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A moral da divida puablica

MARCOS FERNANDES GONCALVES DA SILVA*

This paper deals with the moral dimension of the public debt and its theoretical
reference is constitutional economics. It is argued that the main reason to the existence
of any moral link between public debt and ethics is the transference of costs to future
generations. Firstly, the article explores James Buchanan’s public debt analysis. Sec-
ondly, is described in the paper the neoclassical point of view about the matter. The main
purpose here is to establish, starting from the positive point of view and passing through-
out a normative one, the role of a deontological analysis of the debt burden. After this,
I make the linkage between institutions, incentives’ schemes and debt.

The attractiveness of financing spending by debt issue to the
elected politicians should be obvious. Borrowing allows spending
to be made that will yield immediate political payoffs

without the incurring of any immediate political cost.

James Buchanan, The deficit and american democracy, 1984

1. INTRODUCAO

Alguns economistas, como Buchanan (1984,1986a), tém afirmado que o pro-
blema da divida publica nio é somente econdémico stricto sensu. Na verdade, por
detras da divida publica, ocultam-se duas dimensdes que lhe sdo constitutivas, a po-
litica e a moral.

Do ponto de vista da economia politica da divida, a questdo que se coloca € que
0s economistas neocldssicos e sua teoria positiva consideram, ¢ o fato das escolhas
que geram endividamento publico nfo serem feitas por um governo benevolente, maxi-
mizador do bem-estar social, governo este que quando “erra” (por exemplo, no caso
de um endividamento explosivo) é “irracional” ou “incompetente”. A bem da verda-
de, a escolha publica somente se coloca enquanto tal no nome; todas as escolhas den-

* Da Fundagio Getllio Vargas, Sdo Paulo, e Mestre em Economia Politica da Pontificia Universidade
Catélica, Sdo Paulo.
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tro do Estado sdo, em ultima instincia, privadas, tomadas por agentes self-seeking, que
agem de acordo com interesses rent-seeking privados ou de terceiros'.

Por outro lado, o problema do endividamento permanente ou do financiamento
do gastos governamentais por meio de déficits cronicos, pode ser encarado como uma
questdo moral; ele reflete alguma falha moral. A moralidade das ag¢des individuais e
plblicas exige autocontrole. Déficits publicos cronicos indicam falta de disciplina e
sdo, portanto, indicadores de auséncia de controle. O acimulo de déficits (ou a divi-
da publica) €, portanto, imoral.

Mas o problema da moral da divida publica esta representado principalmente no
que se refere a possivel transferéncia de gravames para geragdes futuras, na auséncia
de heranga de ativos e de altruismo intergeragdes na economia. A tese da neutralida-
de da divida, portanto, perde qualquer sentido pratico se houver, pelo menos, egois-
mo intergeragoes.

O problema moral implicito & divida pablica remete, portanto, ao estudo da na-
tureza dos processos de escolha que a geram. Se o Estado ndo é um maximizador da
fungdo de bem-estar social mas simplesmente um conjunto de facgdes que se organi-
zam politicamente para tomar as decisGes ditas publicas, faz-se mister a interpreta-
¢do da divida e dos seus aspectos morais dentro de alguma perspectiva em economia
politica.

O objetivo deste artigo € interpretar a natureza moral da divida pablica partindo
da visdo estabelecida pela economia constitucional. Inicialmente mostrarei, por meio
de uma breve exposigdo da critica de Buchanan a revolugéo keynesiana, como o eco-
nomista americano estabelece a ligagdo entre evolugfo cultural, institucional e cons-
titucional e o controle sobre a geragdo de divida publica. Em segundo lugar, discuti-
rei os aspectos morais da divida publica vis-a-vis alguns tradicionais resultados advin-
dos da teoria positiva da divida.

Em terceiro lugar, mostrarei a relagdo existente entre regras constitucionais, sis-
temas de incentivo e endividamento publico para, por fim, sugerir a necessidade de
uma agenda de pesquisa para o Brasil no campo da economia politica da divida pu-
blica e da crise fiscal do Estado.

2. A CRITICA AO KEYNESIANISMO

A analise normativa da divida publica foi desenvolvida principalmente por mo-
dernos economistas politicos como James Buchanan e Gordon Tullock. No caso do
primeiro, grande parte de seu trabalho intelectual esteve ligado ao estudo do compor-
tamento econdémico e suas ligagdes com a constitui¢des, instituigdes, regras e precei-
tos morais (ver, por exemplo, Buchanan, 1987: 67-80, e Buchanan, 1991: 179-93). Com

! Ver, a respeito desta visdo de agente econdmico, Silva (1996). A¢des rent-seeking podem ser defini-
das, seguindo Rowley, Tollison & Tullock (1988), como aquelas implementadas por individuos ou grupos
de interesse e pressdo no sentido de redirecionar uma politica ptiblica (ou o orgamento publico) de tal forma
a obter, direta ou indiretamente, alguma transferéncia de renda. Exemplos classicos so as politicas de prego
sustentado na agricultura, quotas e tarifas no comércio e realocagdes de verbas orgamentarias ano-a-ano
na elaboragdo do orgamento e na sua execugio.
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o tnico objetivo de elucidar o ponto de vista de Buchanan, farei uma breve exposi¢io
de sua critica ao keynesianismo.

Buchanan (1986a,1986b,1986¢,1978) e Buchanan & Wagner (1977) desfecham
uma 4cida avaliagdo do que veio a ser denominado pelos economistas citados como
revolugdo keynesiana ou simplesmente, keynesianismo?.

O fundamento dessa critica esta na avaliagdo que eles fazem acerca da forma como
os economistas em geral, neoclassicos (e novos classicos) e, principalmente, keyne-
sianos, analisam o problema da divida publica. Buchanan (1986a) sustenta que esses
economistas no consideram (i) o aspecto moral da divida publica e (ii) a importan-
cia das institui¢des ou dos sistemas de incentivo na explicagdo do comportamento do
Estado, vale dizer, dos agentes publicos que representam seus interesses ou interes-
ses rent-seeking de agentes privados.

O aumento da divida publica em niveis que geram instabilidade financeira ou um
financiamento cronico de consumo do governo via déficit teriam sua origem, nas
modernas economias ocidentais nos anos 60 ¢ 70, na corrosdo de um arranjo institu-
cional e moral existente desde o final do século passado (Buchanan, 1986a: 189). Para
explicar esta desintegragdo das regras de conduta Buchanan recorre a dois conceitos
hayekianos fundamentais, quais sejam: comunidade moral e ordem moral.

