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RESUMO

O presente trabalho constitui-se como uma avaliagdo do debate entre economistas
heterodoxos e ortodoxos sobre a PEC do Teto de Gastos. Buscou-se avaliar as consequéncias
apontadas por cada visdo como decorrentes dessa medida. A ortodoxia entende o gasto
publico excessivo como principal determinante do déficit publico, alegando, portanto, que se
faz necessario uma reducao dos gastos do governo e, consequentemente, uma menor
intervengdo estatal na economia. Em contrapartida, os economistas heterodoxos alegam que o
déficit fiscal brasileiro se da em decorréncia de problemas estruturais na economia nacional,
entendendo ser necessaria uma maior atuagdo estatal para solver tais problematicas. Além
disso, a heterodoxia aponta que a restricio dos gastos publicos prejudica o nivel de
investimentos do pais, bem como a qualidade dos servigos publicos prestados a populagao
menos favorecida. Visando-se compreender melhor as raizes da visdo de cada grupo, este
trabalho analisa os principais pressupostos teoricos dessas duas vertentes de pensamento.
Entende-se que esse ¢ um debate saudavel e que possibilita avaliar e aprimorar a PEC do Teto
de Gastos, em especial no que tange a seus impactos sobre a assisténcia social. Além disso,
sugere-se uma reavaliacdo da medida, uma vez que esta representou uma mudancga abrupta no
modo de organizacdo do Estado brasileiro, o que dificultou a retomada econdmica frente a
crise econdmica e de satide publica atual, impedindo, assim, que se concretiza-se 0s objetivos

almejados pelos defensores da PEC do Teto de Gastos.

Palavras-chave: Teto de Gastos. Ortodoxia. Heterodoxia. Déficit publico. Intervengao estatal.



ABSTRACT

The present work is constituted as an evaluation of the debate between heterodox and
orthodox economists on the PEC of the Ceiling of Spending. We sought to evaluate the
consequences pointed out by each vision as resulting from this measure. Orthodoxy
understands excessive public spending as the main determinant of the public deficit, claiming,
therefore, that it is necessary to reduce government spending and, consequently, less state
intervention in the economy. On the other hand, heterodox economists claim that the Brazilian
fiscal deficit is due to structural problems in the national economy, understanding that greater
state action is necessary to solve such problems. In addition, heterodoxy points out that the
restriction of public spending harms the country's level of investment, as well as the quality of
public services provided to the less favored population. In order to better understand the roots
of each group's vision, this work analyzes the main theoretical assumptions of these two
strands of thought. It is understood that this is a healthy debate and that it makes it possible to
evaluate and improve the PEC of the Expenditure Ceiling, especially with regard to its
impacts on social assistance. In addition, a reassessment of the measure is suggested, since it
represented an abrupt change in the way the Brazilian State was organized, which made
economic recovery difficult in the face of the current economic and public health crisis, thus
preventing it from materializing. the objectives pursued by the supporters of the Spending

Ceiling PEC.

Keywords: Spending Ceiling. Orthodoxy. Heterodoxy. Public deficit. State intervention.
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1 INTRODUCAO

No ano de 2016 se deu a proposicdo, votacdo e aprovagao da proposta de emenda a
constituicdo que limita os gastos publicos por um periodo de 20 anos. A PEC foi (e continua
sendo) polémica, sendo objeto de debate tanto na academia quanto na sociedade em geral. Ao
se analisar o embate entre os economistas sobre esse tema nota-se que tais divergéncias, em
sua maior parte, decorrem da base teorica defendida por cada visdo. Este ponto de partida
pode ser representado por diversos pressupostos que diferem entre as chamadas “escolas de
pensamento econdmico”. Entretanto, hd uma discussdo elementar que se faz presente em
quase todos os embates entre os economistas, o debate sobre qual seria o melhor modo de
regular a economia (pelo Estado ou via mercado).

Ao se observar a histéria do pensamento econdmico, ¢ possivel dividir as diversas
linhas de pensamento em, no minimo, duas correntes, a heterodoxia e a ortodoxia. Os
economistas denominados ortodoxos entendem que os mecanismos de mercado operam como
um bom regulador da economia, uma vez que a dindmica dos precos ¢ considerada eficiente, o
que faria com que o mercado crescesse de maneira estavel ao longo do tempo. Os neoliberais
(vertente ortodoxa) detém certa hegemonia na academia de diversos paises desenvolvidos,
fazendo com que suas ideias se destaquem e sejam veiculadas pela midia tradicional. Como
entendem que o mercado ¢ o melhor meio para se regular a economia, entendem a
participagdo do Estado como prejudicial, com esta devendo ser, portanto, limitada
(BELLUZZO & BASTOS, 2015).

Assim, os economistas neoliberais defendem a reducao dos gastos publicos, pois estes
levariam a emissdo monetdria que, por sua vez, causaria efeitos inflaciondrios sobre a
economia. Além disso, alegam que, uma vez que o Estado aumenta seu nivel de
endividamento, as taxas de juros tenderdo a se elevar, o que reduziria o nivel de investimentos
privados na economia. Com isso, um aumento nos gastos do governo eleva o investimento
publico e diminui o investimento privado, com estes dois efeitos se anulando (efeito de
deslocagdo). Diante disso, a ortodoxia entende que a geréncia governamental ¢ ineficiente e
que os investimentos devem ser realizados pela iniciativa privada (ALVEZ, 2016;
BLANCHARD 2011).

Sob outro aspecto, a heterodoxia aponta alguns motivos para ndo se considerar o
mercado um bom regulador da economia. Os economistas que se denominam pds-
keynesianos, por exemplo, apontam a existéncia de incertezas na economia, o que impacta os

niveis de investimento e crescimento. Assim, afirmam que as decisdes de investimento se dao



nesse contexto de incerteza (desconhecimento do futuro e descentralizacdo das decisdes),
sendo possivel, apenas, que se especule o retorno esperado de uma aplicagao de capital. Dessa
forma, o investimento ¢ variavel ¢ o nivel de renda, de producdo e de emprego sdo
inconstantes (BELLUZZO & BASTOS, 2015; CARVALHO, 2017).

Com isso, os heterodoxos entendem que o Estado tem capacidade tanto de resolver
quanto de evitar a ocorréncia de crises por meio de politicas ativas (monetaria e fiscal). As
teorias heterodoxas entendem a participacdo estatal como necessaria, o que as coloca em
oposicao a visdo ortodoxa. Assim, os economistas heterodoxos entendem que a limitacdo dos
gastos publicos impede o Estado de cumprir seu papel social, fazendo com que o desemprego
se alastre pela economia e impega o crescimento do nivel de renda e de produ¢ao (HEGELE,
2017; MOLLO, 2015).

Ainda sob a otica heterodoxa existem os marxistas, os quais veem o sistema capitalista
como o causador de todos os problemas que afetam a economia. Segundo essa linha de
pensamento, o modo de producao capitalista impacta a economia de tal modo que nem mesmo
o Estado ¢ capaz de sanar todos os problemas existentes. Ainda assim, os marxistas defendem
que o poder publico deveria amenizar os problemas aos quais o trabalhador esta sujeito na
sociedade capitalista (MOLLO, 1991).

Ao longo deste trabalho os pressupostos assumidos por ortodoxos e heterodoxos serdo
explanados de maneira mais detalhada, abordando-se também os argumentos destas duas
visoes no debate sobre a eficacia ou ndo do teto de gastos. A discussdo sobre a PEC 55 esté
diretamente ligada ao debate introduzido, uma vez que essa medida influencia o papel do
Estado na economia, reduzindo suas possibilidades de atuagdo. Assim, este trabalho objetiva
analisar os impactos do teto de gastos sobre a economia, buscando-se verificar se os objetivos
almejados pela ortodoxia com a medida podem ser alcancados a partir de uma avalia¢do dos
contrapontos levantados pela heterodoxia.

Este trabalho se d4 em razdo da necessidade de se encontrar uma solugdo para debate
acerca do teto de gastos tendo em vista a atual conjuntura econémica e politica do Brasil,
onde ambos os lados admitem a necessidade de se realizar reformas estruturantes, mas
divergem nos métodos de implementagao delas. Para tal, foi utilizada uma bibliografia plural,
visando dar voz aos principais lados dessa discussao.

Assim, o trabalho divide-se em 6 capitulos; o primeiro se constitui nesta introdugdo ao
tema, os capitulos 2 e 3 abordam o grau de participacdo do Estado na visdo ortodoxa e na
heterodoxa, respectivamente. J& o capitulo 4 explica a metodologia utilizada na realizagao

deste trabalho, enquanto o capitulo 5 aborda especificamente o debate acerca da PEC do Teto
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de Gastos, avaliando suas implicag¢des, na visdo de autores heterodoxos, sobre a capacidade
do poder publico prestar assisténcia social aos mais vulneraveis. Por fim, o capitulo 6

apresenta uma conclusao sobre o assunto abordado neste trabalho.
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2 A VISAO ORTODOXA SOBRE A PARTICIPACAO DO ESTADO NA ECONOMIA

O debate sobre a eficacia do mercado como regulador da economia explicita as
divergéncias existentes entre as visdes ortodoxa e heterodoxa, classificagdo essa que agrupa as
diferentes escolas de pensamento econdmico. Essa rotulagdo pode ser justificada mediante a
verificagdo do aceite ou ndo da Lei de Say e da Teoria Quantitativa da Moeda (TQM). Tais
pressupostos dominam o pensamento econdmico desde a origem dos estudos sobre a
economia e, como demandam uma série de outras suposi¢gdes para serem aceitos, auxiliam no
entendimento da visdo ortodoxa, bem como sua distin¢ao da heterodoxia (MOLLO, 2019).

