos: 1) despesa corrente e ii) despesa de capital (ver
figura 1).

A primeira ¢ classificada como sendo todas as despesas que ndo contribuem,
diretamente, para formacao ou aquisicdo de um bem de capital. O segundo grupo ¢
composto pelas despesas que contribuem, de forma direta, para a formagao ou aquisi¢ao

de um bem de capital propriamente dito.
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Figura 1 - Despesas orcamentarias - categorias economicas e grupos de despesas.

4 - Investimentos

Despesas de

Capital 5 — Inversdes financeiras

6 - Amortizacdo

Origem do dispéndio Categoria econdmica Grupos de despesa

Fonte: Brasil (2017)

As despesas correntes sdo divididas em despesa com pessoal, com juros e
encargos da divida e outras despesas correntes. Ja as despesas de capital sdo divididas
em investimentos, inversdes financeiras e amortizagdes da divida publica. A figura 1
explicita os grupos de gastos pertencentes as duas categorias econdmicas or¢gamentarias,
a partir dos quais € possivel identificar dois gastos or¢amentarios que se enquadram no
conceito de compras publicas, quais sejam: i) outras despesas correntes; e ii)
investimentos. O primeiro grupo de despesas esta ligado a categoria de despesas
correntes e compreende as despesas com a aquisi¢do de material de consumo, passagens
e outras despesas com locomogdo, servigos de consultoria, pagamentos de didrias, além
de outras despesas associadas a aquisi¢do de bens e servigos. Quanto aos investimentos,
tal grupo pertence a categoria de despesas de capital e envolve despesas or¢amentarias

ligadas a aquisi¢do de software, planejamento e execu¢do de obras, como também
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despesas com aquisicdo de imodveis considerados necessarios, além da aquisicao de
instalagdes, equipamentos e material permanente.

Assim, para cumprir o objetivo de mensurar o mercado de compras
governamentais brasileiro, bem como também conseguir identificar os grupos de
despesa nas quais as compras publicas se concentram, este estudo utiliza-se de duas
bases de dados para analisar os gastos federais com aquisi¢do de bens e servigos.

A primeira base de dados ¢ o Tesouro Gerencial. Esta ¢ utilizada para apurar os
dados da administragdo direta e das entidades da administragdo indireta (como
autarquias, fundacdes e estatais independentes). O pedido dos dados foi realizado por
meio da Lei de Acesso a Informagdo (LAI). A segunda base de dados se refere ao
Relatorio do Ministério de Planejamento, Or¢camento e Gestao (MPOG), do extinto
Ministério do Planejamento, hoje pertencente ao Ministério da Economia. Essa base
versa sobre a execucdo orcamentaria das empresas estatais ndo dependentes do setor
produtivo estatal (SPE), assim como das Instituicdes Financeiras Oficiais Federais
(IFOFs). A consulta dos dados foi feita através do Sistema de Informagdo das Estatais
(SIEST), da Secretaria de Coordenacao e Governanca das Empresas Estatais (SEST).
No trabalho, utiliza-se o conceito de “pagamentos”, ou seja, o terceiro estdgio da
despesa orcamentaria, além de se considerar todas as despesas pagas no exercicio
anterior, ou seja, apos a “empenho” e a “liquidagdo”, as despesas publicas sdo
finalmente pagas.

Partindo da andlise das despesas governamentais do pais e da base de dados
utilizada, examina-se os itens pertencentes aos dois gastos orcamentdrios, com isso,
sendo possivel identificar as despesas que estdo relacionadas a bens e servigos
associados a aquisi¢ao. No quadro 1, detalha-se as rubricas utilizadas, a partir dos dados

tabulados.
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Quadro 1 - Classificacdo da despesa orcamentaria por natureza

1 Compras governamentais = (2+11)
2 Compras de custeio = (3+4+5+6+7+8+9+10)
3 3.3.90.30.00 | Material de consumo
2.204.000.000 Materiais e
4 3.3.90.32.00 | Material de distribuigdo gratuita produtos
5 3.3.90.33.00 | Passagens e despesas com locomogdo
6 3.3.90.35.00 | Servigos de consultoria
7 3.3.90.36.00 | Outros servigos de terceiros — pessoa fisica
8 3.3.90.39.00 | Outros servigos de terceiros — pessoa juridica
9 3.3.90.37.00 | Locagdo de méao de obra 2.205.000.000 Servigos de
terceiros
10 3.3.90.38.00 | Arrendamento mercantil
11 Compras de bens de capital = (12+13)
12 4.4.90.51.00 | Obras e instalagdes 2.107.010.000 Imobilizado
2.107.019.000 Outros
13 4.4.90.52.00 | Equipamentos e material permanente 2.107.020.100 investimentos
2.107.029.000 no ativo
imobilizado
Software
Outras despesas

Fontes: Brasil (2019)

O mercado de compras governamentais brasileiro abrange tanto a esfera
nacional, quanto a esfera subnacional do setor publico do pais, todavia, nesta
dissertacdo, apenas a esfera nacional ¢ levada em consideracdo. Vale destacar que, assim
como a literatura reforca, os gastos com as mais diversas aquisi¢des sdo calculados em
proporg¢ao ao PIB do pais. A tabela 5 apresenta os gastos governamentais da Unido em
termos monetarios € em percentual ao PIB do pais para cada ano analisado. O periodo

escolhido cobre os governos I e II do ex-presidente Lula, governos I e parte do II

" SPE — Setor Privado Estatal; e IFOFs — Instituicdes Financeiras Oficiais Federais.