A comunidade moral é um conjunto pequeno e geralmente bioldgico de indivi-
duos onde ha uma aceitagio tacita das regras de sobrevivéncia. A comunidade moral
geralmente esta associada a familia, embora seja extensivel uma pequena comunida-
de. A ligagdo ¢ bioldgica porque os individuos (i) possuem em geral algum lago de
parentesco e (ii) a sobrevivéncia dos individuos esta ligada diretamente a sobrevivén-
cia do grupo. As regras de conduta sio aceitas por tradigdo e estdo, na comunidade
moral, intrinsecamente ligadas a sobrevivéncia; a comunidade moral traduz, neste
sentido, uma espécie de heranga tribal, ainda existente nas sociedades modernas (Bu-
chanan,1986a: 190). As familias possuem regras de conduta no sentido de disciplina-
rem-se no trabatho e nas finangas domésticas de tal forma a evitar problemas futuros.
Na comunidade moral, as regras de parcimédnia e prudéncia fiscal tenderiam a preva-
lecer devido ao imediato imperativo da sobrevivéncia biologica. Ademais, ha, neste
tipo de grupo, uma identifica¢io cognitiva direta entre atos e as responsabilidades que
lhe estdo associadas. A divida feita por um pai de familia, a principio, vai ser paga
pela familia e os agentes que participam dessa comunidade moral sabem disso e iden-
tificam na divida um resultado de suas agdes, um custo no caso, que foi gerado pela
mesma ou pelo “chefe da casa”.

A ordem moral € constituida pelo conjunto de comunidades morais. Na ordem
moral, as pessoas compartilham de cddigos normalmente aceitos que possibilitam, por
seu turno, a interagdo produtiva entre os agentes que pertencem a diferentes comuni-
dades morais. As normas, valores e institui¢des que regem a ordem moral seriam re-
sultado de um longo processo de evolugdo cultural e ndo estariam diretamente liga-
das a sobrevivéncia biologica stricto sensu.

2 E importante observar que o termo keynesiano encerra para Buchanan ¢ Wagner muito mais uma cor-
rente ideologica do que tio somente académica stricto sensu. Os keynesianismo, deste ponto de vista,
constitui uma visdo de mundo que legitima a existéncia de déficits e da divida phblica em detrimento de
regras constitucionais e infra-constitucionais de conduta fiscal rigida que deveriam ser adotadas pelo
governo. Ver Buchanan (1978: 92-5).
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A sociedade e o mercado sdo, em suma, o resultado da interagdo complexa de
individuos que estdo inseridos dentro de comunidades morais. Esta interagdo ¢ regu-
lada por normas morais e, posto isto, para se compreender a razdo do surgimento e da
legitimagdo de dividas publicas explosivas faz-se mister entender o que pode alterar
um conjunto de instituigdes pertencentes a ordem moral®. Por exemplo, para Buchanan
(1986a: 191) o keynesianismo teria deteriorado normas de disciplina fiscal na ordem
moral acidental.

As chamadas regras morais vitorianas de conduta fiscal teriam sido resultado de
um longo processo de evolugdo cultural ou “[...] 0 comportamento que mostra respei-
to pelo estoque de capital de uma nagdo, como uma unidade, é (ou foi) um produto de
evolugdo cultural [...]”(Buchanan, 1986a: 191).

A moralidade fiscal vitoriana ndo teria sido derivada bioldgica ou racionalmen-
te: ela surgiu de um longo processo de aprendizado®. Entretanto, sua fragilidade se
manifestou diante do advento do keynesianismo, “[...] Keynes pode ser visto como
um revolucionario bem-sucedido que destruiu os preceitos vitorianos.”(Buchanan,
1986a: 192). Na mesma referéncia, Buchanan sustenta que, a despeito do fato de ao
seu tempo (anos de crise pos-1929) as politicas keynesianas serem até mesmo eficientes,
ndo se pode deixar de atribuir ao keynesianismo a responsabilidade por ter deslocado
um arranjo moral fundamental para o funcionamento do governo e da economia. O
keynesianismo teria falhado por ndo perceber que as regras permanentes de prudén-
cia fiscal e monetaria eram necessdrias para colocar a propensdo ao comportamento
istintivo perdulario sob controle. Estes instintos “[...] podem emergir com forga su-
ficiente para encobrir a racionalidade derivada pelo argumento [pelo argumento oriundo
da teoria econdmica sobre os efeitos negativos do excessivo endividamento publico]”
(Buchanan, 1986a: 192).

Os codigos morais culturalmente gerados, tais como os preceitos morais vito-
rianos, teriam sido vulneraveis a revolugdo keynesiana. Se, de uma lado, os instintos
dentro da comunidade moral sdo comandados biologicamente e representam uma res-
trigdo ao comportamento nado-frugal, por outro, os valores pertencentes a ordem mo-
ral sdo muito mais frageis, ja que ndo estdo diretamente ligadas a fatores bioldgicos.
A revolucdo keynesiana, na medida em que rompe com o codigo vitoriano e que ofe-
rece uma teoria legitimadora de déficits cronicos, contribui de forma decisiva para a
aceitagdo da divida publica como normal.

A defesa do patrimonio pessoal e familiar, do ponto de vista de Buchanan, pos-
sui raizes bioldgicas, isto &, a sobrevivéncia impode a necessidade de autocontrole fi-
nanceiro (Buchanan, 1986a: 191-4). Por outro lado, o descontrole do gasto publico
ocorre devido ao rompimento de um cddigo pertencente a uma ordem moral. Logo, o
que sustenta a frugalidade dentro da familia e do proprio individuo ¢ qualitativamen-
te diferente daquilo que fundamenta a frugalidade fiscal do governo®.

3> Sobre o evolucionismo hayekiano e sua influéncia sobre Buchanan e outros economistas, ver Vanberg (1994:
60-106). Nesta referéncia encontra-se uma excelente descri¢do dos conceitos comunidade moral ¢ ordem moral.
* Sobre a emergéncia de instituigdes que garantiriam disciplina fiscal na Inglaterra ver Silva (1995a,pp.19-
26 € 1995b: 87) e Webber & Wilddavsky (1986).

5 A relagdo entre comportamento econdmico e biologico-instintivo tem sido objeto de estudo de muitos eco-
nomistas. Existe alguma evidéncia que corrobora esta visdo de Buchanan sobre a natureza especifica implicita
arigidez das regras, normas e valores na comunidade moral; ver a este respeito Hirshleifer (1987 169-93).
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Posto isso, pode-se afirmar que a divida publica é, entdo, essencialmente dife-
rente da divida privada? Somente se pode falar em prudéncia na comunidade moral?

Buchanan acredita que nio e afirma que “[ndo] existem diferengas essenciais nos
preceitos para prudéncia fiscal aplicaveis a familia e 4 nagdo.” (Buchanan, 1986b: 195).
O problema ¢ que a revolugio keynesiana revogou as normas de prudéncia publica,
estas sim qualitativamente diferentes das normas biologicamente determinadas da
comunidade moral: ela minou qualquer base para um argumento intelectual-cientifi-
¢co para a manutengdo da disciplina fiscal (Buchanan, 1986b: 195-6).