Com isso, pode-se enquadrar as principais escolas de pensamento aos rotulos
supracitados. Os economistas que se definem como neoclassicos, novos-classicos ou novos
keynesianos assumem os pressupostos da Lei de Say e da TQM como corretos, integrando,
assim, a ortodoxia. Entretanto, os neoclassicos monetaristas e os novos-keynesianos entendem
que esses pressupostos sao validos somente no longo prazo, enquanto os novos-classicos (em
especial os proponentes da teoria dos ciclos reais de negdcios) os aceitam no curto prazo. Ja
os economistas pds-keynesianos e os marxistas integram a heterodoxia, uma vez que rejeitam
a Lei de Say e a TQM tanto no curto quanto no longo prazo (MOLLO, 2019).

O principio econdmico chamado Lei de Say ¢ derivado de um modelo confeccionado
por Jean-Baptiste Say, um economista francés que pretendia compreender melhor os
mecanismos do mercado. Este modelo sugere que tudo aquilo que é produzido em uma
economia acabard por determinar a renda de sua populagdo, sendo esta gerada mediante a
remuneracdo dos fatores terra e capital. Assim, as necessidades presentes e futuras dos
individuos determinariam o nivel de produ¢do na economia, o que implicaria dizer que se uma
determinada mercadoria estd sendo produzida hd demanda pela mesma (LUCHT & OREIRO,
2006).

Com isso, admitir a Lei de Say como correta demanda que a moeda em circulagdo na
economia seja tida como apenas um meio de troca, sem considerar a possibilidade de ela ser
demandada por conta de seu proprio valor. Dessa forma, o entesouramento ¢ considerado
como irracional visto que, se ndo o fosse, os individuos venderiam sua produg¢do e optariam
por armazenar o dinheiro auferido, infringindo a Lei de Say (LUCHT & OREIRO, 2006).

Ademais, como a Lei de Say sugere que a producdo determina sua demanda, ha,
portanto, um ideal de equilibrio no mercado, ndo havendo possibilidade de existirem crises
relacionadas a superproducdo, por exemplo. Além disso, se ndo héd entesouramento, a

demanda por moeda e a velocidade de circulagdo da mesma sdo facilmente descobertas. Com
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150, tais pressupostos se assemelham aos da Teoria Quantitativa da Moeda, a qual pressupde,
justamente, equilibrio monetario na economia. Este equilibrio ocorre, pois, de acordo com a
TQM, o produto entre a quantidade de moeda e sua velocidade de circulagdo se iguala ao
produto entre o nivel geral de precos e o nivel real de producdo da economia (MOLLO,
2019).

O resultado de equilibrio proposto pela Teoria Quantitativa da Moeda ¢ alcangado por
conta de alguns pressupostos. A rejeicdo da racionalidade do entesouramento torna constante
a velocidade da moeda, a pressuposi¢ao de neutralidade da moeda implica na impossibilidade
de se alterar o nivel do produto no longo prazo mediante mudangas na quantidade de moeda e,
por fim, a pressuposi¢ao da exogeneidade da moeda afirma que a quantidade de moeda pode
ser alterada pela autoridade monetaria (LUCHT & OREIRO, 2006; MOLLO, 2019).

O pressuposto da neutralidade da moeda, em especial, traz outra conclusao importante
para a visdo ortodoxa. Dado que a moeda ¢ neutra, alteragdes em sua quantidade ndo
afetariam o nivel de produto, mudando apenas o nivel de precos da economia de maneira
proporcional. Sob esse aspecto, a inflagdo ¢ causada pelo excesso de moeda disponivel na
economia, o que confere a autoridade monetaria a responsabilidade de controlar o nivel geral
de pregos pois, na visdo ortodoxa, a moeda ¢ exdgena e somente a autoridade monetaria
determina a sua quantidade (LUCHT & OREIRO, 2006; MOLLO, 2019).

Com isso, os economistas ortodoxos ndo veem a politica monetaria como capaz de
aumentar o nivel de investimento ou diminuir o nivel de desemprego na economia de maneira
prolongada, mas apenas a enxergam como um meio de se manter estavel o nivel de pregos.
Como a ortodoxia entende que a moeda € neutra tanto no curto quanto no longo prazo,
assume-se que ela ndo influi sobre a parte real da economia, afetando apenas o nivel de
precos. Além disso, como supracitado, os economistas ortodoxos defendem que a moeda ¢
exogena, com a autoridade monetéaria detendo seu controle e cabendo a politica monetaria
manter os precos da economia estaveis (LOPES & MOLLO, 2011).

O modo como cada visdo entende a interferéncia estatal na economia ird influir
também sobre a opinido de ortodoxos e heterodoxos em relagdo a politica fiscal. A ortodoxia
advoga a necessidade de superavits primarios, pois somente através de uma diminui¢do dos
gastos do governo € que seria possivel controlar a inflagdo. Assim, o governo poderia
conquistar a confianca do mercado, convencendo-o que ¢ capaz de realizar o pagamento da
divida publica. Essa maior credibilidade do poder publico, por sua vez, reduziria as taxas de

juros e o déficit nominal, formando uma conjuntura propicia ao crescimento econdémico. Com
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isso, a ortodoxia defende uma menor participagdo estatal na politica fiscal, de forma a impedir
um aumento da divida e da inflagdo (LOPES & MOLLO, 2011).

O crescimento econdmico, do ponto de vista da ortodoxia, pode ser entendido através
de uma andlise do mercado de fundos de empréstimos. Neste, a taxa de juros ¢ tida como real
pelos neocldssicos, uma vez que seria estabelecida em fungdo da preferéncia intertemporal
dos agentes consumidores da economia e da tecnologia disponivel para determinar a
produtividade marginal do investimento. Assim, a curva da preferéncia intertemporal de
consumo (oferta de fundos) possui inclinagdo positiva, pois quanto maior for a taxa de juros
mais pessoas decidem postergar seu consumo presente. J& a curva que representa o
investimento (demanda por fundos) é negativamente inclinada, pois uma reducao na taxa de
juros compensa a menor produtividade marginal que o capital, dependente de fatores
tecnologicos, e estimula o investimento presente (STUDART, 1993; MOLLO, 2019).

Como se pode observar, segundo a teoria ortodoxa, a taxa de juros ¢ determinada por
fatores reais. Dessa forma, tanto a poupanca quanto o investimento estariam relacionados com
uma variavel em comum, mas de maneira inversa (uma maior taxa de juros leva a uma maior
taxa de poupanga, mas a um menor nivel de investimento). Além disso, para os ortodoxos, os
niveis de poupanga ¢ investimento tenderiam ao equilibrio caso se permitisse que oS
mecanismos de mercado operassem livremente (MOLLO, 2019).

Segundo a Lei de Say, como ja visto, a economia produz objetivando consumir, o que
implica dizer que caso haja uma parte da producdo que nao seja consumida no presente o sera
no futuro. Com isso, a renda poupada (ndo gasta em consumo presente) estaria disponivel
para empréstimo. Diante disso, nota-se que, para a ortodoxia, o nivel de poupanca determina o
nivel de investimento (a poupanca financia o investimento), ndo havendo entesouramento de
moeda (DE PAULA, 2013).

Os economistas ortodoxos acreditam que somente através de uma poupanga prévia se
torna possivel o investimento e, consequentemente, o crescimento econdmico. Esse
entendimento comegou com 0s economistas classicos, os quais acreditavam que as poupangas
individuais financiavam o investimento. Além disso, o equilibrio no mercado de fundos de
empréstimos (equilibrio entre poupanga e investimento) se daria quando a taxa de juros de
mercado e a taxa natural de juros (taxa do mercado de fundos de empréstimos) se igualassem
(STUDART, 1993).

Ademais, para os ortodoxos, tanto o Estado quanto as institui¢des financeiras atuam na
intermediag¢do da poupanga, apenas, fazendo com que as informagdes sejam propagadas pela

sociedade de maneira mais equitativa, e determinando, de acordo com a dindmica de mercado,
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as taxas de juros, o que seria o método mais eficiente de se organizar a economia. Tal fung¢do,
de certa forma passiva, atribuida pelos ortodoxos ao Estado e as instituigdes financeiras, se da
por entenderem que a moeda so6 pode afetar o lado real da economia momentaneamente por
conta de um descasamento entre as expectativas dos agentes e o que de fato ocorre na
economia (STUDART, 1993; MOLLO, 2019).