8 A estrutura da natureza da despesa, de acordo com Brasil (2019), é “c.g.mm.ee.dd”, sendo: ¢ — categoria
econdmica 3 (despesas correntes) ou 4 (despesas de capital); g — grupo de natureza da despesa 3 (outras
despesas correntes) ou 4 (investimentos); mm — modalidade de aplicagdo 90 (aplicagdes diretas); e ee —
elementos de despesa 30,32,33,35,36,37,38 e 39.
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governo Dilma e o governo Temer, que substitui a ex-presidente Dilma, apds esta sofrer
um processo de impeachment em 2016.

A referida tabela separa os gastos publicos por governos, para uma melhor
visualizagao dos resultados. A base de dados proporcionou fazer a separagdo entre
administragdo direta e indireta. O Decreto-Lei 200/1967 institui o conceito para
classificar a organizacdo administrativa federal em administragdo direta (presidéncia da
republica e ministérios) e administracdo indireta (Autarquias, Fundacdes, Empresas
Publicas e Sociedades de Economia Mista). Pela administracao indireta, manifesta-se o
poder de controle do Estado, usado em sentido estrito e em oposi¢do ao poder
hierarquico que existe na administragdo direta (Brasil, 1967).

As Autarquias respondem pelo servico autonomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patriménio e receita proprios. Estas visam executar atividades da
administracdo publica para seu melhor funcionamento com gestdo administrativa e
financeira descentralizada. As Empresas publicas sdo entidades dotadas de
personalidade juridica de direito privado, com patrimonio préprio e capital exclusivo da
Unido. Estas sdo criadas por lei visando a exploracdo de atividade econdmica que o
Governo exerca por for¢a de contingéncia administrativa. As Sociedades de Economia
Mista correspondem as entidades dotadas de personalidade juridica de direito privado.
Estas sdo criadas por lei para a exploragdo de atividade econdmica, sob a forma de
sociedade anonima. As acgOes das Sociedades de Economia Mista com direito a voto
pertencem em sua maioria @ Unido ou a entidade de administragdo indireta (Brasil,
1967).

Por fim, as Fundacdes Publicas correspondem as entidades dotadas de
personalidade juridica de direito privado e sem fins lucrativos. Estas sdo criadas a partir
de autorizagcdo legislativa, para o desenvolvimento de atividades que ndo exijam
execucdo por orgdos ou entidades de direito publico. As Fundacdes Publicas detém
autonomia administrativa, patrimonio gerido pelos respectivos 6rgdos de dire¢do, além
de funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes. A administragao
indireta ¢ composta pelo Banco Central (BC), o Conselho Administrativo de Defesa
Economica (CADE), a Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM), a Superintendéncia de
Seguros Privados (SSP), além de agéncias reguladoras. Neste tipo de administragao,
leva-se em consideragdo entidades da administragdo indireta e estatais dependentes e

ndo dependentes, como os grupos Petrobras e Eletrobras, além das Institui¢des
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Financeiras Oficiais Federais (IFOFs) (Banco do Brasil, Caixa Econdémica Federal,
BNDES, BASA e BNB) (Brasil, 1967).

Dentre as entidades da administracao indireta federal, este estudo dedica-se a
apresentar a importancia da Petrobras para a politica de compras governamentais
brasileira. A petrolifera brasileira foi criada pelo governo brasileiro em 1953 visando
reduzir as restrigdes a industrializacdo do pais no periodo e pode ser considerada a
primeira estatal brasileira a adotar uma politica de compras publicas direcionada para o
mercado doméstico (Ribeiro; Furtado, 2015).

A partir da década de 1990, pode-se afirmar que as oscilagdes no péndulo politico
tém influenciado sobremaneira o comportamento da politica de compras da Petrobras.
Quando o péndulo estd situado mais a direita do espectro politico, emprega-se uma
agenda marcadamente neoliberal/privatizante, de modo que a politica de compras da
petrolifera brasileira deixa de ser utilizada como instrumento de estimulo ao
desenvolvimento da induastria do pais. Podemos enquadrar o governo Temer dentro
dessa interpretagdo. Por outro lado, a medida que o péndulo se movimenta para o centro
e a esquerda, adota-se uma agenda novo-desenvolvimentista, um redirecionamento da
politica de compras da estatal ao mercado doméstico. Durante os governos Lula e
Dilma, essa foi a estratégia em relacdo a Petrobras: ou seja, utilizar seu poder de
compras para estimular a economia e as empresas do pais (Ribeiro; Furtado, 2015).