3. ANATUREZA DA DiVIDA PUBLICA

Para Buchanan, a divida publica tem a mesma esséncia da privada e, neste senti-
do, a prudéncia recomendada para o endividamento privado ¢ extensivel a esfera pi-
blica. Existe uma logica elementar inerente ao processo permanente de endividamento.
O contrato inerente a divida constitui uma obrigagio a ser quitada mais tarde; isto &,
a divida é um contrato em que uma pessoa fisica ou juridica promete o pagamento de
um montante de bens e servigos que serdo comprados antecipadamente. Se o contrato
foi feito para a compra de bens de consumo, isto é, bens que nio gerardo nenhum flu-
xo0 de renda futuro, ocorrerda uma redugdo, no momento do fechamento do contrato,
do valor presente dos ativos do devedor. A divida, neste nivel analitico, é equivalente
a depreciagio ex ante de um dado montante do valor do capital.

A racionalidade da divida publica é a mesma. Se a divida piblica correspondem,
do outro lado do razonete, gastos com consumo, ndo havera no futuro, acréscimo no
ativo nacional que equipare o acréscimo da divida. Segundo Buchanan (1986b, 1986c),
mesmo se a divida publica possui alguma legitimidade, por atender as demandas da
sociedade, deve-se considerar o valor presente da mesma. Isto ¢, ao incorrer em um
débito, o governo compromete o futuro e, em fazendo isso, deve levar apreciar a con-
veniéncia econdmica de tal contratacdo e os aspectos éticos implicitos @ mesma. Por
exemplo, uma divida a qual corresponda um gasto com consumo supérfluo poderia
ndo ser justificavel do ponto de vista moral.

Se 4 divida publica correspondem gastos com consumo, entédo ha um redugio no
presente do “capital publico”. Mas o que vem a ser capital piiblico?

O capital publico ¢ todo o ativo que pertence formalmente ao governo mas que
na realidade é de todos os individuos que compdem a ordem moral ou sociedade. Neste
sentido, Buchanan (1986b: 198, 200, 201) sugere que seria mais adequado denomi-
nar o capital publico de fundo publico. Os ativos devem gerar, enquanto capital, um
fluxo de renda futuro ou pode ser acrescido por meio da poupanga governamental.
Como norma de prudéncia fiscal, portanto, somente se deve enquadrar um gasto pu-
blico como investimento em capital publico se, e somente se, existe a possibilidade
de se medir o fluxo de renda liquido de obrigagdes passiveis de serem criadas no fu-
turo (Buchanan, 1986b: 201-3 e Buchanan, 1986¢: 210-21).

Logo, da mesma forma que o capital piblico pertence a todos os individuos que
compdem a sociedade, a divida publica é também da sociedade; ndo existe algo que
possamos denominar por divida do governo, a rigor. A divida publica € nossa, do pu-
blico em geral; “[...] afinal, fazemo-la para nés mesmos”. (Buchanan, 1986b: 201).
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Encobrir esta 16gica fundamental da divida publica foi, para Buchanan (1986b:
195-6), o pior legado da revolugdo keynesiana.

4. A AVALIACAO DAS PROPOSICOES DE BUCHANAN

A teoria positiva da divida publica ndo corrobora alguns dos argumentos expos-
tos acima e que se referem a reconstrugio do argumento de Buchanan sobre o tema.
A anilise de uma politica de tributagdo e de endividamento publicos demanda consi-
deragdes mais sofisticadas sobre hipdteses de alocagéo intergeracé@o e intertemporal.
Por exemplo, numa economia sem altruismo e com elevado estoque de capital per
capita, um aumento da divida publica pode aumentar o bem-estar (Diamond, 1965,
Atkinson & Sandmo, 1980 e Park, 1991). A despeito de tal fato, a esséncia da critica
de Buchanan é, no meu entender, valiosa.

Comecemos pela andlise da equivaléncia ricardiana. Na realidade, a equivaléncia
ricardiana ou a tese da neutralidade da divida publica requer a hipotese de existéncia
de algum altruismo intergeragdes ou pelo menos algumas pressuposigdes a respeito da
probabilidade de vida das geragGes, crescimento populacional, um mercado de seguro
de vida para evitar herangas ndo-intencionais e a existéncia de heranga (Blanchard, 1985).

O conceito de neutralidade da divida publica (equivaléncia ricardiana ou equi-
valéncia Barro-Ricardo) estabelece que o lado real da economia ndo ¢ afetado pela
decisdo do governo em aumentar receita via endividamento publico ou por meio do
aumento dos impostos. A criagdo de divida implica que o consumo pode aumentar hoje,
porém amanhai ele devera ser reduzido, pois existirdo obrigagdes a ser pagas. O valor
presente das obriga¢des futuras reduz no presente o valor da riqueza exatamente no
mesmo montante do pagamento de impostos que poderia ser feito no presente para
financiar gastos no presente. Como a riqueza ¢ igual nos dois casos, o equilibrio da
economia também € o mesmo.

Barro (1974) supde uma economia com todos os consumidores iguais e na qual
o governo distribui o passivo da divida de forma igualitaria entre todos eles. Isto é,
cada qual recebe um niimero igual de obrigagdes do governo. Considere-se a situagdo
de um consumidor representativo em que:

W =Ww'+B-VPI )

W' é o estoque de riqueza depois de recebidos as obrigagdes da divida, " é a
riqueza do consumidor antes do recebimento das obrigagdes, B ¢ valor das obrigagoes
e VPI ¢é o valor descontado dos impostos que deverdo ser elevados para o pagamento
da divida. Como sobre a divida incidem juros, o valor presente dos impostos a serem
pagos é exatamente igual ao valor da divida, imputando-se a taxa de juros®:

VPI=(1+rD.(1+r)y'=D 2)
Logo,
wi=w 3)

¢ Considere-se também as hipéteses segundo as quais os juros serdo pagos no periodo 1 € que os consu-
midores continuam vivos.
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Nio ha nenhum efeito da divida sobre a riqueza, dado que os consumidores ndo
encaram os titulos do governo como riqueza. Generalizando o argumento acima, su-
ponha a hipétese de horizonte infinito; da mesma forma, a divida continua neutra.

VPI= |~ tDe" 4)

Isto &, o valor descontado dos impostos que serdo elevados para pagar a divida é
igual ao valor descontado do fluxo continuo de juros pagos (VP = D). Atente-se ao
fato de se supor que os consumidores continuam sendo os mesmos. Isto quer dizer que
eles percebem que a divida ndo representa riqueza e que, portanto, B - VPI = 0; aque-
les que fazem a divida pagam por ela. Entretanto, numa economia de geragdes sobre-
postas, o resultado € algo distinto. Se existe transferéncia da divida entre geragdes, a
geragdo no periodo 1 podera ter que financiar a divida feita pela geragdo anterior, no
periodo 0. Neste caso, hd um aumento da riqueza da geragdo anterior € uma diminui-
¢do da riqueza da geragdo posterior. Tudo se passa como se, na equagdo (1) B fosse
maior que VPI (B > VPI).