Com isso, como mencionado anteriormente, os economistas ortodoxos acreditam que
o aumento no nivel de investimento privado s6 pode se dar, de maneira eficaz, mediante a
expansao da poupanca, uma vez que esta seria a fonte de financiamento do investimento. Tal
elevagdo do nivel de poupanga s6 pode ser feita, segundo a ortodoxia, por meio de um
mercado competitivo com baixa regulacdo estatal. Assim, essa visdo entende que as
instituicdes financeiras atuam como agentes de intermediacdo de recursos entre os poupadores
e os investidores, diluindo, assim, os riscos presentes na gestdo dos fundos (DE PAULA,

2013; STUDART, 1993).

2.1 JUSTIFICATIVA ORTODOXA PARA A INTERVENCAO ESTATAL

Apesar de toda a defesa dos mecanismos de mercado feita pela ortodoxia apresentada
até agora, esta linha de pensamento ndo defende a auséncia completa de participa¢do do poder
publico na sociedade. Em geral, dentro da ortodoxia observa-se a defesa de um Estado
minimo, o qual deveria garantir os direitos de propriedade, criar um ambiente de confiavel
para negociacdo entre as partes, ofertar bens que ndo poderiam ser ofertados pela iniciativa
privada (bens publicos) e dar os corretos incentivos para o mercado para corrigir seus
possiveis desvios do ideal pretendido, denominados falhas de mercado (MANKIW, 2009).

Sendo assim, os ortodoxos acreditam que, por conta destas falhas, o mercado ndo ¢
capaz de alocar os recursos de maneira eficiente em certos setores da sociedade, o que
justificaria a intervengdo estatal. Essas falhas de mercado se referem a cendrios onde o livre
mercado ndo ¢ eficiente, podendo gerar resultados que distorcem a organizacao social, como
por exemplo a concorréncia imperfeita, a assimetria informacional e as externalidades. Assim,
em cada uma dessas situagdes seria necessario a atuagdo estatal para aprimorar o mercado
(MYLES, 1995).

Assim, em um cendrio de concorréncia imperfeita, com uma empresa ou consumidor
com influéncia suficiente para alterar os pregos de mercado, o Estado lidaria com essa
ineficiéncia buscando estabelecer um pre¢o maximo, estimular a competicdo no mercado e

estipular multas que penalizem e evitem a formacdo de monopoélio e outras estruturas de
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mercado prejudiciais para os consumidores. Tais estruturas afetam, de maneira mais intensa,
os consumidores, uma vez que a oferta de um bem que ¢ produzido em um contexto de
monopolio, por exemplo, ¢ menor do que seria se estivesse sendo produzido em um mercado
com concorréncia perfeita, o que torna o preco do bem oriundo do monopélio mais elevado.
Com isso, para os ortodoxos, o Estado poderia intervir nessa situacao a fim de estimular a
competicao no mercado (MYLES, 1995; SANSON, 2011).

Os economistas ortodoxos defendem também uma atuacdo do Estado no sentido de
prover os chamados “bens publicos”. Tais bens se diferenciam dos bens privados por terem a
capacidade de beneficiar multiplos usuédrios de maneira simultdnea. Além disso, o bem
publico pode ser definido como puro (atende qualquer numero de usudrios) ou impuro
(possibilidade de congestionamento). Diante disso, hd uma dificuldade em se determinar os
precos dos bens publicos, uma vez que o consumo adicional de um individuo por este bem
nao aumenta, automaticamente, o custo de produgdo (MYLES, 1995; MANKIW, 2009).

Além disso, o bem publico puro detém duas caracteristicas, a ndo rivalidade (o
consumo de um individuo ndo impacta negativamente o consumo de um terceiro) € a nao
exclusao (ndo se pode impedir outro usuario de se beneficiar do bem, pois ndo ha custos
adicionais de um maior consumo). Os bens publicos podem ser usufruidos por individuos que
ndo contribuem para sua manutengdo, o que poderia ser resolvido mediante subsidios
concedidos ao setor privado pelo Estado para que uma parte da oferta e da gestdo dos bens
publicos fique a cargo da iniciativa privada (MYLES, 1995).

Os bens publicos impuros estdo sujeitos ao congestionamento, como supracitado. Isso
se da, pois, um aumento no consumo desse tipo de bem reduz o retorno do mesmo a cada
individuo que o consome. Assim, bens como parques ¢ rodovias demandam um alto nivel de
gastos com restauracdo. Com isso, os ortodoxos defendem que os bens publicos (como a
seguranga publica, a justica e as estradas, por exemplo) devem possuir atuacdo do Estado no
sentido de garantir que sejam ofertados de maneira eficiente a toda a sociedade (MANKIW,
2009).

Outra situacdo que demanda atuacdo estatal na visdo ortodoxa sdo as externalidades. A
definicdo mais adotada para externalidade a define como o impacto que ocorre sobre a
utilidade de um certo agente econdmico, impacto este oriundo de decisoes feitas por outros
individuos sem considerarem as consequéncias de suas decisdes sobre o bem-estar do agente
afetado. Além disso, as externalidades podem ser classificadas como positivas ou negativas.
As externalidades positivas ocorrem quando um agente melhora o bem-estar de outros sem

que seja recompensado. Ja as externalidades negativas se dao quando a precificagdo de um
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produto ndo considera, corretamente, os custos da produ¢do do mesmo, ignorando seus custos
sociais (MYLES, 1995; SANSON, 2011).

A diferenciagdo entre o que deve ser ofertado pelo setor publico ou pelo setor privado,
na visao ortodoxa, pode ser realizada através da verificacdo da presenca de rivalidade em um
bem, da existéncia de niveis diferentes de exclusividade e de externalidades relacionadas a
bens ofertados pela iniciativa privada. Dessa forma, quando um bem apresenta uma ou mais
dessas caracteristicas citadas, entende-se que a dinamica de mercado falhou em ofertar o bem
de maneira eficiente, o que demanda que a producao ou a disponibilizacao do bem se dé por
meio do Estado (SANSON, 2011).

Ademais, outro caso que demanda a participagdo estatal, para os ortodoxos, ¢ a
existéncia de assimetria informacional em um determinado mercado. Esse fenomeno se da
quando, em um contexto de negociacao entre dois agentes econdmicos, um dos participantes
da transacdo possui vantagem informacional em relacdo ao outro participante. Assim, a
assimetria da informagao dificulta o ajuste do mercado diante de mudangas nos pregos ou na
propriedade de um determinado bem, o que possibilita que os empresarios se beneficiem
através da quantidade de informacdo que transmitem sobre seu produto. Sendo assim, este
caso demandaria a atuacdo estatal a fim de publicizar as informagdes (custos, pregos ¢ taxas
de juros, por exemplo) e salvaguardar o consumidor (MYLES, 1995; (MANKIW, 2009)).

Portanto, € perceptivel que os economistas que se identificam com o pensamento
ortodoxo veem a participagdo do Estado na economia como necessaria apenas em casos
especificos, onde, segundo eles, o modo de organizacdo do mercado ndo pode atuar de
maneira eficiente. Nessas situagdes, a ortodoxia recomenda a interferéncia do setor publico na
oferta ou producdo desses bens a fim de garantir a eficiéncia do mercado. Sendo assim, o
Estado consistiria em um mecanismo de auxilio ao mercado quando este ndo possui uma

atuacdo eficaz no provimento de um determinado bem.

2.2 JUSTIFICATIVA ORTODOXA PARA A NAO INTERVENCAO ESTATAL

Como se pdde observar, a ortodoxia entende que a influéncia do Estado no
desenvolvimento econdmico ¢ limitada, alegando também que a politica fiscal ¢ ineficiente.
Os economistas ortodoxos acreditam que essa ineficiéncia advém do “Efeito de Deslocagdo”,
o qual se manifesta quando o setor publico eleva seus gastos e, consequentemente, a taxa de

juros, reduzindo o nivel de investimento privado (ALVEZ, 2016).
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O modelo IS-LM possibilita que se observe a dindmica do equilibrio simultaneo de
dois mercados, o mercado financeiro e o mercado de bens. Assim, no modelo é demonstrado
como a politica fiscal e a politica monetéria influem sobre as variaveis macroecondémicas no
curto prazo. Dessa forma, a modelagem apresenta duas curvas; a curva IS representa a
condicdo de equilibrio no mercado de bens e servicos (oferta agregada e demanda agregada se
igualam), enquanto a curva LM representa a condi¢do de equilibrio no mercado monetario
(oferta de moeda e demanda por moeda se igualam). Além disso, essas duas curvas se cruzam
em um determinado ponto, o qual representa o equilibrio geral da economia, onde todos os
mercados estdo em equilibrio de maneira simultinea (BLANCHARD, 2011; ALVEZ, 2016).

Com isso, o efeito de deslocagdo ocorre, por exemplo, quando o governo realiza uma
politica fiscal expansionista (aumento dos gastos ou reducdo da carga tributaria), pois a curva
IS se deslocaré para a direita em decorréncia desse estimulo & demanda agregada. Entretanto,
o mecanismo de ajuste do mercado fard com que a taxa se eleve (efeito de deslocagdo),
diminuindo, portanto, o nivel de investimento privado na economia. Diante disso, o Estado
estaria prejudicando a realiza¢do do investimento privado, o que impossibilita a elevacdo da
renda e, consequentemente, o nivel de pleno emprego almejado no longo prazo ndo ¢
alcangado (SONAGLIO, BRAGA & CAMPOS, 2010).