Visando detalhar o mercado de compras governamentais da Unido sob a 6tica da
administracao direta e indireta, a tabela 7 apresenta os resultados auferidos durante os

anos entre 2003 e 2018. Estes resultados sdo apresentados nas segoes a seguir.
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Tabela 7 - Compras governamentais da Uniao, segundo classificacao (2003 —2018) - Em RS bilhoes e % do PIB

2003 31 0,75 18 0,45 135 33 36 0,88 12 0,30 18 0,44 251 6,1 4.100
2004 32 0,74 22 0,51 173 4,0 34 0,79 14 0,31 20 0,46 294 6,8 4.342
2005 26 0,57 34 0,74 170 3,7 35 0,76 14 0,31 20 0,44 298 6,5 4.555
2006 32 0,66 31 0,63 199 4,1 35 0,71 15 0,31 20 0,41 332 6,8 4.902
2007 36 0,68 36 0,68 230 43 36 0,68 15 0,28 21 0,40 373 7,0 5.298
2008 37 0,65 37 0,65 286 5,0 41 0,72 15 0,26 27 0,46 443 7.8 5.720
2009 41 0,70 47 0,80 273 4,6 37 0,63 17 0,29 26 0,45 441 7,5 5.877
2010 49 0,76 56 0,86 313 4,8 39 0,60 19 0,29 25 0,38 501 7,7 6.469

- 0,69 0,66 3,6 0,72 0,29 0,43 7,02

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados do Siga Brasil (varios anos)

Obs.: 1 - Valores inflacionados a pregos de dezembro de 2019 pelo indice Nacional de Pregos Amplos (IPCA).
2 — Média Aritmética Simples
3 - * 2016 refere-se a governo Dilma e Temer
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Continuacao tabela 7

2011 46 0,67 51 0,75 297 43 40 0,59 21 0,30 27 0,39 482 7,1 6.841

2012 47 0,66 48 0,67 370 52 43 0,60 22 0,30 31 0,43 560 7.9 7.111
Dilma 2013 52 0,69 50 0,68 366 4,9 45 0,61 22 0,29 31 0,41 566 7,6 7.435

2014 60 0,79 52 0,68 365 4,8 51 0,68 20 0,26 32 0,43 581 7,7 7.574

2015 52 0,73 40 0,56 267 3,8 52 0,74 18 0,25 25 0,35 453 6,4 7.100

2016* 53 0,76 43 0,62 180 2,6 44 0,62 16 0,22 24 0,34 359 5,1 6.985
Média 0,71 0,66 4,2 0,64 0,27 0,39 6,9

2017 47 0,65 39 0,55 187 2,6 42 0,58 13 0,18 23, 0,32 350 4,9 7.125
Temer

2018 47 0,65 38 0,52 229 32 41 0,57 13 0,18 22 0,30 389 5.4 7.186
Média 0,63 0,56 2,8 0,59 0,19 0,32 5,1

10 Soma das entidades da administragdo indireta federal, além das empresas estatais dependentes e ndo dependentes.

' De acordo com o art. 2°, inciso III, da Lei Complementar n° 101, de 4 de janeiro de 2000, a estatal federal dependente é a empresa controlada pela Unido que recebe
recursos financeiros do Tesouro Nacional para o pagamento de despesas com pessoal, de custeio em geral ou de capital, excluidos, no ultimo caso, aqueles
provenientes de aumento de participa¢do acionaria. Alguns exemplos sdo: Centro Nacional de Tecnologia Eletronica avangada S.A. (Ceitec); Companhia Brasileira de
Trens Urbanos (CBTU); Companhia Nacional de Abastecimento (Conab); e Empresa ?Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa). Dentre outras especificagdes.
Para os demais entes da Unido que fazem parte da administragdo indireta e sdo consideradas dependentes sdo: autarquias, fundag@o, empresa publica comercial e
financeira, economia mista e fundos.

’Estatal federal nio dependente é a empresa controlada pela Unifio na qual ndo recebe recursos financeiros do Tesouro Nacional para o pagamento de despesas com
pessoal, de custeio em geral ou de capital.
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3.3.1 - O mercado de compras governamentais no governo Lula: 2003 - 2010

Lula assumiu a presidéncia em 2003 com um cenario caracterizado por
instabilidade interna, proveniente das turbuléncias pré-eleitorais, além de certa
vulnerabilidade externa, originada da reversdo do ciclo de liquidez internacional do
inicio da década de 2000. A primeira medida da politica do governo Lula foi estabelecer
o chamado ajuste macroecondmico, com vistas a retomada do controle da situagdo
monetaria, fiscal e cambial brasileiro. (Lopreato; Arantes, 2017). A opcdo pela
“contracdo fiscal expansionista”, feita no primeiro governo Lula, concentrava-se em
uma politica de austeridade fiscal e na solvéncia da divida. Assim, o papel do Estado
estava restringido pelos pressupostos do NCM. Essa ¢ a principal marca do primeiro
governo Lula.

Durante seu segundo mandato, hd uma mudang¢a na conducao da politica fiscal.
Sao adotados estimulos fiscais e monetarios que permitiram a realizagdo de programas
de transferéncia de renda, o aumento do salario-minimo, o aumento de investimentos
publicos e a participacdo do Estado no planejamento a longo prazo (Lopreato; Arantes,
2017). Este € o pano de fundo para as analises acerca da politica de compras durante o
governo Lula.

Com base nos dados apresentados na tabela 7, é visivel a participagdo expressiva
da administragdo indireta comparativamente a administracao direta, no que se refere as
compras realizadas pela Unido ao longo do periodo analisado. Entre 2003 e 2010, as
despesas com aquisi¢des de bens e servicos realizados pela administragdo direta
representam em média 0,69% do PIB do pais no periodo, enquanto as despesas com
compras governamentais por parte da administragdo indireta federal corresponderam,
em média, a 6,3% do PIB.