Para que a neutralidade funcione, é necessario estabelecer algum elo entre as
geragdes; neste caso, o elo mais bvio é o altruismo e a possibilidade, entdo, de exis-
téncia de heranca na economia, o que implicaria a transferéncia ndo somente de pas-
sivos, mas também de ativos entre geragdes. Sob determinadas condi¢des, associadas
a esta hipotese, pode se sustentar a neutralidade da divida (ver Barro, 1974, Carmichael,
1982).

A relevancia empirica da equivaléncia ricardiana ¢ discutivel ¢, do ponto de vis-
ta pratico, tal resultado mostra-se irrelevante (Ver Fedstein, 1976 e Buchanan, 1976).
No entanto, o aspecto mais importante da analise positiva da neutralidade da divida €
o fato que se as hipoteses que a sustentam ndo prevalecem, a divida piblica pode sig-
nificar um custo para as geragdes futuras e riqueza liquida para as geragOes presentes
(isto é, uma transferéncia de renda intergeragdes). E neste caso que o problema da moral
da divida aflora.

Os aspectos morais deontolégicos’ implicitos & contratagdo de uma divida pd-
blica sdo os seguintes: (i) a divida publica representa uma escolha feita por uma gera-
¢fio e que possui impacto sobre o bem-estar das geragdo futuras; (ii) a divida corres-
ponde uma escolha feita por terceiros (i.e., a geragio presente escolhe pelas geragGes
que surgirdo no futuro). Analisarei cada aspecto separadamente.

7 E importante definir-se aqui em que sentido estou usando o termo “moral”. A rigor, existem duas tra-
digdes em filosofia moral nas quais se distinguem dois tipos de julgamento ético, a saber, a conseqiien-
cialista ¢ a deontoldgica. Na deontologia define-se a prioridade do correto sobre o bom; no conseqiien-
cialismo ha a prioridade do bom sobre o correto. As teorias conseqiiencialistas julgam agdes politicas, por
exemplo, a partir de suas conseqiiéncias. Logo, uma politica econdmica seré julgada, deste ponto de vis-
ta, em termos da avaliagio de suas conseqiiéncias. A visdo deontologica implica o oposto. Isto &, uma politica
econdmica deve ser julgada de acordo com seu carater de corre¢do ou ndo-corre¢do e ndo somente por
suas conseqiiéncias. Por exemplo, para Nozick (1974), uma politica redistributiva que agrida o direito de
um cidaddo é imoral. Entretanto, a distingio entre conseqiiencialismo ¢ deontologia nem sempre é muito
facil. Na verdade, a maior parte das teorias morais mistura os dois critérios. Aqui adotarei uma visdo
deontolégica calcada em Rawls (1972: 284-98). Nesta referéncia, Rawls detalha o problema da justiga €
da avaliagdo moral num mundo com geragdes futuras. E desejavel, por ser bom, que a geragio presente
transfira ativos para as geragdes seguintes. Por outro lado, é indesejavel que as geragdes presentes trans-
firam passivos para frente, pois isto redunda na imposicao de gravames no futuro.
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O impacto da divida publica sobre o bem-estar da geragdo presente e futura de-
pende, € claro, do tipo de gasto que € realizado a partir da emissdo de titulos do go-
verno. Caso a divida corresponda investimento e, portanto, um fluxo futuro de renda,
o impacto sobre o bem-estar ¢ distinto daquele que surgiria de uma divida gerada para
consumo improdutivo. Investimentos do governo podem, dependendo da relagdo en-
tre taxa de juros e taxa de crescimento, aumentar o estoque de capital de steady state
e, em conseqiiéncia, as geragoes futuras poderdo até mesmo desfrutar de maior con-
sumo. Neste sentido, se a divida ndo corresponde uma queda do bem-estar das gera-
¢oes futuras, ela ndo representa portanto um problema moral. A transferéncia de be-
neficios para o futuro, caso se parta de uma racionalidade hedonista, é um bem, ndo
um mal.

Esse argumento pode ser falacioso. Na verdade, do ponto de vista dindmico, uma
divida publica pode entrar numa trajetoria Ponzi, tornando-se explosiva. O problema
moral volta a ser colocado. No caso de uma trajetoria explosiva da divida, as geragdes
presentes sistematicamente transferem o 6nus da divida para as gerag¢des futuras.

O problema da divida publica e, principalmente, da divida explosiva, residiria
numa falha de racionalidade trivial, qual seja, a miopia. Do ponto de vista cognitivo,
a irrelevancia da equivaléncia ricardiana se revela no fato de que ndo existe uma dife-
renga entre financiamento via aumento de impostos e contratagdo de divida. Todavia,
o aumento de impostos representa um custo imediato imposto a geragio presente,
enquanto que a criacdo de divida ndo aparece como custo presente, mas como custo
virtual. No caso de uma comunidade moral, como uma familia, a divida privada re-
presenta um custo imediato. O horizonte de contratacdo de divida neste caso € finito.
A divida publica é, a principio, feita por um “agente” que possui horizonte infinito,
qual seja, o governo.

A distingdo hayekiana-buchaniana entre comunidade moral e ordem moral mos-
tra-se aqui extremamente relevante. Na comunidade moral, sobrevivéncia bioldgica
impoe um horizonte cognitivo muito definido, qual seja: o enforcement da lei ¢ a iden-
tificagdo da divida com uma unidade homogénea como um individuo ou uma fami-
lia, faz com que ela represente fatualmente, aos olhos daqueles que compdem a co-
munidade moral, um passivo com todos os riscos que se lhe impdem. No caso da or-
dem moral, calcada em regras e normas nio-bioldgicas, ha uma dissonéncia cogniti-
va na percepgdo da divida publica como uma divida da coletividade. Buchanan esta
correto ao afirmar que a divida pablica e a divida privada possuem a mesma nature-
za; o problema implicito ao segundo tipo de divida e que, neste sentido, as diferencia,
esta na percepgao cognitiva da divida publica enquanto passivo do publico em geral.
Nao existe divida publica ou divida do governo, mas sim divida da sociedade, passi-
vo, gravame social.

Na medida em que as geragdes futuras herdam passivo piblico, emerge a dimensio
moral da divida. A transferéncia de um mal ndo é desejavel caso se suponha que os
individuos queiram sempre aumentar seu bem-estar.

Com relagdo ao segundo tipo de argumento moral, se a divida é uma escolha fei-
ta por terceiros ¢ que possui impacto sobre o bem-estar de terceiros, entdo a decisio
de criagdo de tal passivo implica também um problema de ordem moral. No entanto,
deste ponto de vista, a argumentacdo é mais fragil. Na comunidade moral tipica, a
familia, os pais tomam decisdes pelas geragGes futuras, decisdes que afetardo o bem-
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estar das mesmas. Isto é perfeitamente admissivel, do ponto de vista moral, dado que
as geragdes futuras ainda, enquanto jovens ou criangas sem autonomia, ndo decidem
por conta propria®. Logo, isto ndo encerra nenhuma imoralidade, a principio.