A influéncia do efeito de deslocacdo sobre a economia ird depender do grau de
inclinacao da curva LM, o que difere entre os paises pois essa inclinagdo se da conforme as
especificidades politico-econdmicas de cada sociedade. Assim, caso a curva LM tenha alto
grau de inclinagdo, uma politica fiscal expansionista impactard com maior intensidade o nivel
de renda e com menor intensidade a taxa de juros. Em contrapartida, caso as especificidades
de um determinado pais fagam com que sua curva LM possua baixo grau de inclinagdo, o
efeito de deslocacdo impactard fortemente sua economia, uma vez que a politica fiscal fara
com que haja um pequeno aumento na renda, mas uma grande elevacdo da taxa de juros
(SONAGLIO, BRAGA & CAMPOS, 2010; ALVEZ, 2016).

Ademais, os economistas ortodoxos apontam outra consequéncia danosa da
participacdo do Estado na economia, o rent-seeking (busca de renda). Esse fenomeno consiste
na utilizagdo do poder publico para a redistribui¢do de renda entre diversos grupos, mas sem
provocar qualquer beneficio a sociedade. Sendo assim, o rent-seeking esta relacionado a
corrup¢ao, como por exemplo a busca de determinados setores por favorecimentos a fim de
obter vantagem em relacdo aos seus concorrentes. Assim, esse fendmeno reduz a riqueza

social e a competitividade da economia. Diante disso, uma maior intervencdo estatal na
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economia, em decorréncia de alguma desconfianca com relagdo a capacidade do mercado em
se autorregular, facilitaria a pratica do rent-seeking (KRUEGER, 1974).

Dessa forma, foi possivel observar, ao longo deste capitulo, que a ortodoxia entende
que a politica monetaria e a politica fiscal sdo incapazes de contribuir efetivamente para o
desenvolvimento da economia no longo prazo. Assim, o Estado teria a fungdo de estabilizar
os precos e fornecer os incentivos corretos ao mercado a fim de solver suas falhas e
externalidades. Além disso, os gastos do governo sdo indesejaveis, uma vez que advém de
tributacdo ou endividamento, o que pode prejudicar o investimento privado (efeito de

deslocacao).
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3 A VISAO HETERODOXA SOBRE A PARTICIPACAO DO ESTADO NA
ECONOMIA

Seguindo a defini¢ao abordada no primeiro capitulo deste trabalho, proposta por Mollo
(2019), entende-se heterodoxia como o conjunto de ideias que ndo se enquadram no
pensamento apresentado no capitulo anterior, ou seja, que ndo fazem parte do mainstream
econdmico. Assim, € possivel afirmar que economistas marxistas e pos-keynesianos possuem
alguns pontos em comum, como a rejei¢ao da Lei de Say e da Teoria Quantitativa da Moeda e
o reconhecimento do Estado como elemento primordial para promover o desenvolvimento.

Os economistas pos-keynesianos se opdem ao postulado ortodoxo relativo a ineficacia
da politica monetaria, enfatizando, ao contrario, a importancia do poder publico se atentar
para o lado monetario da economia. Assim, a teoria keynesiana entende que a moeda pode
influenciar o lado real da economia, ndo sendo apenas um meio de troca como defendido
pelos ortodoxos. Além disso, existem incertezas na tomada de decisdo dos agentes, o que
impacta os elementos primordiais de uma economia monetaria, as decisdes de investimento e
de producdo das empresas. Com isso, os consumidores e as empresas demandam moeda, e
ndo bens, com fins de acumulagdo, uma vez que a moeda, além de um meio de troca, consiste
em um meio de pagamento (MOLLO, 1991; CARVALHO, 1999).

Assim, a demanda por moeda com fins de reten¢do indica a existéncia de incertezas na
economia, o que, como supracitado, € uma das caracteristicas principais da teoria keynesiana.
Além disso, ¢ evidente que tal incerteza ndo ¢ mensuravel, o que torna necessario a adogao de
praticas defensivas por parte dos agentes econdmicos contra esses riscos. Diante disso, a
retencao da moeda consiste no método mais utilizado para esse fim (CARVALHO, 1999).

Ademais, a heterodoxia entende que a coordenacdo da economia se da,
fundamentalmente, pela moeda. Assim, os economistas pds-keynesianos a veem como um elo
entre o presente e o futuro, validando os contratos monetarios. Com isso, a moeda ¢
demandada por sua liquidez, conceito este que diz respeito a quantidade de tempo necessaria
para negociacdo de um ativo e a capacidade deste em manter seu valor no decorrer do tempo.
Dessa forma, o ativo serd considerado liquido caso seu tempo de negociacao e a mudanga do
seu valor no tempo forem pequenos (CARVALHO, 2017).

Diante disso, a moeda torna-se uma prote¢do contra incertezas por conta de sua
liquidez. Nesse contexto, o acimulo de moeda visa a garantia do poder de compra (reserva de
valor), conclusdo que se opde a caracterizacdo de entesouramento como irracional feita pelos

ortodoxos. Com isso, ndo haveria uma dicotomia entre os lados real e monetario da economia,
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mas sim uma interligagdo destes, uma vez que os agentes entesouram moeda em respostas as
incertezas da economia real e o ato de entesourar altera a quantidade de moeda disponivel.
Assim, a moeda seria endogena, conclusdo oposta as indicagdes da Teoria Quantitativa da
Moeda e da Lei de Say (MOLLO, 1991; CARVALHO, 2017).

A moeda ¢ dita enddégena quando a autoridade monetaria ndo detém total controle
sobre sua quantidade, o que pode ocorrer em decorréncia de caracteristicas internas da
economia que influenciam a demanda e a oferta de maneira imprevisivel, como o
entesouramento. Em contrapartida, quando a autoridade monetaria detém total controle sobre
a quantidade de moeda, esta ¢ tida como exdgena. Assim, ao se supor que o entesouramento ¢
racional, a moeda sera caracterizada como enddgena, uma vez que a autoridade monetaria nao
pode prever o comportamento dela (MOLLO, 2019).

Dessa forma, a heterodoxia vé a moeda como ndo neutra por conta, dentre outras
coisas, do entesouramento, o que pode impedir a venda de alguns bens e, consequentemente,
reduzir sua producdo. Além disso, a ndo neutralidade se justifica também por conta dos
efeitos de crédito, o qual, para a heterodoxia, podem estimular a produgdo, pois rompem a
restrigdo orcamentaria. Diante disso, os economistas heterodoxos ndo acreditam que todo
aumento na quantidade de moeda causara inflagdo. Entretanto, ha algumas divergéncias sobre
a influéncia da moeda na inflagdo, uma vez que os economistas marxistas defendem que a
quantidade de moeda pode estar relacionada a inflacdo, enquanto os pos-keynesianos
entendem que as causas da inflacdo sdo sempre as varidveis reais, € ndo as monetarias
(MOLLO, 2019).

Ademais, para os economistas pos-keynesianos, o crédito financia o investimento e a
decisdo de investir € anterior a formacao de renda e poupanca. Essa relagdo de causalidade ¢
inversa a demonstrada pelos neoclassicos, observado anteriormente. Os pos-keynesianos
utilizam o circuito Finance-Investimento-Poupanca-Funding para analisar a dinadmica do
investimento. Diante disso, o financiamento do investimento depende do crédito
disponibilizado pelos bancos e do multiplicador monetdrio, € ndo da renda poupada
previamente (STUDART, 1993).

Assim, para os pos-keynesianos, o motivo finance do circuito possibilitara o
financiamento e efetivacdo do investimento, o qual gerara renda e emprego de maneira
multiplicada, o que aumentara a poupanga agregada. Além disso, o motivo funding auxiliard
as empresas endividadas a se consolidarem, encerrando o ciclo. Dessa forma, observa-se que
o efeito multiplicador do investimento garantird, posteriormente, a igualdade entre

investimento e poupanga. Com isso, o papel da poupanga ¢, em um contexto de mercado



21

financeiro desenvolvido, possibilitar que dividas de curto prazo, relacionadas ao motivo
finance, sejam convertidas em dividas de longo prazo compativeis com o grau de maturacao
dos investimentos realizados (STUDART, 1993; MOLLO, 2019).

Os marxistas, por outro lado, entendem que a moeda possui uma fungao social, pois,
como ela detém o poder social, também divide socialmente o trabalho e coordena a economia.
Nesse contexto, o capital aplicado inicialmente pelos capitalistas ¢ utilizado para comprar
mercadorias, mao de obra e meios de producdo, o que origina uma nova mercadoria mais
valiosa do que o capital investido inicialmente, pois o valor da for¢a de trabalho ¢ menor do

que o valor produzido por ela. Assim, o crédito dinamiza esse ciclo adiantando o lucro futuro

e potencializando a produg¢ao, o que reduz os custos de circulagio (MOLLO, 1991, 2019).