Analisando as despesas da Unido ainda pela otica da administragdo indireta, ¢
valido destacar o papel desempenhado pelo Setor Produtivo Estatal (SPE) nao
dependente, composto pela Petrobras, grupo Eletrobras e demais empresas.
Especificamente em relagdo a petrolifera brasileira, cabe ressaltar seu protagonismo em
relacdo ao mercado de compras do governo federal. Durante os governos Lula, as
aquisi¢des realizadas pela empresa/PIB foi de, em média, 3,6%. Este resultado
evidencia a alta representatividade da petrolifera no mercado de compras

governamentais do governo federal brasileiro.
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Por fim, considerando o governo federal como um todo (administracio direta e
indireta), ¢ possivel identificar um aumento da ordem de R$ 250 bilhdes (de R$ 251
para R$ 501) no montante dispendido com a aquisi¢do de bens e servigos, ao longo do
governo Lula. Em termos relativos (compras governamentais/PIB), a elevagdo foi 1,6
p.p- (de 6,1% para 7,7%). Assim, em que pese a influéncia da agenda do NCM nas
politicas macroecondmicas no decorrer dos governos Lula, os dados apresentados
indicam uma elevacdo dos gastos com a aquisicdo de bens e servigos € expansao no
indicador compras governamentais/PIB. Inclusive, durante o segundo mandato de Lula,
mais precisamente apds a crise subprime, foram adotadas medidas fiscais anticiclicas
como a exclusdo dos investimentos da Petrobras e da Eletrobras do célculo do superavit
primario, aderentes as propostas keynesianas e pos-keynesianas. Tais medidas foram

importantes para amenizar o impacto da crise internacional sobre a economia brasileiro.

3.3.2 — O mercado de compras governamentais do governo Dilma: 2011 — 2016

O governo de Dilma Rousseff inicia-se embalado com as conquistas econdmicas
e sociais do governo Lula, seu principal apoiador para o cargo de presidente do pais.
Dilma enfrenta no primeiro momento, a instabilidade da economia mundial e os seus
efeitos diretos sobre a economia brasileira. Para isso, busca compor sua equipe
econdmica e mantém Guido Mantega (também ministro da Fazenda do governo Lula
entre 2006 e 2010) como sendo seu ministro da Fazenda até 2015. O governo de Dilma
¢ marcado por um periodo de inconstdncia e ambiguidade na condugdo da politica,
principalmente da politica de gasto publico e de tributagao.

Em momentos cruciais, ao invés de adotar uma politica fiscal contraciclica, o
governo reduz fortemente os gastos publicos, sobretudo atrelados a investimentos e
amplia a politica de desoneracdo em setores especificos. A ampliacdo da politica de
desoneragdao ndo apresentou o resultado esperado e o setor privado ndo realizou os
investimentos necessarios, agravando ainda mais o cenario econdmico brasileiro. Essa
reducdo dos gastos publicos refletiu-se sobre o mercado de compras publicas brasileiras,
como pode ser observado a partir dos resultados apresentados na tabela 7.

Ao longo dos governos Dilma, a presenca do SPE também tem papel de
destaque, tendo em vista que os gastos realizados pelos grupo Petrobras, grupo

Eletrobras e demais empresas estatais independentes, com a aquisi¢do de bens e
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servigos, apresentam significativo percentual em relacdo ao PIB. Novamente, cabe
ressaltar o protagonismo da Petrobras, pois, assim como no governo Lula, durante os
governos Dilma, os gastos com compras desta empresa correspondem a mais da metade
do total gasto com compras do governo federal. Em relacdo a participacao da Petrobras
no mercado de compras da Unido, cabe ressaltar que as aquisi¢cdes dessa empresa mais
do que duplicaram em uma década, saltando de R$ 135 bilhdes para R$ 370 bilhdes,
entre 2003 (no inicio do governo Lula) e 2012 (segundo ano do governo Dilma).
Inclusive, o indicador compras/PIB da Petrobras atingiu seu ponto maximo em 2012,
quando suas compras representaram 5,2% do PIB brasileiro. Naquele ano, cerca de 65%
do mercado de compras do governo federal estava associado as aquisi¢cdes levadas a
cabo pela petrolifera brasileira. Nesse periodo, a Petrobras representava uma das pontas
de langa do programa de desenvolvimento do governo brasileiro e vivia um periodo
extremamente favordvel, em virtude da alta no pre¢o do petréleo e da descoberta do
pré-sal (Thorstensen e Giesteira, 2021).

Todavia, esse cenario se altera de 2015 em diante. Nesse periodo ha uma queda
significativa no volume de compras da companhia, de R$ 370 bilhdes (ou 5,2% do PIB,
em 2012) para R$ 180 bilhdes (ou 2,6% do PIB em 2016). O alto endividamento
externo da empresa, a queda do prego do barril de petroleo e o fato de ter se tornado o
epicentro da crise politica brasileira ajudam a compreender a crise que a empresa passou
a enfrentar e a consequente redugdo de seus gastos com a aquisicao de bens e servigos.

No que diz respeito ao Grupo Eletrobras, ainda que seu volume de compras seja
substancialmente inferior aquele realizado pelo Grupo Petrobras, trata-se de um volume
expressivo, envolvendo dezenas de bilhdes de reais por ano. Para se ter uma ideia da
magnitude das aquisigdes levadas a cabo pelo grupo Eletrobras, seu volume de
aquisi¢des ¢ equiparavel ao gasto com compras efetuadas por toda a administracio
direta federal ou de todas as entidades pertencentes a administracdo indireta federal e
estatais dependentes.

