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Resumo

O objetivo deste artigo € analisar a “tese de leniéncia fiscal” do desenvolvimentismo apresentada, entre
outros, por Franco (1996, 2004, 2005). De acordo com esta tese, “geragdes de desenvolvimentistas”
propuseram um modelo de desenvolvimento no qual os desequilibrios fiscais ndo eram apenas
aceitaveis, mas sim parte crucial do financiamento dos investimentos. O artigo analisa duas geracoes
de desenvolvimentistas: a original, a partir das contribuicdes académicas de seus expoentes intelectuais,
Roberto Simonsen, Roberto Campos e Celso Furtado, e a nova geragao formada pelas contribuicdes do
novo e do social desenvolvimentismos. A revisao da literatura permite concluir que ndo ha suporte para
atese da leniéncia fiscal. Os desenvolvimentistas originais sugeriram outros mecanismos para financiar
0s investimentos, como por exemplo, empréstimos do exterior ou ainda a elevagdo dos tributos. Outro
resultado é que a leniéncia fiscal ndo faz parte da agenda do novo e do social desenvolvimentismos, ja
que sdo comprometidos com o equilibrio fiscal.

Palavras-chave: Pensamento econémico brasileiro: Desenvolvimentismo; Novo e social
desenvolvimentismos; Politica fiscal; Leniéncia fiscal.

Abstract

The myth of fiscal leniency in developmentalist economic thought

The aim of this paper is to analyze the “fiscal leniency thesis” of developmentalism presented, among
others, by Franco (1996, 2004, 2005). According to this thesis, “generations of developmentalists™
proposed a development model in which the fiscal imbalances were not only acceptable but a crucial
part of investment finance. The paper examines two generations of developmentalists: the original,
from the academic contributions of its intellectual exponents, Roberto Simonsen, Roberto Campos and
Celso Furtado, and the new generation formed by the contributions of new and social
developmentalism. The literature review shows that there is no support for the theory of fiscal leniency.
Original developmentalists suggested other mechanisms to finance investments, such as foreign loans
or raising taxes. An additional result is that fiscal leniency is not part of the new and social
developmentalism agenda, since they are committed to the fiscal balance.
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policy; Fiscal leniency.
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Introducéo

A associagéo entre desenvolvimentismo, desequilibrio fiscal e leniéncia no
trato com a inflacdo é recorrente nas discussdes econbmicas brasileiras. Economistas
renomados e que tém grande exposicao na midia, tal como o ex-presidente do Banco
Central, Gustavo Franco, argumentam que “varias geragdes de desenvolvimentistas”
tiveram uma postura complacente com a persisténcia de desequilibrios fiscais e a
aceleracdo da inflacdo. A tese da “leniéncia fiscal” apresentada por Franco (1996,
2004 e 2005) vai além e propfe que o desequilibrio fiscal era parte essencial do
modelo de financiamento dos investimentos no processo de substituicdo de
importacdes.

Uma das caracteristicas mais marcantes da interpretacdo de Franco sobre o
significado do desenvolvimentismo, que ele batiza de “inflacionismo”, é a nao
separacao entre o plano das ideias e a a¢do concreta da politica econbmica. “A
énfase na industrializagdo raramente conheceu circunstancias atenuantes nos anos
em que reinaram Prebish, Furtado e os desenvolvimentistas. O imaginario do
desenvolvimento brasileiro registra, como icones desses anos dourados, a figura
sorridente e confiante de JK, a construcdo de Brasilia [...] e, por fim, o enunciado
basico do nosso futuro, onde se explicava como viver 50 anos em cinco, o Plano de
Metas” (Franco, 2004, p. 5)

A passagem selecionada é um exemplo de como a interpretacdo de Franco
sobre o desenvolvimentismo néo estabelece a necesséria distingdo entre o plano das
ideias e 0 da acéo concreta derivada da politica econdmica. Ainda que estes planos
ndo sejam totalmente dissociaveis (Fonseca, 2004), a analise da perspectiva da
histdria do pensamento ndo pode desconsiderar que o debate produzido no campo
das ideais esta longe de ter correlagdo direta com as a¢Ges da politica econémica. Em
outras palavras, ainda que tenham exercido influéncia, as discussGes estabelecidas
pelos expoentes intelectuais desenvolvimentistas ndo podem ser confundidas com os
rumos adotados pelos distintos governos ao longo do periodo.

Apesar de muito difundida, especialmente na grande midia, a tese da
leniéncia com os desequilibrios fiscais e com a inflagdo no pensamento
desenvolvimentista esta longe de ser consensual. Bielschowsky (1988), por exemplo,
ndo apresenta o financiamento dos investimentos através de desequilibrios fiscais
como uma caracteristica do desenvolvimentismo. Fonseca (2013) também néo
argumenta neste sentido. Outros autores, como Bresser-Pereira tiveram o cuidado de
promover a necessaria distincdo entre o plano das ideias e 0 da agdo concreta da
politica econdmica. De acordo com o autor: “Os notaveis economistas, como
Furtado, Prebisch e Rangel, formuladores da estratégia desenvolvimentista, eram
keynesianos e, na promog&o do desenvolvimento, consideravam a administragdo da
demanda agregada como uma ferramenta importante. Contudo, nunca defenderam
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0 populismo econdmico dos déficits cronicos” (Bresser-Pereira, 2006, p. 15, grifo
Nosso).