3.1 JUSTIFICATIVA HETERODOXA PARA A INTERVENCAO ESTATAL

Os economistas heterodoxos acreditam que existem problemas mais graves do que
“falhas de mercado” que justificam a participacdo do Estado na economia. Algumas questdes
apontadas pelos poés-keynesianos, por exemplo, sdo a alta concentracdo de renda e a
impossibilidade de o livre mercado manter o pleno emprego. Assim, essa visdo defende a
atuacao estatal por meio do sistema tributario com fins de redistribuir a renda de maneira mais
equitativa. Além disso, entendem que o pleno emprego s6 pode ocorrer por duas razoes, por
acaso ou por acdo intencional via politica estatal (CARVALHO, 1999).

Assim, o Estado ¢ considerado como o agente capaz de reduzir as incertezas da
economia e amenizar as desigualdades sociais originadas pelo sistema de lucros maximos.
Sob esse aspecto, parte da heterodoxia acredita em uma participacao estatal no sentido de
minimizar as desvantagens sem suprimir as vantagens do sistema de mercado. Com isso,
apesar das crises recorrentes ¢ da ma distribuicdo de renda, o mercado consegue proporcionar
diversidade de produtos e avangos tecnologicos. E, assim, cabe ao Estado resolver os defeitos
desse sistema e preservar suas boas caracteristicas (DAVIDSON, 1991).

A participagdo do Estado na economia ¢ muito destacada pelas teorias
desenvolvimentistas, as quais possuem grande influéncia tedrica da heterodoxia. Assim, os
projetos econdmicos dessas teorias enfatizam, em oposi¢do a ortodoxia, a necessidade da

atuacdo estatal na economia, seja como planejador ou investidor direto, para erradicar o

subdesenvolvimento e seus efeitos nefastos, como as enormes desigualdades sociais (MOLLO

& FONSECA, 2013).
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Os economistas pds-keynesianos admitem a dificuldade de substituir decisdes privadas
por planejamento estatal nos investimentos. Assim, sugerem a atuagdo estatal em projetos que
ndo competem com os investimentos privados, visando compensar o fato de a demanda
privada ndo conseguir estabilizar a demanda agregada no decorrer do tempo. Nesse contexto,
a atuagdo do Estado visaria estimular a demanda agregada, o que diminuiria a incertezas
relativas ao futuro e propiciaria um ambiente favordvel para os investimentos privados
(CARVALHO, 1999).

Assim, a eliminacdo de riscos e incertezas na economia ¢ um dos objetivos principais
da politica econdmica heterodoxa. Entretanto, como o Estado ndo ¢ capaz de influenciar, de
maneira direta, o contexto microecondmico, ele deve atuar nas esferas macroecondmicas, que
dizem respeito a economia como um todo. Diante disso, a interven¢ao estatal estaria
concentrada em diversas frentes, evitando que politicas pontuais desviem a incerteza para
outros setores da economia e, consequentemente, ndo as eliminando. Tais pretensdes, no
entanto, sdo dificeis de serem aplicadas, uma vez que ndo ha como impactar a economia como

um todo sem que isso influencie um setor mais intensamente do que outro (CARVALHO,

1999).

3.2 DIRETRIZES PARA A INTERVENCAO ESTATAL SEGUNDO A HETERODOXIA

Os economistas heterodoxos defendem a ndo neutralidade da moeda, o que a torna um
importante determinante dos investimentos segundo esta visdo. Além disso, a moeda
influenciaria também a producdo e sua propria oferta, o que indicaria a eficacia da politica
monetaria sobre as varidveis reais de uma economia. Assim, para a heterodoxia, o Estado
pode estimular a producdo, o emprego e o investimento via politica monetaria, visando
garantir a minimizagao das incertezas presentes na economia (CARVALHO, 2005).

Além disso, os economistas poOs-keynesianos entendem que hé situagdes em que,
mesmo diante de uma politica monetaria que visa reduzir os juros e tornar o investimento
atrativo, a eficiéncia marginal do capital ¢ pequena. Isso se d4, segundo eles, pois em um
contexto de grande incerteza, os agentes econdmicos apresentam alta preferéncia por liquidez,
0 que impossibilita que juros baixos ou a poupanca estimulem o investimento (MOLLO &
FONSECA, 2013).

Assim, a mudanca deve se dar na posicdo de liquidez dos agentes, de maneira que
estes retomem a confianga na economia. Com isso, a politica fiscal constitui-se outra medida

importante para a heterodoxia, colocando o Estado como investidor em um cendrio de
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incerteza persistente na economia. Dessa forma, como o governo ndo possui pretensoes de
rentabilizar seu investimento, poderd efetiva-lo mesmo em condi¢cdes de grande incerteza.
Assim sendo, a politica fiscal ativa consiste em um direcionamento consciente dos esforgos
estatais para influir sobre a demanda agregada e estabilizar a economia (CARVALHO, 1999).

Além disso, os economistas heterodoxos apontam que a eficicia das medidas
governamentais ndo ¢ medida pela dimensdo do investimento realizado ou do déficit
contraido, mas pela capacidade do poder publico em demonstrar sua aptiddo para investir.
Com isso, o Estado pode melhorar as expectativas dos agentes mediante politica fiscal, a qual
garantiria a manutencdo do nivel de renda agregado e geraria um ambiente propicio ao
investimento privado novamente (CARVALHO, 1999; MOLLO & FONSECA, 2013).

Dessa forma, observou-se ao longo deste capitulo que a heterodoxia tem uma visdo de
crescimento baseada em intervengdo estatal, uma vez que a economia ¢ permeada por
incertezas ¢ ineficiéncias sistémicas. Assim, a atua¢do do Estado ¢ vista como benéfica, pois
este poderia reduzir as incertezas presentes e estimular a demanda agregada para niveis
compativeis com o tamanho da economia, o que criaria um ambiente favoravel para o
investimento privado. Com isso, os economistas heterodoxos sdo contrdrios a limitacdo da
atuacdo estatal na economia, uma vez que inibiria os investimentos, o nivel de emprego ¢ a

renda.
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4 METODOLOGIA

O método de pesquisa utilizado para a confeccdo deste trabalho foi a revisao
sistematica de literatura. Esse tipo de abordagem foi escolhido pois, ao se estudar temas
relacionados ao desenvolvimento econdmico, ha uma grande divergéncia de opinido entre os
economistas. Essas discordancias também sdo oriundas dos diversos pressupostos
metodoldgicos que cada vertente de pensamento aceita, como exposto anteriormente neste
trabalho.

Diante disso, com o objetivo de esclarecer o debate sobre a participagdo do Estado na
economia, buscou-se trazer autores heterodoxos e ortodoxos, bem como entender as principais
premissas que cada vertente possui e que a permite chegar a uma determinada conclusdo
sobre uma politica publica ou sobre o modo de organizacdo social e economico.

Assim, a revisdo sistematica de literatura ¢ um modo de langar luz sobre determinado
tema ao se basear nos melhores estudos sobre o assunto. Esse modelo de investigacdo, ao
focar em uma tematica, busca unir as principais evidéncias a disposi¢ao sobre determinado
assunto. No caso deste trabalho, a revisdo sistematica de literatura objetivou expor uma
discussdo maior por detrds do debate sobre a PEC do Teto de Gastos, exibindo as
divergéncias entre duas das principais vertentes econdmicas (ortodoxia e heterodoxia) no que
diz respeito ao grau de participagio do Estado na economia (GALVAO, 2014).

A revisdo sistematica de literatura ndo deve ser realizada de forma tendenciosa, mas
sim abranger consistentemente as diferentes visdes sobre a tematica em questdo. Além disso,
os critérios utilizados para a selecdo do material revisado devem estar claros, de forma que os
demais pesquisadores tenham a possibilidade de adotar esse procedimento. Os critérios de
selecdo sdo de suma importancia para uma revisao de qualidade que permita uma analise clara
do tema abordado. Dessa forma, a revisdo sistematica é considerada um estudo secundario
que se baseia em estudos primarios (artigos cientificos, por exemplo) para abordar um assunto
(GALVAO, 2014).

Sampaio (2007) elenca trés etapas que devem ser consideradas para a realizagdo de
uma revisao sistematica: definicdo do objetivo da revisdo, identificagdo da literatura e selecao
de possiveis estudos a serem incluidos na analise. Como ja mencionado, este trabalho visitou
a literatura com o objetivo de entender os pressupostos que cada vertente do pensamento
econdmico possui, bem como apontar as implicagdes destes no entendimento de cada uma

sobre politicas publicas (como a PEC do Teto de Gastos).
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A literatura foi selecionada com o objetivo de expor dois principais lados do debate
sobre o papel do Estado na economia. Buscou-se levantar artigos e livros que descrevessem
de maneira clara os pressupostos de cada vertente (aceitagdo ou nao da Lei de Say e da Teoria
Quantitativa da Moeda, por exemplo) e, consequentemente, sua visdo sobre o estabelecimento
de um teto para os gastos publicos no Brasil. A partir dos pressupostos de cada vertente bem
estabelecidos, ¢ possivel fazer uma avaliagdo da PEC, comparando os objetivos almejados
pelos ortodoxos com as consequéncias apontadas pelos heterodoxos.