No entanto, na ordem moral, isto &, na sociedade como um todo, esse argumento
dificilmente se aplica. A divida publica, se ela tem algum impacto negativo sobre o
bem-estar das geragdes futuras, corresponde a uma “escolha” das gerag0es presentes
que nem sempre refletem algum a priori moral altruista.

A divida publica surge de um processo de escolha que, ao contrério do que os
economistas neoclassicos insistem em afirmar, ndo envolve, de fato, decisdes entre
geragdes como se fossem estas modeladas tal como agentes econdmicos ordinarios.
Tampouco é o governo um maximizador da virtual fun¢do de bem-estar social que
quando gera um processo de endividamento crénico e explosivo ¢ classificado como
“irracional”. O cerne do problema moral da divida piblica esta na teoria do Estado
implicita 4 analise do processo politico feita pela economia constitucional (Silva,
1996).

5. A ECONOMIA POLITICA DA DIVIDA PUBLICA

Buchanan (1991: 3-4) e Buchanan & Brennan (1989: 4-5) definem economia
constitucional (EC) ou economia politica constitucional como um ramo especifico do
Programa de Pesquisa da Escolha Publica (EP). A EC ¢ o estudo da escolha entre con-
juntos de regras e leis alternativos que podem gerar resultados econdémicos, em ter-
mos de eficiéncia e bem-estar, diferentes.

Seguindo a concepgio original de North & Thomas (1973), Buchanan (1986d:
31-4) define a constituigdo € as instituigdes como as regras do jogo econdmico € po-
litico, regras que representam restrigdes ao comportamento dos agentes, tanto na es-
fera privada como na publica. Estas restrigdes criam sistemas de incentivo que alte-
ram os payoffs associados as a¢des dos agentes. Os agentes econémicos sdo modela-
dos como self-seeking e definidos a priori como cagadores-de-renda’.

As teorias da PC e da EC modelam os individuos e grupos no mercado politico
como agentes econdmicos ordinarios, cujo o unico objetivo é a busca de riqueza pes-
soal, de um fluxo garantido de renda, de propinas, de poder ou prestigio. Pode-se afir-
mar que quaisquer que sejam os motivos particulares do agente publico, na sua fun-
¢do objetivo existe um Unico predicado: maximizagdo da utilidade privada (ver Gwart-
ney & Wagner, 1988 e Silva 1996).

As teorias econdmicas do processo politico em geral, e a EC e a EP em particular,
tém se preocupado em qualificar o processo ou mercado politico, numa democracia
constitucional, como intrinsecamente imperfeito. A EP ¢ a EC indicam que existem
dois elementos que se colocam por detras do processo politico: (1) a necessidade de

$ Ver, sobre comunidade moral e autonomia das criangas, Gruen (1994: 343-4).

® Por exemplo, uma explicagdo para o descontrole fiscal dos estados no Brasil dos anos 80 e 90 pode es-
tar na estrutura perversa de incentivos que emerge dentro de nosso pacto constitucional-federativo que
impele as unidades da federa¢do a um comportamento perdulario e ao endividamento explosivo de seus
bancos estaduais. Ver, também sobre o problema federativo brasileiro, dois importantes trabalhos sobre o
tema: Hilbrecht & Rocha (1996) e Hilbrecht (1995).
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oferta de bens pablicos em geral quando a internalizagio de externalidades nio se
realiza dentro do mercado e a alocagdo politica dos recursos or¢gamentarios do gover-
no (transferéncias de renda dentro da sociedade e entre os niveis de governo), e (ii)
se, por um lado, o processo politico tem sua razio de ser calcada na necessidade de
corrigir falhas de mercado, por outro, ele mesmo ndo ¢é perfeito.

Nas democracias constitucionais, os eleitos podem ser encarados como consu-
midores dos servigos de politicos, que se colocam como ofertantes no processo poli-
tico. Os eleitores escolhem seus representantes e estes, de acordo com seus progra-
mas, criam ou administram agéncias publicas geridas por burocratas para atender di-
reta e indiretamente as demandas sociais.

No mercado politico, os politicos eleitos também usam sua representatividade para
legislar, para produzir, oferecer as leis que podem estar ligadas a alocagédo politica dos
recursos econdmicos escassos. Analogamente 4 estrutura de uma organizagio qual-
quer, o governo nada mais é do que um conjunto de empreendedores inovadores (os
politicos do legislativo) e de gerentes que implementam o processo produtivo (os bu-
rocratas). Neste sentido, o estudo do estado e do governo esta repleto de problemas
de agéncia, tanto do ponto de vista da relagdo entre os consumidores-eleitores e pro-
dutores-politicos, como da relagdo interna ao governo entre os empreendedores-legis-
ladores e os gerentes-burocratas: no mercado do voto e no mercado interno do gover-
no existem as imperfei¢des de mercado, como informagéo assimétrica e controle do(s)
principal(is) sobre a agdo oculta do(s) agente(s).

Outras imperfeigdes aparecem no mercado politico. Downs (1957) analisa o pro-
cesso de escolha do eleitor no mercado politico. Segundo ele, o eleitor, quando deci-
de o voto, tenta analisar qual serd o custo e o beneficio privado embutidos na eleigdo
de um determinado candidato; o eleitor tendera a apoiar aquele politico que maximiza
o seu retorno pessoal. Este retorno pessoal pode ser medido em termos de oferta de
bens publicos, transferéncias de renda ou qualquer tipo de alocagio politica de recur-
sos econdmicos que ja se encontram ou nio sob tutela juridica do governo. Mas a ra-
cionalidade do eleitor ndo é perfeita devido a assimetrias de informagio e ao custo de
obté-la. O eleitor percebe que seu voto individual pode ter pouca importincia do pon-
to de vista do processo de escolha coletiva ¢, desta forma, possui racionalmente pou-
co incentivo para obter mais informagao sobre os candidatos e seus programas de tal
forma a fazer uma escolha mais bem informada (o efeito da ignordncia racional).

O efeito da ignorancia racional explica porque razdo muitas pesquisas revelam
que os eleitores pouco sabem a respeito dos programas dos partidos e dos politicos
em geral. Neste caso, o mercado politico mostra-se mais imperfeito, do lado da de-
manda, do que o mercado de bens e servigos ordinario. O consumidor de produtos em
geral possui mais incentivo para procurar informagdes sobre os bens que deseja ad-
quirir; se ele compra um produto de ma qualidade, o custo de oportunidade associado
a sua agao de consumo ¢ elevado, dado que ele poderia ter comprado, com um esto-
que maior de informagdo coletada e com pouco custo de informagdo, um produto
melhor. Por outro lado, o eleitor sabe que pouco conta seu voto do ponto de vista co-
letivo. O risco de sua escolha ser inadequada nfo justifica a dispendiosa busca de in-
formagdo sobre um politico ou partido ¢, neste sentido, o custo de oportunidade asso-
ciado a uma escolha inadequada é muito pequeno.