O presente trabalho pretende contribuir para a discussdo na érea,
especificamente para a compreensdo da “questdo fiscal” no pensamento econémico
desenvolvimentista desde suas origens até o debate mais recente promovido a partir
da elaboracdo e difusdo do novo e do social desenvolvimentismos. De modo mais
preciso, o artigo investiga se estas duas geracGes de trabalhos podem ser
consideradas lenientes no trato do desequilibrio fiscal. Duas questfes norteiam a
pesquisa: (i) Os expoentes intelectuais do desenvolvimentismo original foram
defensores do uso de déficits publicos como instrumento para financiamento dos
investimentos no processo de substituicdo de importacdes? E (ii) O novo e o social
desenvolvimentismos advogam a favor do uso de déficits pablicos como mecanismo
de promocéo do crescimento e mudanga da estrutura produtiva, ou seja, sdo lenientes
no trato da questéo fiscal?*

Para responder estas indagaces, o artigo promove uma revisdo das
contribuigdes de expoentes intelectuais do desenvolvimentismo nos dois momentos
historicos selecionados. O primeiro, refere-se ao momento batizado por
Bielschowsky (1988) como “o ciclo ideoldgico do desenvolvimentismo™? e que teve
em Roberto Simonsen, Roberto Campos e Celso Furtado seus expoentes intelectuais.
O segundo, promove uma discussdo da questdo fiscal no contexto de surgimento e
difusdo do novo e do social desenvolvimentismos no Brasil a partir da segunda
metade da década passada.

O trabalho pretende contribuir para os esforgos recentemente empreendidos
por diversos pesquisadores da historia do pensamento econdmico brasileiro em
reinterpretar o significado das ideias econdmicas oriundas do desenvolvimentismo
original, tais como, por exemplo, as contribuices ao debate realizadas por Bresser-
Pereira (2006), Curi e Cunha (2011), Mollo e Fonseca (2013), Fonseca (2013) e
Curado (2013) e Curado e Cavalieri (2015).

E importante salientar que o trabalho ir, dentro do possivel, concentrar a
anélise no campo da evolucdo das ideias econdmicas. Além dos limites de espago
préprios de um artigo académico, justifica-se esta op¢do pelo fato de que no plano
da histéria econdbmica é amplamente reconhecido que a associagao entre 0s governos
desenvolvimentistas e a leniéncia com desequilibrios fiscais ndo encontra respaldo.
Bastos (2008), Fonseca e Bastos (2011), Fonseca (2011) e Mollo e Fonseca (2013)

(1) E importante sublinhar que o trabalho ndo ira analisar a viabilidade ou a adequacdo histérica das
propostas desenvolvimentistas para o financiamento dos investimentos. A discussédo sera restrita a questdo do uso
de desequilibrios fiscais para o financiamento dos investimentos industriais.

(2) De acordo com Bielschowsky (1988) o auge do ciclo ideol6gico do desenvolvimento ocorreu entre 1945
e 1964. A revisdo da literatura ird concentrar seus esforcos nas discussdes realizadas neste periodo.
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apresentam evidéncias historicas que permitem refutar a tese de que os governos
desenvolvimentistas entre 1930 e 1964 podem ser homogeneamente classificados
como lenientes no campo fiscal. A analise histérica demonstra que existem
diferencas substantivas no trato da questdo fiscal, por exemplo, entre o segundo
governo Vargas (1951-1954) e o governo Juscelino (1956-1960).

Apbs esta introducdo, apresenta-se uma breve qualificacdo sobre o
significado do desenvolvimentismo em seu formato original e sua evolucao posterior
no novo e social desenvolvimentismos. A se¢do € necessaria para dar maior precisdo
as discussBes posteriores, apesar da vasta literatura existente sobre o tema. A
segunda secdo é dedicada a andlise da questdo fiscal nos expoentes intelectuais do
desenvolvimentismo original. A terceira secdo promove o debate para as correntes
contemporéneas do desenvolvimento. Finalmente, apresentam-se as consideragoes
finais do trabalho.

1 Desenvolvimentismo, novo e social desenvolvimentismos: conceitos
preliminares

Esta secdo cumpre o papel de apresentar, ainda que brevemente, o
significado do desenvolvimentismo original e das construgdes mais recentes, 0 novo
e o social desenvolvimentismos. A existéncia de vasta literatura sobre o significado
do desenvolvimentismo original e o foco deste trabalho tornam desnecesséria a
reconstrucdo detalhada do conceito®. As definicoes de Bielschowsky (1988) e
Fonseca (2013) sobre o tema sdo apresentadas como sinteses destas discussdes e
norteiam o presente trabalho.