A inclusdao de estudos neste trabalho também se deu de maneira a incluir literaturas
mais recentes sobre tema, uma vez que a PEC do Teto de Gastos foi implementada no ano de
2017. Entretanto, também foram incluidas literaturas anteriores a esse periodo pois, apesar de
o debate sobre a PEC ser recente, a discussao sobre as implicagcdes da implementagao de um
regime de austeridade fiscal ja vem sendo tratadas por um longo periodo no Brasil. Dessa
forma, foi possivel integrar tanto uma literatura que aborda o tema de forma mais geral,
quanto uma que trata do assunto de forma mais especifica.

Assim, as etapas preliminares descritas anteriormente tém por objetivo auxiliar a
correta adequacdo do tema de pesquisa aos trabalhos que serdo referenciados. Nesta
monografia, a avaliacdo da conformidade de determinado artigo ou livro com a tematica
central do estudo foi realizada mediante a leitura dos titulos e resumos de cada trabalho
encontrado. Nos casos em que esses topicos se enquadraram no tema de pesquisa, foi
realizado um fichamento do artigo ou livro analisado.

Além disso, boa parte da literatura referenciada (especialmente os livros) possuem um
escopo de analise muito amplo, abordando variadas temadticas. Diante disso, procurou-se focar
nas contribuicdes que melhor se adequavam e auxiliavam a esclarecer a discussdo sobre a
PEC do Teto de Gastos, seja tratando da medida de forma especifica, seja abordando a
tematica do grau de participagdo que o Estado deve exercer sobre a economia. Com isso,
trabalhos que se desviavam dessas questdes centrais ou apresentavam informagdes repetidas
em relacdo a outros estudos analisados foram excluidos.

Conforme sugere Sampaio (2007), os artigos que integram a revisdo sistematica
podem ser exibidos mediante a elaboragdo de um quadro. Dessa forma, ¢ possivel destacar as
principais contribuicdes realizadas pelos trabalhos mais relevantes abordados no estudo.
Assim, no quadro a seguir, hd& uma apresentagdo dos principais trabalhos citados nesta
monografia, destacando o autor, o ano de publicacdo, sua vertente de pensamento e suas

principais contribuigdes.
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Quadro 1 - Principais autores citados no trabalho

Autor

Ano de Publicacao

Vertente de
Pensamento

Principais
Contribuic¢oes

Belluzzo

2015

Heterodoxo

Apresenta o debate
sobre a austeridade
fiscal e seus impactos
sobre a prestacao de
servicos publicos

Carvalho

2017

Heterodoxo

Demonstra a visao
heterodoxa em
relacio a TQM e a
Lei de Say

Hegele

2017

Pluralista

Traz pontos de
intersecao no debate
sobre a PEC,
buscando apontar
melhorias para a
medida

Mollo

2019

Heterodoxa

Analisa o
pressuposto de
neutralidade
monetaria assumido
pela ortodoxia,
visando exibir suas
inconsisténcias
segundo a
heterodoxia

Myles

1995

Ortodoxo

Descreve a visao
ortodoxa acerca do
provimento de bens

publicos e das
limitagdes da livre
Iniciativa,
denominadas “falhas

de mercado”

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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5 ANALISE COMPARATIVA

A proposta de emenda constitucional que criou um teto para os gastos publicos foi
uma das principais agoes do governo de Michel Temer. Tal proposta, popularmente conhecida
como PEC 55, teve sua aprovagdo confirmada no Senado Federal no dia 13 de dezembro de
2016, onde houve 53 votos favoraveis & PEC e 16 votos contrarios, sendo que esta medida
passou a vigorar em 2017. A PEC 55 limita os gastos do Estado em um determinado valor por
até 20 anos, sendo que as cifras sdo corrigidas pela inflagdo. No entanto, apesar dos possiveis
beneficios alegados, tal medida tem sido o cerne de debates em diversas areas da academia
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

O presente capitulo visa entender a PEC do Teto de Gastos sob dois pontos de vista, o
da heterodoxia e o da ortodoxia. Assim, esta analise ¢ derivada das exposigdes feitas nos
capitulos anteriores, onde foram abordadas as visdes sobre a atuacdo do poder publico de cada
vertente de pensamento. Com isso, enquanto os economistas ortodoxos veem a PEC 55 como
um controle do déficit das contas publicas, sendo este um meio para evitar crises economicas,
os economistas heterodoxos acreditam que essa medida impede a assisténcia social do Estado
para com a populagdo menos favorecida, impactando negativamente o desenvolvimento da

economia.

5.1 O FUNCIONAMENTO DA PEC DO TETO DE GASTOS

Como ja visto, a PEC 55 estabelece um limite para as despesas primarias da Unido,
que inclui gastos com bens e servigos publicos € com a manutencdo da maquina publica,
sendo que este limite ¢ baseado nas despesas do ano anterior corrigidas pelo indice de inflagao
oficial do Brasil, o Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Além disso, a
PEC 55 estabelece um teto para cada Poder da Reptblica, para o Ministério Publico da Unido
e para a Defensoria Publica da Unido (SENADO FEDERAL, 2016).

Dessa forma, no ano de 2017, o teto de gastos baseou-se na despesa primaria do ano
de 2016, com a inclusdo dos restos a pagar, reajustada pelo IPCA de 2016. Além disso, a
partir do ano de 2018 o limite passou a ser o teto de gastos do ano anterior corrigido pela
inflacdo deste (regime que vigorara até 2036). Ademais, a partir do ano de 2027, o governo
em vigor poderd, por meio de um projeto de lei, propor uma nova analise sobre a metodologia

utilizada para a definicdo do teto de gastos (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).
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Apesar do congelamento de despesas primarias do Estado brasileiro, o teto de gastos
possui algumas excegdes, como créditos extraordinarios, transferéncias constitucionais para
estados, municipios e Distrito Federal, além das complementagdes de orcamento para o
Fundeb (Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educacao Bésica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacdo). Além disso, a PEC 55 também ndo impde um limite sobre as
despesas realizadas pela Justica Eleitoral com as eleigdes, os dispéndios com elevagdo de
capital de empresas estatais independentes do Tesouro Nacional ou sobre demais
transferéncias de carater obrigatorio derivadas da lei, como as compensagdes financeiras
provenientes da exploragdo de recursos minerais (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016).

A PEC do Teto de Gastos também prevé punigdes para o poder ou 6rgdo que nio
respeitar o limite estabelecido, entre eles a proibicdo do ente em questdo de aumentar
qualquer gasto com pessoal, ou seja, reajuste de salarios de servidores publicos ou a criagdo
de novos cargos. Além disso, s6 serd permitida a contratacao a fim de repor vagas oriundas de
aposentadoria ou falecimento de outros servidores. Com isso, a proposta de emenda também
impede a realizacdo de concursos publicos por esse ente. Ademais, caso o infrator da lei seja o
Poder Executivo, este ndo podera conceder ou ampliar incentivos fiscais que implicam em
renuncia de receita e os dispéndios com subsidios e subvengdes econdmicas ndo poderdo
exceder os efetuados no ano anterior (SENADO FEDERAL, 2016).

A justificativa dada pelo Governo Temer para a promulgacdo da PEC do Teto de
Gastos foi a alegacdo de uma desordem fiscal que estaria impedindo o pais de se desenvolver,
o que estaria sendo refletido nas elevadas taxas de juros e na perda de confianga dos
investidores no Brasil. Diante disso, o governo entendeu, a €poca, que a melhor maneira de
recuperar a confianga dos agentes econdmicos seria reorganizar a dindmica de funcionamento
das contas publicas, visando controlar os gastos e reduzir a divida publica. Assim, acreditava-
se que os gastos do Estado brasileiro vinham se elevando sem se observar um crescimento
compativel da receita (BRASIL, EMI n° 00083/2016 MF MPDG).

Dessa forma, o governo alegava que a PEC 55 traria diversos beneficios para a
economia nacional, como conceder a sociedade maior previsibilidade sobre as politicas do
governo, impedir um crescimento real continuo do gasto publico e, assim, reduzir o Risco-
Pais, o que proporcionaria uma reducdo das taxas de juros. Com isso, entendia-se que a
responsabilidade fiscal seria a Gnica forma de promover uma retomada da economia e gerar
emprego e renda (BRASIL, EMI n° 00083/2016 MF MPDG; CAMARA DOS DEPUTADOS,
2016).
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5.2 UMA ABORDAGEM CRITICA SOBRE A PEC DO TETO DE GASTOS

Diante do exposto, nota-se que a PEC 55 consiste em uma politica que visa a
austeridade fiscal, o que, na economia, alude ao controle dos gastos publicos. Assim, a
ortodoxia, que integra o mainstream econdmico, entende que a implementagdo de politicas
que ndo zelam pela austeridade fiscal ¢ uma medida irresponsével. Além disso, as ideias do
mainstream sao difundidas por toda a academia nos paises avancados, os quais, por sua vez,
influenciam os demais paises do mundo (MOLLO, 2015).

O movimento no sentido de se buscar maior austeridade fiscal na historia recente do
Brasil se deu no segundo Governo Dilma, com o entdo ministro Fazenda Joaquim Levy.
Assim, no comeg¢o do ano de 2015, foi implementado um ajuste fiscal relevante para lidar
com a desaceleragao econdmica da época e recuperar a confianga do setor privado para que
este voltasse a investir no pais. Entretanto, logo se observou um impacto inflacionario e
encolhimento da atividade economica, efeitos decorrentes da politica econdmica tidos como
transitorios. Assim, dado o insucesso na implementacao dessas medidas, elevou-se o nivel de
desemprego e de inflacdo, o que enfraqueceu o governo e agravou a crise econdmica
(BELLUZZO & BASTOS, 2015; MOLLO, 2015).