No que diz respeito ao Grupo Eletrobras, ainda que seu volume de compras seja
substancialmente inferior aquele realizado pelo Grupo Petrobras, trata-se de um volume
expressivo, envolvendo dezenas de bilhdes de reais por ano. Para se ter uma ideia da
magnitude das aquisi¢des levadas a cabo pelo grupo Eletrobras, seu volume de
aquisi¢cdes € equiparavel ao gasto com compras efetuadas por toda a administragao
direta federal ou de todas as entidades pertencentes a administracao indireta federal e

estatais dependentes.
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E possivel elencar alguns fatores como responséveis por essa queda, tais como: a
recessdo econdmica (nos anos de 2015 e 2016) e seu impacto sobre as contas publicas, a
crise da Petrobras a crise da Petrobras, a inocuidade da politica de desoneragao fiscal, a
diminui¢do na arrecadagdao de impostos ¢ a guinada contracionista a partir do segundo
mandato. Alguns desses fatores se retroalimentam, de modo a aprofundar o cenério
recessivo durante o (breve) segundo mandato de Dilma e, consequentemente, criando
um terreno pouco fértil a aplicagdo de uma politica contraciclica a partir do manejo das

compras governamentais da Unido.

3.3.3 - O mercado de compras governamentais do governo Temer: 2016 — 2018

O governo de Michel Temer se inicia em 12 de maio de 2016 apds um
conturbado processo de impeachment de Dilma Rousseff e finaliza-se em 2018. Como
vice de Dilma, Temer assume diretamente o posto de Presidente da Republica, de
acordo com a Constituicdo Federal brasileira. O governo Temer ¢ caracterizado pelo
aprofundamento da visdo neoliberal, iniciada no final do governo Dilma com a entrada
de Joaquim Levy para o ministério da Fazenda entre 2015 e 2016.

Conforme destacado, durante o governo Temer é aprovado o Novo Regime
Fiscal com o intuito de reduzir ainda mais a atuacao do Estado na economia do pais. Os
gastos publicos sdo obrigatoriamente restringidos a partir de uma margem estabelecida
por lei, reduzindo sobremaneira as perspectivas para a realizacdo de despesas publicas,
impactando diretamente sobre o nivel de investimentos, educacdo, emprego, dentre
outros.

Ainda que seja dificil comparar o governo Temer com o de seus antecessores
(pois, a duracdo do mandato de Temer ¢ menos do que a metade do periodo em que
Dilma esteve a frente da Presidéncia da Republica), ¢ importante que se faga um esforgo
analitico com vistas a enquadrar tal governo dentro de um quadro mais amplo,
considerando o recorte temporal investigado. Assim, no que diz respeito ao mercado de
compras governamentais durante o governo Temer, € possivel chamar a atengao para as
seguintes caracteristicas e tendéncias:

e Manuten¢ao do protagonismo do SEP no universo representado pelo mercado de

compras da Unido, particularmente da Petrobras, empresa cujos gastos com a

aquisicao de bens e servigos continuaram a representar mais da metade do
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mercado de compras do governo federal. Todavia, o volume de aquisi¢cdes da
petrolifera brasileira se situa significativamente abaixo em comparagao aos anos
de bonanca da empresa, durante os governos Lula e Dilma e antes da crise que
se iniciou entre 2014/15. Além disso, cabe ressaltar que a partir do governo
Temer, a utilizagdo das compras da Petrobras para fomentar a industria de
fornecedores locais (atrelada a politica de conteudo local da ANP), deixou de
fazer parte da agenda do governo brasileiro.

e Recuo, entre 2016 e 2018, em termos absolutos e relativos (compras/PIB), das
aquisi¢Oes realizadas pela: 1) administragdo direta; ii) autarquias, fundagdes,
empresas publicas e estatais dependentes; Grupo Eletrobras; Demais estatais
independentes e IFOFs.

e C(Considerando a administra¢do publica federal como um todo, a partir da anélise
do montante total despendido com compras, bem como do indicador
compras/PIB, observa-se = uma  tendéncia de  manutencdo  do
desaquecimento/estagnacio do mercado de compras governamentais do pais. A
titulo de comparacao, em 2008 (durante o governo Lula), as aquisi¢des de bens e
servigos por parte do governo federal corresponderam a R$ 441 bilhdes, o
equivalente a 7,8% do PIB, enquanto em 2018 (ultimo ano do governo Temer), a
administracdo publica federal despendeu o montante de R$ 389 bilhdes com a

compra de bens e servicos, o que corresponde a 5,4% do PIB daquele ano.

3.3.4 - Compras governamentais da Unido por grupos de despesas: 2003 - 2018

Como descrito na subseg¢do 3.3, a LOA discrimina a despesa publica por
categoria econdmica, por grupo de natureza de despesa e por modalidade de aplicagdo.
A classificagdo por natureza de despesa obedece ao critério econdmico. Esta
classificagdo permite-nos analisar o impacto dos gastos publicos na economia do pais.
Quanto a despesa, esta ¢ classificada em duas categorias econdmicas fundamentais em:
1) despesa corrente e ii) despesa de capital. Esta secdo, se esforca em analisar as
despesas da Unido pela otica da despesa corrente e da despesa de capital em termos

monetarios e em propor¢do ao PIB, a partir dos dados apresentados na tabela 8.
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esas (2003 - 2018) - Em bilhoes e % do PIB

2003 251 6,1 192 47 58 14
2004 294 6.8 229 53 66 1,5
2005 298 6,5 225 49 73 1,6
2006 332 6,8 248 5,1 84 1,7
2007 373 7,0 275 52 99 19
2008 443 7.8 318 5,6 125 22
2009 441 7,5 282 48 159 2,7
2010 501 7,7 319 49 182 28