Esta falha inerente ao processo politico abre espago para as atividades ocultas,
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pouco transparentes, que caracterizam os processos de escolha publica, em especial a
atividade rent-seeking, tipica dos grupos de interesse. O eleitor se coloca diante do
politico que foi eleito e recebeu seu voto como um principal com poucas condigdes
de estabelecer algum mecanismo contratual que crie incentivos de tal forma a contro-
lar a agdo do agente-legislador.

Com a ignoréncia racional aparece também a possibilidade de logrolling ou tro-
ca de votos dentro do Congresso. Como parte do processo de troca de votos pode sur-
gir a produgio de leis clientelisticas ou do tipo pork barrel. Este tipo de ato de legis-
lar implica a criagio de leis que trazem beneficios regionais, locais ou pessoais, de
acordo com os grupos que o politico representa, as custas de recursos do or¢amento
federal ou central. Vérios pacotes de politicas clientelisticas podem ser negociados no
Congresso e isso geralmente implica um resultado extremamente ineficiente e irraci-
onal do ponto de vista das finangas publicas e do bem-estar'’.

Esta concepgio do processo politico e do Estado que eu chamaria de realista, em
oposigio a idealista, propria a teoria neoclassica das finangas publicas (minha refe-
réncia aqui ¢ Musgrave & Musgrave, 1973), ¢ complementada por Olson (1965). Se-
gundo esta referéncia, os politicos e burocratas representam seus interesses dentro do
Estado e agentes privados se organizam coletivamente para agir sobre a maquina go-
vernamental para conseguir algum tipo de alocagéo politica de recursos econdmicos.
Estas alocagdes, geralmente representadas por transferéncias de renda, sdo acompa-
nhadas de conflitos entre diversos grupos de interesse que competem entre si para
garantir maiores beneficios.

Olson (1982) observa que a competigdo entre os grupos de interesse pode criar
um conflito distributivo agudo dentro do estado. Nos Estados Unidos, por exemplo,
esta competigdo por renda acentuou-se muito com o Welfare State. Tudo leva a crer
que também em muitos paises em que o controle sobre o orgamento publico ¢ fragil,
a competigdo entre estes grupos gerou situagdes de estaginflagdo e de endividamento
publico crescente (Olson, idem).

O ntcleo do argumento de Olson (1965) pode ser resumido da forma que segue.
Os grupos de interesse fazem pressdo no sentido de obter bens publicos e transferén-
cias em geral. Estes grupos de pressio sdo separados em trés: (i) os privilegiados, (ii)
os intermedidrios e (iii) os latentes. Estes grupos podem ser classificados, em geral,
como pequenos, médios e grandes, respectivamente. Um grupo privilegiado possui pelo
menos um agente que ¢ beneficiado pelo bem piblico de tal forma que estaria, se
necessario, disposto a oferecé-lo privadamente. Um grupo intermediario € composto
por um numero tal de membros que cada um pode estar ciente das agdes dos outros.
De acordo com Olson (idem), a cooperagdo podera emergir neste tipo de grupo com o
passar do tempo; estabelecer-se-iam as bases para a cooperagio e para a organizagao
dentro do grupo. Neste ponto o argumento de Olson aproxima-se da idéia de evolu-
¢do da cooperagio apresentada por Axerold (1984): através de uma estratégia fit-for-
tat a agdo coletiva surgiria neste grupo.

10 Existe alguma evidéncia desta ineficiéncia causada por negociagdes do tipo pork barrel nos orgamen-
tos no Brasil a partir de 1989 e principalmente, no chamado “escindalo do orgamento”; ver Silva (1995¢).
Para os Estados Unidos ver Pear (1990: A16) e The New York Times, 23 de marco de 1986, p. ES. Com
relagdio ao fato de geralmente trocas de voto por politicas clientelisticas gerarem ineficiéncia e perda de
bem-estar, ver Buchanan & Tutlock (1962: 265-81)
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O outro tipo de grupo, o latente, & composto por um niimero grande de agentes.
Este tipo de grupo ndo existe enquanto tal, dado que ndo emerge a cooperagio entre
os agentes. Isto ndo quer dizer que num grupo latente ndo existam interesses em co-
mum. Por exemplo, ¢ evidente que os desempregados em um pais possuem interesses
em comum; no entanto, suas agdes sdo descoordenadas e difusas. O mesmo pode ser
dito a respeito dos consumidores. A possibilidade de emergéncia de cooperagio neste
tipo de grupo ¢é remota, pois os custos de transagdo envolvidos sdo elevados, dado o
numero grande de agentes pertencentes o grupo.

Schumpeter (1942) destaca que a democracia representativa desvia-se do chamado
“interesse publico” devido a agdo dos grupos de pressio e dos politicos, que agem de
acordo com seus fins privados. Olson (1982) pensa da mesma forma. De acordo com
ele, ha grupos que podem ser denominados por coalizées distributivas. Estes grupos
teriam como objetivo a transferéncia de renda dentro da sociedade feita por meio de
politicas publicas como o controle tarifario, subsidios, garantias de prego e outros ti-
pos de desvios implicitos e explicitos. A competigio entre estes grupos provocaria a
estagnacdo das economias na medida em que engendraria alocagdes improdutivas de
recursos escassos. A rigor, nos termos estabelecidos em Buchanan, Tollison & Tullock
(1980), a atividade destes grupos seria tipicamente rent-seeking.

Do ponto de vista metodologico, os grupos de pressdo ou os cagadores-de-renda
que competem entre si por politicas redistributivas podem ser modelados como gru-
pos empresariais, sindicatos, funcionarios publicos, estados de uma federa¢do, muni-
cipios, distritos etc. A visdo econdmica da politica acima apresentada comporta qual-
quer corte metodolégico. E importante notar, no entanto, a ligagio entre a acdo de
grupos de pressdo, o orgamento publico (elaboragao orgamentaria e gestdo fiscal) e
desequilibrio fiscal crénico (ver Silva, 1995b e 1995¢).