Ap6s o impeachment de Dilma Rousseff, Michel Temer assumiu o governo provisorio
como presidente da Republica. Assim, uma das primeiras propostas do novo governo foi a
PEC do Teto de Gastos, com o objetivo de conferir maior responsabilidade fiscal ao Estado
brasileiro. Com isso, observa-se que as medidas do governo eram orientadas segundo o
pensamento ortodoxo. Como ja visto, os economistas ortodoxos entendem o mercado como o
melhor regulador da economia, ao passo que o Estado teria um viés inflacionério, devendo
interferir o minimo possivel (MOLLO, 2015).

Assim, uma das ilustragdes mais corriqueiras para demonstrar a necessidade do
controle de gastos publicos ¢ a comparacao das contas do governo com o orcamento familiar.
Entretanto, alguns economistas heterodoxos entendem que tal analogia ¢ erronea, alegando
que o anuncio de um corte no orcamento publico influencia fortemente as expectativas do
setor privado, sendo este efeito maior em um contexto de desaceleragdo econdmica. Nesse
cenario, o aumento da incerteza podera impactar negativamente as receitas tributarias por
conta da recessdao dos gastos privados, o que afetara todos os setores da economia. Com isso,
os juros também se elevardo, onerando a divida publica e, portanto, produzindo o que a

medida de austeridade buscava evitar (BELLUZZO & BASTOS, 2015).
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Assim, para a heterodoxia, a tentativa de eliminar o problema da divida publica
mediante politicas de austeridade fiscal ira agravé-la. Além disso, os economistas pos-
keynesianos, como ja mencionado, entendem que os agentes econdmicos estdo diante de
muitas incertezas, o que gera uma instabilidade inerente a economia e justifica, portanto, a
intervengdo estatal com vistas de estimular a atividade econdémica. Nesse contexto, a
heterodoxia acredita que implementar maior austeridade mediante uma politica que limita a
capacidade do Estado de assistir a sociedade ¢ nao sé ineficaz como contraproducente
(MOLLO, 2015; HEGELE, 2017).

Por outro lado, os defensores da PEC do Teto de Gastos alegam que as medidas
preteridas para promover austeridade fiscal foram implementadas pelos paises desenvolvidos,
sendo esta a causa de seu sucesso. No entanto, hd diferencas significativas entre o regime
fiscal desses paises e o implementado pela PEC 55. Assim, pode-se citar o exemplo da Unido
Europeia, onde as metas fiscais sdo determinadas em fun¢do do ciclo econdmico da economia
e existem clausulas de excecdo, as quais permitem atuacdo mais ativa do governo em
situacdes de grave crise econdmica, como a que afeta o Brasil na atualidade. Além disso, a
partir do ano de 2011 a Unido Europeia limitou as despesas publicas de acordo com a
estimativa de crescimento do PIB no longo prazo, enquanto a PEC 55 impde ao gasto
agregado um crescimento real nulo, independente do crescimento do PIB ou da populagdo
(HEGELE, 2017).

Assim, segundo a PEC do Teto de Gastos, as despesas primarias ndo devem crescer
em termos reais, o que reduz os gastos com assisténcia social em termos per capita, dado que
a populagdo continua crescendo. Ademais, cabe ressaltar que o Brasil, ao contrario dos paises
europeus, possui uma infraestrutura ainda pouco desenvolvida. Com isso, a PEC 55, ao limitar
as despesas primarias, afeta o provimento de servigos publicos a populagdo, uma vez que esta
continua crescendo e os gastos estdo limitados em termos reais (HEGELE, 2017).

Diante disso, a ortodoxia entende que deve haver uma limitacdo nas despesas
primarias do governo pois o desequilibrio das contas publicas seria derivado dos excessivos
gastos sociais que o Estado brasileiro estava promovendo. Entretanto, os economistas
heterodoxos afirmam que o real causador do déficit publico € o pagamento de juros da divida
publica (outro tipo de gasto do governo), o qual se torna extremamente oneroso por conta das
altas na taxa Selic promovidas pelo Banco Central. Porém, observa-se que a PEC 55 nao
propde um controle das despesas com pagamento de juros da divida publica, uma vez que

limita somente as despesas primarias do governo (BELLUZZO & BASTOS, 2015).
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Com isso, nota-se que os gastos sociais ndo podem ser responsabilizados como o
principal causador do déficit nas contas publicas do governo, uma vez que ha também outra
modalidade de gasto e que ¢ onerosa por conta da atuacdo de um outro 6rgdo do Estado
brasileiro, o Banco Central. Assim, ¢ inegavel que houve um aumento dos gastos sociais do
governo ao longo dos anos, porém com o objetivo de suprir as necessidades apresentadas pela
sociedade e promover maior homogeneizagdo das condigdes de vida. Com isso, a discussao
sobre tornar a implementacdo dos gastos mais eficiente ¢ valida, porém sem ignorar a

necessidade de assisténcia social por parte do Estado para com a populagao menos favorecida.

5.3 CONSEQUENCIAS DA PEC DO TETO DE GASTOS

Como observado anteriormente, a PEC 55, em tltima instincia, limita os gastos per
capita com assisténcia social em um pais onde o Estado de bem-estar social ainda ndo esta
estabelecido, fazendo com que a populacao menos favorecida fique desamparada. Além disso,
a PEC do Teto de Gastos também dificulta que o Estado promova a retomada econdmica em
situacdes de crise e resolva deficiéncias do mercado, o que prejudica a elevacdo do nivel de
emprego e renda. Dados esses entraves econdmicos, uma parcela maior da populacio passara
a demandar servigos publicos, porém sem um acompanhamento da oferta por conta do limite
de gastos. Com isso, ocorrera uma deterioracdo da prestagdo de servigos publicos e
descontentamento da populagao (HEGELE, 2017).

Assim, a saude, uma das areas mais criticas no contexto atual do Brasil, sofre um
grande impacto da limitagdo de despesas primarias, uma vez que fica evidente a falta de
infraestrutura para prestar assisténcia a populacdo. Além disso, o principal problema que se
coloca sobre o Sistema Unico de Saude, desde o seu surgimento, é o subfinanciamento,
aspecto este que ¢ agravado pela PEC do Teto de Gastos. Com isso, tem-se uma reducdo dos
gastos com saude e outras modalidades de assisténcia em relagdo a receita de impostos e ao
PIB, observando-se um prejuizo para a populacdo que depende dos servicos publicos
(BREMAEKER, 2017).

Dessa forma, os economistas heterodoxos entendem que a redugdo nas despesas
primdrias ao longo dos anos, decorrente da PEC do Teto de Gastos, afeta negativamente a
demanda agregada e, consequentemente, o nivel de investimento, uma vez que este € sensivel
as expectativas dos agentes econdmicos. Além disso, o Estado estard inerte perante essa
deficiéncia, pois ndo poderd implementar uma politica fiscal que estimule o investimento,

ocasionando um agravamento da crise ou recessao. Com isso, o Estado deixa de realizar seu
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principal papel na visdo heterodoxa, promover o desenvolvimento da sociedade nos ambitos
social e economico. Como ja visto ao longo deste trabalho, a heterodoxia se atenta a demanda
agregada pois entendem que o otimismo dos agentes econdmicos ¢ primordial para a
efetivacao de investimentos, os quais promovem um efeito multiplicador na produgdo, no
emprego e na renda. No entanto, a PEC 55 acaba por impedir a utilizagdo dos mecanismos
que o Estado possui para lidar com choques e crises, deixando a sociedade a mercé de ciclos
econdomicos (BELLUZZO & BASTOS, 2015; HEGELE, 2017).

A situagdo delicada em que se encontram as contas publicas dos diversos entes da
federacdo nio pode ser explicada por apenas uma variavel (elevagdo dos gastos). Conforme a
populacdo brasileira aumentou ao longo do século 21, as demandas sociais também se
intensificaram, como por exemplo o aumento do passivo previdenciario, tornando o processo
de administragdo publica ainda mais complexo. Assim, os fatores elencados evidenciam a
existéncia de diversas varidveis que justificam uma maior demanda por recursos publicos (DE
SOUSA MONTEIRO, 2019).

O principal papel do Estado ¢ atuar no sentido de suprir as demandas sociais de sua
populagdo. Naturalmente, para que isso seja feito, se faz necessaria a obtengdo de receitas a
fim de se possibilitar gastos publicos que irdo atender aos anseios da sociedade, sendo que a
gestao de gastos e receitas deve estar equilibrada. Porém, o simples estabelecimento de um
“teto” para o gasto publico ndo alcangard o equilibrio almejado, uma vez que o Tribunal de
Contas da Unido (TCU), em seu Parecer Prévio das Contas de Governo da Unido de 2017,
assinalou que para que, o teto de gastos seja cumprido, as despesas discriciondrias da Unido
deverdo ser eliminadas até mar¢o de 2024, o que poderia paralisar a administragdo federal
(TCU, 2018; DE SOUSA MONTEIRO, 2019).