7,02 5,06 1,9
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Continuacao tabela 8

2011 482 7,1 320 4,7 163 2,4

2012 560 7,9 386 5,4 174 2,4
Dilma

2013 566 7,6 388 5,2 178 2,4

2014 581 7,7 417 5,5 163 2,2

2015 453 6,4 338 4.8 115 1,6

2016* 359 5,1 276 4,0 83 1,2
Média 6,7 4,9 2,0

2017 350 4,9 278 3,9 72 1,0
Temer

2018 389 5.4 281 3,9 108 1,5
Média 5,1 39 1,2

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados do Siga Brasil (varios anos).
Nota 1: * 2016 representa os governos Dilma e Temer
Nota 2: Média Aritmética Simples

Obs.: Valores inflacionados a precos de dezembro de 2019 pelo IPCA
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Durante o primeiro governo Lula, em que pese a existéncia de uma politica fiscal
marcada pela excessiva preocupacdo em reduzir gastos e alcancar as metas estabelecidas em
termos de superavit primario, observa-se que ha uma constante elevacdo das compras
associadas a gastos correntes tanto em bilhdes de reais quanto em percentual do PIB entre
2003 e 2008. As aquisigdes associadas a gastos corrente sdo em média 5,06% do PIB do pais,
durante o periodo entre 2003 e 2010. No que se refere as compras atreladas a investimentos,
também ¢& possivel observar sucessivas e constantes elevagdes durante todo o primeiro e
segundo mandato do ex-Presidente Lula. Esse grupo de despesa finaliza o primeiro governo
com 1,7% do PIB (R$ 84 bilhdes) em 2006 e alcanga o patamar de 2,8% do PIB (R$ 182
bilhdes), no ultimo ano do segundo mandato.

Ja o governo de Dilma Rousseft, ¢ marcado por adotar uma politica de reducao dos
gastos publicos, principalmente a partir do seu segundo mandato, o que impactou diretamente
sobre os indicadores dos gastos com compras da Unido por grupo de despesa, tanto em
termos monetarios quanto em percentual do PIB do pais. As compras associadas as despesas
correntes apresentaram tendéncia de crescimento ao longo de todo o primeiro governo. Tais
despesas correspondiam a 4,7% do PIB em 2011, alcan¢ando o patamar de 5,5% do PIB em
2014. A partir de entdo, verifica-se constantes quedas no percentual gasto com estas despesas
por parte da Unido, finalizando o governo em 2016, com 4,0% do PIB. Nos trés primeiros
anos de governo Dilma, pelos dados apresentados na tabela 8, verifica-se que as compras
atreladas a investimentos se mantiveram constantes, na ordem de 2,4% do PIB. No entanto, a
partir de 2014, verifica-se sucessivas redugdes nesse indicador, chegando apenas a 1,2% em
2016.

Vale destacar que 2016 ¢ finalizado pelo governo Temer, ao assumir a presidéncia
apos o processo de impeachment de Dilma. Assim como nos governos anteriores, observa-se
um indicador mais elevado para as compras associadas a gastos correntes/PIB (3,9%),
comparativamente ao indicador compras atreladas a investimentos/PIB (1,5%). Em média,
esses dois indicadores foram, respectivamente, de 3,9% e 1,2% do PIB. Além disso, durante o
governo Temer ndo se observa uma recuperacao digna de nota (tanto em termos absolutos,
como em termos relativos), seja em relacdo as compras ligadas a gastos correntes, seja no que
diz respeito aquelas associadas a investimentos.

A partir dos dados da Tabela 8, é possivel chamar a atengdo para o fato de que em
relagdo a todos os anos investigados, as compras relativas as despesas correntes t€ém uma

participacdo relativa maior em comparacdo as aquisi¢des ligadas a investimentos (essa
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proporcao chega a quase 4 para 1 em alguns anos). Conforme destacado na se¢do anterior
desta dissertacdo, h4d wuma tendéncia de encolhimento do mercado de compras
governamentais. Tal redugdo, pode ser explicada tanto pela diminuicdo das compras
associadas a gastos correntes, como aquelas atreladas a investimentos. Ainda que a queda
tenha sido mais expressiva no caso das compras ligadas a gastos correntes, com base nos
referenciais tedricos keynesiano e pds-keynesiano, trabalhados no primeiro capitulo desta
dissertacdo, pode-se afirmar que os investimentos publicos cumprem um papel nevralgico do
ponto de vista do funcionamento da economia, especialmente em periodos recessivos.
Todavia, os dados presentes na Tabela 8 indicam que o governo brasileiro optou por contrair
as despesas com investimentos justamente em 2015 e 2016 (biénio em que o pais enfrentou
um quadro de desaceleracdo econdmica) e manteve tais despesas em patamares reduzidos,

nos dois anos subsequentes.
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CONSIDERACOES FINAIS

A atuacdo do Estado tem papel importante para a superagdo da instabilidade e da
ineficiéncia do mercado, principalmente quando este faz uso da politica fiscal expansionista.
Ao se apegar a expectativas otimistas em relacao ao lucro futuro, os agentes tendem a realizar
mais investimentos, de modo a gerar mais emprego, renda e consumo na economia. No
entanto, considerando uma situagdo oposta, as perspectivas pessimistas de lucro dos agentes
geram frustragcdo de lucro da industria, provocando queda do nivel de emprego e de renda,
redugdo nos niveis de consumo e poupancga e, consequentemente, crises economicas.