6. ARELACAO ENTRE RENT-SEEKING, DESEQUILIBRIO FISCAL E
INCENTIVOS: UM EXEMPLO SIMPLES

Considere a existéncia de uma federagao composta por dois estados, A € B. Es-
tes dois estados se confrontam com a possibilidade de transferir renda do governo
federal para sua diregdo. O sistema de payoffs que descreve o jogo em questio é o
seguinte:

Jogo: Restricdo Orcamentaria Federal Fraca

A/b Nao transferir Transferir
Nao transferir -4, -4 5,5
Transferir 5, -5 4,4

Nesta situagio, suponha que o poder executivo federal é fraco — por exemplo,
ele depende de favores para que deputados estaduais, que demandam legislagio pork
barrel, apoiem o governo no Congresso. Considere igualmente a hipétese segundo a
qual existe algum tipo de mecanismo constitucional-institucional que legitima a trans-
feréncia de renda dentro da federagéio (por exemplo, como o fundo de participagio dos
municipios no Brasil) e que nfo ha controle fiscal; isto €, a restri¢do or¢camentaria
federal ¢ fraca.
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No caso do jogo acima, se o estado A ndo tenta transferir renda na sua diregdo e
B transfere, ele perde muito nos termos dos payoffs estabelecidos. Aqui se pode afir-
mar que o governo federal tenderia a satisfazer as demandas clientelisticas de B as
expensas de A. Por outro lado, se A transfere renda e B também, o resultado para A
continua sendo melhor do que nfio transferir. O mesmo vale para B. Ambos os esta-
dos, se agirem racionalmente, optardo por competir por transferéncias de renda.

O primeiro aspecto importante que surge deste exemplo simples € que existe um
grande incentivo para que os estados tentem competir por transferéncia de renda (rent-
seeking competitivo). Logo, ¢ racional, do ponto de vista individual, a atividade rent-
seeking.

Em segundo lugar, o conjunto de payoffs tem implicita a hipotese de que a res-
trigdo or¢amentaria do governo é fraca. Considere-se, por exemplo, a possibilidade dos
estados sacarem dinheiro a descoberto de seus orgamentos sabendo que o governo
federal cobrira, de uma forma ou de outra, o excesso de gastos.

Em terceiro lugar, se o governo federal parte, antes da competigdo rent-seeking
entre os estados, de um orcamento equilibrado, depois das transferéncias terem se
realizado ele estara, coeteris paribus, incorrendo em déficit.

Existe uma conex3o entre os sistemas de incentivos e as regras do jogo econdmico,
quais sejam, as instituigdes e a constitui¢do. O que deve ser discutido, portanto, éa
origem, considerando ainda o exemplo simples acima, do sistema de payoffs''. Uma
determinada estrutura institucional-constitucional impele os estados-agentes a optar,
agindo como agentes econdmicos racionais, por uma atividade rent-seeking, cujo re-
sultado coletivo pode colocar a economia numa situagdo sub-6tima.

Isso é muito importante do ponto de vista da analise dos aspectos morais da di-
vida piiblica. Os economistas neoclassicos e keynesianos em geral, por supor um policy-
maker supra-racional, benevolente e altruista e, por vezes, agentes em geral (estados,
grupos de pressdo) com iguais predicados, desconsideram a possibilidade de a eco-
nomia operar estruturalmente, adaptativamente, aquém de uma situagao de otimo
paretiano (ver, por exemplo, Buchanan, 1986c: 210-21, e Buchanan, 1986d: 222-8).
A EC ¢ A EP nio partem do pressuposto analitico segundo o qual os agentes possuem
um comportamento moralmente neutro; pelo contrério, o pressuposto moral-egoistico,
e ndo simplesmente analitico-egoistico, é assumido de pronto no que se refere a fungdo
objetivo dos agentes privados e publicos'.

Agentes que nio sio altruistas a priori ndo necessariamente agirao corretamen-

11 Neste sentido, as instituigdes, por gerarem sistemnas de incentivo, podem indiretamente influenciar a alocagio
de recursos econémicos em atividades produtivas, criadoras de riqueza, e atividades tipicamente improduti-
vas, como o rent-seeking. Ver, a este respeito, Krueger (1974), Tollison (1984) e Baumol (1990).

12 Esta discussdo exige muito mais espaco do que o disponivel aqui e, de qualquer forma, fugiria do ob-
jeto principal neste momento. No entanto, para maiores detalhes, sugiro que se veja Buchanan (1975). Note-
se também que, por supor um agente econdmico, privado ou piiblico, com uma racionalidade rent-seeking,
e ndo somente profit-seeking, a EC € a EP tornam-se mais gerais do que a teoria neoclassica das finangas
publicas. Isto é, inclusive os agentes econdmicos podem influenciar o processo politico no sentido de
adquirir direitos de monopélio, subsidios ¢ toda sorte de privilégios que, embora produzam um resultado
coletivo indesejado, expressam o resultado de uma agdo racional, em que o objetivo do agente ¢, diante
da sancdo da lei, maximizar riqueza de qualquer forma, ndo somente por meio de atividades produtivas,
profit-seeking.
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te (corregdo moral) com respeito a criagio de divida publica. Portanto, o resultado
coletivo de suas agdes pode redundar numa imoralidade, no sentido deontolégico do
conceito.

Mas na ordem moral ou constitucional, a percepgdo desta imoralidade é diluida
diante dos sistemas de incentivo que produzem, em ultima instancia, as a¢des indivi-
duais ou grupais que redundam na cria¢do de gravame futuro. As institui¢Oes repre-
sentam o ambiente que as sociedades criam, consciente ou inconscientemente, para
sobreviver; elas sdo tecnologias sociais'®. Neste sentido institui¢Ges inadequadas po-
dem levar até mesmo uma sociedade ao fracasso adaptativo (ver Vamberg, 1994: 11-
124). Uma economia com inflagio cronica e endividamento crescente pode ser con-
siderada o produto de um insucesso adaptativo devido a um desenho institucional que
cria incentivos incompativeis com resultados coletivos eficientes.

Diante da questdo moral da divida, portanto, somente se coloca a possibilidade
da reforma institucional e constitucional. Este € o cerne da moral da divida publica;
este problema ético exige uma escolha constitucional ou escolha entre conjuntos al-
ternativos de regras do jogo econdémico e politico.

Comentando sobre os alegados efeitos negativos da revolugdo keynesiana sobre
0s preceitos morais vitorianos de ordem fiscal, Buchanan afirma que “[...] uma ero-
sdo observada das normas de restrigdo moral pode ser corrigida, pelo menos em parte,
pela adogao deliberada e sangdo de restri¢des comportamentais. Se, nas mais varia-
das atuagdes que temos como public choosers (como eleitores, membros de partidos
politicos, como politicos eleitos ou como burocratas), nds ndo estamos limitados por
nenhuma sang@o moral, contra a acelerada destrui¢do de nosso estoque de capital por
meio de financiamento deficitario de consumo publico, devemos considerar as regras
institucionais mais formais dentro das quais tomamos decisdes publicas. Ndo é de forma
alguma contraditério ou inconsistente reconhecer que as regras sob as quais nos es-
colhemos podem ndo ser 6timas enquanto que, a0 mesmo tempo, nos agimos dentro
destas mesmas regras de acordo com normas racionais de maximizagdo de utilidade.
Dada a auséncia de restrigSes morais e as visivelmente ineficazes regras de decisio
fiscal, o comportamento racional, por parte dos public choosers assegura o regime de
déficits fiscais crescentes e permanentes” (Buchanan, 1986a: 193-4).