Assim, fica evidente que o desequilibrio das contas publicas ndo podera ser ajustado
utilizando-se exclusivamente mecanismos de contencdo de despesas. Em uma andlise
realizada em 2016 pelo Nucleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria Legislativa sobre a
PEC do Teto de Gastos, foram estimados dois cendrios para a economia brasileira. Em um
primeiro caminho, um novo regime fiscal ¢ aprovado acompanhado de reformas, o que leva a
economia a experimentar um crescimento de 3% ao ano. J4 no cendrio alternativo, ndo ha
reformas ou mudangas no regime fiscal e os gastos publicos crescem cerca de 10% acima da
inflacdo, fazendo com que o PIB apresente um crescimento de 1% ao ano. Além disso, nos

dois cendrios considera-se que as receitas acompanham o crescimento do PIB, conforme a

tabela 1 (FREITAS, 2016).
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Tabela 1 — Projecdo de comportamento das receitas e despesas primarias com e sem reformas

PIB Receitas Despesas Resultado primario

NRF Sem reformas NRF Sem Reformas NRF Sem Reformas NRF Sem Reformas
2016 -2,5 -3,2 1.152 1.152 1.294 1.294 -142,48 -142,48
2017 0,9 -1,1 1.220 1.253 1.359 1.436 -138,73 -183,61
2018 1,8 0,5 1.298 1.385 1.420 1.594 -122,02 -209,44
2019 2,3 1,0 1.387 1.539 1.484 1.770 -96,32 -231,09
2020 2,7 1,0 1.489 1.709 1.551 1.964 -61,51 -254,98
2021 3,0 1,0 1.603 1.899 1.620 2.180 -17,60 -281,31

Nota: receitas e despesas em valores correntes, conforme dois cendrios para o comportamento
da inflacdo (quais sejam, 4,5% a.a. e 10% a.a.).

Fonte: Freitas (2016).

A necessidade de controle de despesas publicas é uma pauta presente nas agendas de
todos os paises democraticos. Nos Estado Unidos da América, por exemplo, cada federacao
detém algum mecanismo que visa controlar a politica fiscal de seu respectivo governo. Essas
normas, conhecidas como TEL (Tax and Expenditure Limits), controlam a arrecadac¢do de
tributos e a realizacdo de gastos. Entretanto, a simples ado¢do de mecanismos limitadores de
despesas publicas ndo constitui um determinante, por si sd, de resultados positivos, uma vez
que existem diversas caracteristicas para que um TEL seja considerado 6timo, tais como: ter a
aprovacao dos eleitores via referendo, abranger amplamente os gastos e receitas do governo e
condicionar o crescimento dos gastos publicos a inflagdo e ao crescimento populacional
(CLEMENS et al., 2003; DE SOUSA MONTEIRO, 2019).

Assim, ainda que o contexto econdmico e social dos demais paises difira da realidade
brasileira, ¢ importante que se analise as politicas fiscais adotadas nas democracias ao redor
mundo a fim de se averiguar os resultados (sejam beneficios ou prejuizos) oriundos dessas
medidas. Além disso, cabe salientar que as propostas de reforma fiscal no Brasil se
intensificaram conforme se avizinhou uma grave crise fiscal no pais, porém € necessaria uma
atenta avaliacdo das especificidades sociais da sociedade brasileira para que a solucao alegada

ndo agrave ainda mais a conjuntura nacional (DE SOUSA MONTEIRO, 2019).
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6 CONCLUSAO

A atual crise econdmica e politica que estd instaurada no pais traz a tona o debate
sobre a promocgao de reformas estruturais, visando a estabilizagdo da economia e a retomada
do crescimento. Entretanto, apesar de a heterodoxia e a ortodoxia compartilharem dos
mesmos objetivos finais, as medidas que cada visdo deseja implementar para alcangéa-los sdo
divergentes. Com isso, como pode ser observado ao longo deste trabalho, uma das principais
discordancias entre essas duas posi¢des diz respeito ao grau de participagdo do Estado na
economia, ou seja, se este deveria atuar de maneira mais direta ou indireta para efetivar os
objetivos supracitados.

Assim, a PEC do Teto de Gastos explicita uma importante discussdo tedrica presente
na academia, o debate sobre o papel do Estado. Dessa forma, neste trabalho abordou-se as
visoes heterodoxa e ortodoxa sobre o nivel ideal de regulacdo da economia, bem como
entendimento de cada posi¢do sobre a participagdo do Estado na promog¢ao do crescimento
econdmico. Com isso, observou-se que o marco divisorio entre as duas posigdes se origina a
partir de dois pressupostos primordiais da teoria econdmica, os quais sdo a Lei de Say e a
Teoria Quantitativa da Moeda (TQM).

Dessa forma, além da aceitacdo ou recusa dos pressupostos supracitados, o
entendimento sobre o papel da moeda, entesouramento, exogeneidade, liquidez e neutralidade
também ditam como cada visdo aborda o funcionamento da economia. Com isso, como Vvisto
no segundo capitulo, a ortodoxia entende que moeda impacta somente o nivel de precgos
(aumento na quantidade de moeda gera inflacdo). Assim, os ortodoxos acreditam que o
mercado ¢ o melhor regulador da economia, com o Estado devendo ser minimo, controlar a
inflagdo e atenuar externalidades e falhas de mercado especificas, uma vez que ele pode
provocar danos a economia, como exemplificado pelo efeito crowding out e rent-seeking.

De outro lado, como observado no terceiro capitulo, a heterodoxia ndo aceita a Lei de
Say e a TQM, pois acreditam que a moeda pode alterar a economia real. Além disso, os
economistas heterodoxos alegam a existéncia de um ambiente de incertezas, o qual influencia
as decisdes de investimento. Com isso, uma alta nos juros afeta o investimento e o emprego, o
que justifica a atuagdo do Estado no sentido de estimular a economia mediante politica
monetaria e fiscal. Dessa forma, a heterodoxia acredita que o poder publico € capaz de atenuar
as incertezas presentes na economia e, assim, reativar o investimento privado.

Ademais, apds serem abordadas as duas visdes sobre o papel do Estado (capitulos 2 e

3) e a metodologia utilizada neste trabalho (capitulo 4), no capitulo 5 analisou-se a PEC do
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Teto de Gastos, medida contraria a perspectiva heterodoxa. Assim, a proposta foi incentivada
pelo mainstream econdmico por buscar maior austeridade das contas publicas, reduzindo a
quantidade de moeda circulante, os gastos do governo e, consequentemente, o poder do
Estado, considerado prejudicial por conta do seu viés inflacionario. De outro lado, foi visto
que a heterodoxia ndo acredita que a austeridade seja o unico modo de reanimar a economia,
uma vez que, como exposto, ha exemplos de paises europeus que desenvolveram suas
economias sem inibir a atuacao estatal.

Além disso, também foi observado que os economistas criticos da PEC do Teto de
Gastos procuram desmistificar a ideia de gastos sociais excessivos, alegando que a assisténcia
social tende a aumentar conforme a populagdo cresce. Assim, apontam que, na verdade, ha
um subfinanciamento dos servigos publicos, o que resulta em uma infraestrutura precaria.
Diante disso, uma medida que limita as despesas primarias, como saude e educacao, tende a
acentuar as desigualdades existentes na sociedade brasileira, uma vez que havera maior
demanda por servigos publicos por conta do subdesenvolvimento (decorrente da inagdo do
Estado). Com isso, essa maior demanda ndo podera ser suprida, visto que ndo poderdo ser
efetuados novos investimentos em infraestrutura.

Além disso, foram apresentados alguns obstaculos para a implementacdo do teto de
gastos segundo seus proprios objetivos, como a necessidade de zerar as despesas
discricionarias até¢ o ano de 2024 para que se cumpra a risca o texto da lei. Outra deficiéncia
apontada se refere ao fato de a PEC 55 ndo abarcar os gastos referentes ao pagamento de juros
da divida publica da Unido, modalidade esta que ¢ a mais representativa ao se observar os
dispéndios federais. Ademais, salientou-se a falta de mecanismos na PEC 55 que
possibilitassem uma adaptacdo da metodologia em contextos de crise econdmica, como
previstos em leis similares nos paises europeus, por exemplo.

Dado o exposto neste trabalho, observa-se que a PEC do Teto de Gastos tem diversos
obstaculos para cumprir os objetivos a que se propde. Assim, a medida realizou uma mudanga
abrupta e incompleta no modo de organizacdo do Estado brasileiro, o que tem prejudicado a
retomada econdmica em um ambiente de crise econdmica e de saude publica como a atual.
Com isso, observam-se os efeitos negativos na assisténcia social para com a populacdo menos
favorecida, que ¢ a mais afetada pela medida. Dessa forma, se faz necessaria uma reavaliagdao
da PEC 55, visto que ¢ possivel observar seus efeitos praticos na economia brasileira desde
sua implementacdo e que foram apontados, a priori, pela heterodoxia. Portanto, como
supracitado, deve-se procurar adequar a PEC 55 ao contexto brasileiro, levando-se em

consideragdo os ciclos econdmicos nacionais e o crescimento populacional, por exemplo.
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