Para as teorias keynesiana e pods-keynesiana, as crises no capitalismo decorrem da
insuficiéncia de investimentos na economia. Para superar tal situagdo, as referidas teorias
apontam que o papel do Estado e suas responsabilidades s3o demasiadamente importantes.
Essa responsabilidade ¢ necessaria na organizagdo direta dos investimentos. J& a politica
fiscal, ¢ vista como sendo a forma mais eficaz de atuacdo do Estado por conta do seu impacto
direto sobre a demanda agregada de uma economia. Nessas perspectivas tedrico-normativas,
o setor publico ¢ fundamental para o equilibrio economico, dado que tal agente detém poder
multiplicador ao adotar politicas expansivas através do gasto publico.

Partindo de correntes do pensamento, como a keynesiana e pos-keynesiana, ¢ possivel
apontar que a atuacdo do Estado na realizagdo de uma politica fiscal expansionista ¢
fundamental para superagdo das crises ou abrandar a intensidade desse fendmeno. A politica
fiscal ndo pode ser vista apenas como uma politica imediata de gastos publicos, a qual deve
ser elaborada a cada ano a partir das leis orgcamentarias de um determinado pais. Esta politica
pode ter uma dimensdo estrutural. Dessa forma, reformas institucionais capazes de alterar a
estrutura de tributagdo e de gastos do governo no longo prazo, podem ser consideradas como
parte do arcabouco da politica fiscal. Uma politica fiscal com caracteristica contraciclica e
que promove a distribuicao de renda tende a guiar os agentes em meio a incertezas, além de
conseguir coordenar a formacdo das expectativas privadas para estimular a realizagdo do
investimento privado. Com isso, o cendrio sera composto por uma maior demanda agregada,
seja por via elevacao dos investimentos ou por um maior nivel de consumo.

Quando voltamos o olhar para a economia brasileira ao longo dos ultimos anos,
percebemos a ocorréncia de consideraveis modificagdes na condugdo da politica fiscal pelos
governos recentes. Ao longo dos governos Lula (2003 - 2010), a politica fiscal apresenta duas
fases distintas. Seu primeiro mandato ¢ marcado por uma politica fiscal mais restritiva e

pragmatica, tendo em vista que o governo tinha como focos o equilibrio das contas publicas e
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a estabilizacdo da inflagdo. Este periodo ¢ marcado pelos ideais do NCM, que tomam como
meta, um ajuste fiscal com forte reducdo dos gastos publicos, além de medidas como as
adotadas a partir do tripé macroecondmico. No segundo governo Lula, a politica fiscal,
responsavel por estabilizar a demanda agregada e promover o crescimento econdmico, passa
a ter um carater expansionista e com isso, o gasto publico aumentou de forma importante,
permitindo que se alcancasse resultados positivos em indicadores economicos ao longo do
segundo governo Lula, principalmente apds a incidéncia da crise de 2008. Cabe destacar o
aumento nas despesas associadas aos seguintes grupos: investimentos, outras despesas
correntes e pessoal e encargos sociais. O aumento dos gastos com estas despesas ¢
importante, tendo em vista seu efeito multiplicador e influéncia sobre a demanda agregada.

Ja a politica fiscal do governo Dilma apresentou certos conflitos e sinais
contraditorios ao longo de toda sua extensao. Isso ocorre porque, de um lado, o governo tenta
cumprir as metas de superavit primario e inflagao, e do outro, se empenha na realizagcdo de
uma politica fiscal anticiclica a fim de responder a recessdo que se instalou na economia
brasileira a partir da crise financeira internacional. Nesse esfor¢o, o governo adota uma
politica fiscal ambigua, caracterizada por medidas e agdes expansionistas (caracterizada
principalmente pela renuncia fiscal) e em outros casos, medidas totalmente restritivas,
principalmente no seu segundo governo. Inconsisténcia das politicas adotadas, agravamento
das contas publicas, descontrole inflacionério, déficits sucessivos, aumento do desemprego,
fortes redugdes do gasto publico, além da crise politica, deram ensejo a um quadro de crise
econOmica vivenciada pelo pais entre o final do governo Dilma e comego do governo Temer .

Quanto ao governo Temer, ¢ preciso chamar a atencdo para as mudangas promovidas
no projeto de desenvolvimento brasileiro, principalmente por colocar em pratica reformas
estruturais que afetaram diretamente a populagdo brasileira de renda mais baixa. A politica
fiscal ¢ conduzida ao longo desse governo com caracteristica restritiva, com redu¢ao nas
despesas correntes e investimentos e, por outro lado, manutencdo dos elevados gastos com a
gestdo da divida publica, a partir da adocdo de um NRF. O NRF pode ser interpretado como
uma medida eminentemente ortodoxa, que se coaduna com a hipdtese da contragdo fiscal
expansionista, indo na contramao dos postulados keynesiano e pos-keynesiano em termos de
politicas fiscais (especialmente em tempos de crise econdmica). A politica fiscal € conduzida
ao longo do governo Temer com caracteristica restritiva, reforcando que a orientacdo da
politica macroeconomica a época tinha como alvo, por um lado, a redu¢do das despesas e, por
outro, a manutencao dos elevados gastos com a gestdo da divida publica. Quando o governo

adota uma politica de corte de gastos e uma énfase maior no pagamento da despesa com juros
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e amortizagdo da divida, o Estado tende a ficar impossibilitado de atender as demandas
sociais, afastando-se dos principios politicos de uma sociedade democratica, que preza pelas
acOes de um Estado de bem-estar social.