Se, por exemplo, governadores de estado podem, dentro da lei e respeitando a
constituigdo, endividar de forma explosiva as regides federativas governadas por eles,
suas agdes em si mesmas ndo encerram nenhuma imoralidade. No entanto, a conse-

13 Este ¢ outro ponto importante que, todavia, foge ao meu objeto. A questio da evolugio cultural e eco-
ndmica (e sua relagdo com as instituigdes) vem sendo estudada por economistas e antropologos. Existem
basicamente duas correntes evolucionistas “austriacas”, a hayekiana e a de Buchanan. Hayek defendia a
hipotese segundo a qual o surgimento de determinadas instituigdes, como o mercado, deu-se por um processo
lento, aleatorio-experimental e relativamente inconsciente de evolugdo cultural. O constitucionalismo-
contratacionista de Buchanan supde que, a despeito do fato de determinadas instituigdes, inclusive o mercado
¢ a democracia, terem sido resultado de um processo descentralizado e lento de evolugio cultural, elas
podem ser reformadas de forma consistente dentro do processo politico. Para Hayek, ndo existe sentido
na reforma constitucional; diante dos alegados efeitos negativos da revolugdo keynesiana, a posi¢do haye-
kiana é cética. Isto é, ndo existe a possibilidade de reconstrugio artificial de valores e normas. Buchanan,
por outro lado, considera a possibilidade e a racionalidade da reforma constitucional. Ver, para maiores
detalhes sobre este tema, Vamberg (1994:195-207).
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qiiéncia de suas agdes implica um problema moral deontologico, pois o endividamento
persistente e crescente dos estados traduz-se, como observou-se acima, na transferéncia
de um onus para as geragdes futuras.

A reforma constitucional, portanto, enquanto um processo de escolha de restri-
¢Oes ao comportamento dos agentes publicos e privados (que podem formar grupos
de interesse e pressido rent-seeking), é um processo de escolha moral que envolve al-
guma nogao de justica e injustiga.

7. CONCLUSAO: UMA AGENDA DE PESQUISA PARA O BRASIL

O objetivo deste artigo foi mostrar que, do ponto de vista normativo, a divida
publica envolve problemas de escolha moral. Dentro de uma abordagem que pode ser
definida num sentido amplo como neo-institucionalista e, com mais precisdo, como
oriunda dos campos da EC e da EP, procurei precisar as ligagdes entre a divida publi-
ca, sua dimensdo moral e as estruturas de incentivos que emergem das instituigdes.
Desta forma, indiquei que o estabelecimento de regras de prudéncia fiscal exige a
mudanga ndo das pessoas, da racionalidade dos agentes publicos ou privados, mas sim
das regras do jogo que ctiam incentivos para o comportamentos dos individuos e gru-
pos. A escolha entre aparatos institucionais e constitucionais ¢, portanto, em termos
das conseqiiéncias que encerra, uma escolha moral.

Com os argumentos apresentados neste artigo ndo quis negar os resultados, nem
a importancia das teorias e modelos positivos que tratam da divida publica e de seus
impactos. Ao contrario, minha intengdo foi alertar para a existéncia de implicagdes
de natureza moral que emergem da analise da divida piblica e que estes problemas
devem ser considerados pelos economistas e pela sociedade. Tampouco pretendi as-
sociar todos os problemas de endividamento publico a0 comportamento rent-seeking,
a flacidez das regras fiscais ou a falhas de governo'®. Apenas sugiro aqui que, para
algumas situagdes, ¢ sem duvida nenhuma uma crise fiscal persistente e estrutural é
um exemplo, a analise politica da divida pode ser util.

Por exemplo, no Brasil j4 existe ha algum tempo um relativo — e alegado — con-
senso em torno da necessidade de um ajuste fiscal do Estado, em todos os niveis.
Entretanto, tal ajuste ¢ sistematicamente postergado, existindo problemas de conten-
¢do de gastos e de endividamento em varios estados e municipios, problemas estes que,
segundo varios analistas, estdo na raiz da crise fiscal do Estado no Brasil (ver, a este

14 Existem situacdes, é evidente, como choques exégenos e até mesmo erros de politica econdmica, que
podem criar crise fiscal. Por exemplo, este é o caso da crise fiscal do Estado na Austria e Alemanha no
periodo que sucedeu a Primeira Grande Guerra. No entanto, como observa Schumpeter (1918: 131), a crise
fiscal do estado em geral e, particularmente nos dois paises citados no referido periodo, ¢ uma manifesta-
¢do de um fendémeno sociolégico. A dificuldade de se promover o ajuste fiscal, diante de uma crise de
endividamento com perdas e danos de guerra, indicaria a existéncia de um processo de natureza politica
por detras do fendmeno em questdo: a negociacio interna diante da necessidade do esforgo do ajuste fis-
cal pode ndo surgir devido ao embate das forgas politicas e dos grupos organizados. A existéncia de resis-
téncia ao ajuste fiscal pode, neste sentido, redundar em outros tipos de solugdo para o problema, como
crises prolongadas que redundam em hiperinflagdes. Historicamente, por exemplo, sabe-se que Alema-
nha e Austria mergulharam numa profunda crise nos anos pés-1918.
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respeito, Rezende, 1995; “Half-empty or half-full?”, The Economist, 29/04/1995: 3-
14 ¢ The Economist, 20/01/1996: 15 e 41-2). Ser4, diante de tal quadro, o policy maker
irracional? Ou o problema estd em alguma falha de racionalidade dos politicos e bu-
rocratas brasileiros'*?

Como procurei mostrar, num exemplo simples, os incentivos, dada uma tecnologia
institucional, podem motivar um comportamento absolutamente racional em nivel
individual ou de coalizdes que redundam em estados de mundo aquém do 6timo pare-
tiano. Logo, o problema ndo esta no sistema de incentivos em si ou na matriz de payoffs
como no jogo ilustrado acima, mas sim nas instituigdes — incluida ai a Constituigio.

Portanto, como a divida publica e a crise fiscal do estado brasileiro, em todas as
suas esferas, ndo sdo fatos despreziveis, tanto do ponto de vista econdmico stricto sensu,
como da economia politica, urge a analise dos temas citados de acordo com essa pers-
pectiva reformista. Na academia nacional, ha uma caréncia de estudos em economia
politica aplicada, que poderiam fornecer subsidios a analise do tema. Com isto, po-
der-se-ia oferecer insumos para uma reforma constitucional e institucional que garanta
um sistema de incentivos tal a institucionalizar, de facto ¢ niio apenas de jure, a esta-
bilidade de longo-prazo e a prudéncia fiscal necessarias para evitar algum tipo de in-
justiga para com nossos descendentes.

Por exemplo, o préximo passo da pesquisa que originou este artigo é a coleta de
algumas evidéncias empiricas que relacionam desordem fiscal, produgio de legisla-
a0 pork barrel e ineficicia no processo orgamentario no Brasil apés a Constitui¢do
de 1988.
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