Conforme destacado, a politica de compras governamentais permite que o Estado
cumpra suas fungdes, seja em virtude da utilizacao dos bens e servigos por parte da maquina
publica, seja para o cumprimento de seus compromissos perante a sociedade. Esta politica
remete-se a aquisicdes de bens e servigos, (tais como compras, contratacdes, leasing ou
qualquer outro meio contratual) realizados pelos governos que ligam diretamente
fornecedores e compradores dos servigos publicos e esta diretamente ligada a politica fiscal.
Dado que os gastos atrelados a despesas com compras ocorrem conforme € a conducdo da
politica fiscal.

Esta dissertacao da aten¢do ao tema de compras governamentais, por considerar que a
mensuragao detalhada do mercado de compras ¢ capaz de subsidiar a tomada de decisoes do
gestor publico em todos os entes federativos. Além de poder contribuir para trabalhos futuros
com a mesma tematica. O presente estudo buscou conectar o tema compras governamentais
com a discussdo acerca da politica fiscal brasileira no periodo recente. O objetivo principal é
atrelar a teoria proposta, com os dados disponibilizados. Para isso, analisou-se os gastos com
compras governamentais da Unido entre os governos Lula e Temer. Tal andlise levou em
conta a separagdo entre a administragdo direta e indireta, valores absolutos (corrigidos pela
inflacdo) e o indicador de compras governamentais/PIB, bem como a subdivisdo entre gastos
correntes e de capital.

A partir dos dados apresentados no capitulo 3 desta dissertacdo, ¢ possivel afirmar
que, ndo obstante a influéncia da agenda do novo consenso macroecondmico e sua énfase no
superavit primario e na gestdo da divida publica, os dados apresentados indicam uma
tendéncia (entre Lula e o primeiro mandato de Dilma) de elevacdo dos gastos com a
aquisi¢do de bens e servigos e expansdo no indicador compras governamentais/PIB. Em
relacdo a essa tendéncia, cabe salientar que durante o segundo mandato de Lula, como reacao
a crise subprime, foram adotadas algumas medidas fiscais anticilicas com vistas a debelar os
efeitos da crise internacional sobre a economia brasileira. Entre tais medidas, pode-se chamar
a aten¢dao para a exclusdo dos investimentos da Petrobras e da Eletrobras do célculo de
superavit primario. Conforme apresentado no capitulo anterior, as aquisicdes de bens e
servigos realizadas por essas duas empresas representam cerca de 70% do mercado de

compras do governo federal. E possivel associar essa medida as propostas keynesianas e
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pOs-keynesianas para a superagdo de quadros recessivos e, além disso, destacar seu papel no
sentido de amenizar o impacto da crise subprime sobre a economia brasileira.

No que diz respeito a magnitude do mercado de compras ao longo do governo Dilma,
ap6s um periodo de elevacdo entre 2011 e 2014 (em termos absolutos), em seu segundo
mandato, essa tendéncia se inverte. Os dados apresentados no capitulo anterior evidenciam
uma tendéncia de queda a partir desse periodo, tanto em termos absolutos, como em termos
relativos, no mercado de compras do governo federal. O encolhimento nos gastos com
compras por parte do governo federal se mantém durante o governo Temer.

A desaceleracdo economica (entre 2015 e 2016) e seu impacto sobre as contas
publicas, a crise da Petrobras, a inocuidade da politica de desoneragao fiscal, a diminui¢do na
arrecadagdo de impostos e a guinada contracionista a partir do segundo mandato do governo
Dilma, podem ser citados como principais fatores responsaveis pelo encolhimento no
mercado de compras da Unido durante esse periodo. Particularmente em relacao a adogao de
medidas pro-ciclicas, justamente em um cendrio recessivo, tal estratégia ndo trouxe os
resultados esperados, seja em termos fiscais, seja no que diz respeito a retomada de confianca
dos agentes privados. Nesse sentido, cabe aqui reiterar a validade das criticas keynesiana e
poOs-keynesiana as proposi¢des ortodoxas, visto que, apos a crise de 2015/16, o pais tem
registrado taxas diminutas de crescimento do PIB.

A guisa de conclusio, e com base nas contribui¢des de Keynes e dos pos-keynesianos
acerca da importancia do Estado, da politica fiscal, particularmente do gasto publico,
notadamente (mas ndo apenas) em periodos recessivos, nos parece inadequada a énfase
excessiva no controle das despesas publicas e na gestdo da divida do governo. Assim,
medidas como a aprovacdo do Novo Regime Fiscal, os desinvestimentos da Petrobras
(leia-se, venda de ativos), a priorizagdo da maximizagdo do lucro dessa empresa ¢ da
remuneracdo aos acionistas em detrimento de outros objetivos (econdmicos, industriais,
tecnologicos, principalmente), o esvaziamento da politica de contetdo local e a privatiza¢ao
da Eletrobras apontam para um cenario de desmonte do Estado e, consequentemente, de
perda de importantes mecanismos anticiclicos que estdo ao seu alcance. Tais medidas
apequenardo o Estado brasileiro, dando ensejo a novas amarras ao processo de

desenvolvimento do pais.
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