Bielschowsky (1988) propde que o desenvolvimentismo original deve ser
compreendido como “projeto de superagdo do subdesenvolvimento através da
industrializagdo integral, por meio do planejamento e da intervencéo direta do Estado
na atividade economica” (Bielschowsky, 1988, p. 7). O projeto econémico
desenvolvimentista era composto por quatro elementos fundamentais:

a) a industrializacdo integral é a via de superacdo da pobreza e do
subdesenvolvimento; b) ndo hd meios de alcangar a industrializacdo
eficiente e racional no Brasil através das forcas espontaneas de mercado;
por isso, é necessario que o Estado planeje; c) o planejamento deve definir
a expansdo desejada dos setores econdmicos e 0s instrumentos de
promocao dessa expansao; e d) O Estado deve ordenar também a execugdo
da expansdo, captando e orientando recursos financeiros, e promovendo
investimentos diretos naqueles setores em que a iniciativa privada seja
ineficiente (Bielschowsky, 1988, p. 7).

(3) Bielschowsky (1988), Bresser-Pereira (2006, 2010) e Fonseca (2000, 2004, 2013) sdo algumas
referéncias essenciais no tratamento do tema.
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Fonseca (2013) revisa a literatura econémica contemporanea dedicada ao
estudo do significado do desenvolvimentismo original. Apo6s apreciacdo das
contribuicdes, argumenta que o desenvolvimentismo deve ser entendido como “a
politica econémica formulada e/ou executada, de forma deliberada, por governos
(nacionais ou subnacionais) para, através do crescimento da producdo e da
produtividade, sob a lideranca do setor industrial, transformar a sociedade com vistas
a alcangar fins desejaveis, destacadamente a superacdo de seus problemas
econdmicos e sociais, dentro dos marcos institucionais do sistema capitalista”
(Fonseca, 2013, p. 28).

Em sintese, de acordo com o0s autores, a agenda econdmica do
desenvolvimentismo original era composta por um projeto nacional de
desenvolvimento, promovido através da intervencdo do Estado, com objetivo
explicito de promocdo das atividades industriais para melhoria da situagdo
econdmica e social de uma nacdo. E importante ressaltar que nao hé nas definicdes
apresentadas sobre o conceito de desenvolvimentismo uma caracterizacao precisa
sobre 0 modelo de financiamento dos investimentos industriais, aspecto que em si ja
é revelador da existéncia de divergéncias, tanto no campo das ideias quanto da
implantacédo das politicas econémicas, sobre o tema. De outro modo, Bielschowsky
(1988) e Fonseca (2013) ndo dao a priori suporte & interpretacdo de Franco (1996,
2004, 2005) sobre o padréo de financiamento do desenvolvimentismo.

A agenda desenvolvimentista original exerceu influéncia na definicdo das
politicas econdmicas condutoras do processo de substituicdo de importacdes,
especialmente entre 1945-1964. A crise da década de 1980 e a ascensao do projeto
neoliberal na América Latina na década de 1990 reduziram a relevancia do
desenvolvimentismo no campo das ideias e na definicdo da agenda de politica
econdmica. A segunda metade da primeira década do século XXI assistiu 0
ressurgimento da agenda desenvolvimentista no campo das ideias. Sob a lideranca
do ex-ministro da Fazenda, Luis Carlos Bresser-Pereira, um grupo de economistas
heterodoxos dedicou-se a elaboracdo de uma agenda alternativa a ortodoxia
tradicional, o novo desenvolvimentismo.

A definicdo de novo desenvolvimentismo utilizada neste artigo é uma
sintese das contribuicBes sobre o tema apresentadas por Bresser-Pereira (2006,
2010), Morais e Saad-Filho (2011), Bresser e Gala (2012) e Mollo e Fonseca (2013).
O ponto de partida desta corrente de pensamento € entender que as livres forcas de
mercado sdo incapazes de conduzir de forma exclusiva o desenvovimento de uma
nacdo. Para o novo desenvolvimentismo, Estado e mercado devem ser parceiros na
construgdo de uma “estratégia nacional de desenvolvimento”, que se fundamenta na
construcdo de um conjunto de instituicdes e politicas orientadas para promocao do
desenvolvimento. N&o se trata, portanto, de um plano isolado ou de politicas
econdmicas pontuais. A proposta da estratégia é mais ampla, supde a construcao de
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instituicOes e a coordenacao de um conjunto de politicas econdmicas que alcancem,
com apoio da sociedade, o objetivo comum de desenvolvimento. Neste contexto,
cabe ao Estado um papel “moderado” na realizacdo de investimentos e na defini¢ao
dos elementos de uma politica industrial (Bresser; Gala, 2012).

Em sintese, a constru¢do de uma “estratégia nacional de desenvolvimento”
elaborada e executada através da coordenacao entre Estado e mercado é o ponto de
partida da agenda novo desenvolvimentista. O detalhamento desta agenda passa pela
andlise de outro aspecto definidor do “novo desenvolvimentismo” e que pode ser
resumido numa assertiva: “a estrutura produtiva importa para o desenvolvimento”.
Mais especificamente, ha nos novos desenvolvimentistas uma recuperacdo do
argumento - originalmente elaborado, entre outros, por Prebisch (1949) e Kaldor
(1966) — de que as atividades industriais ttm um papel essencial para o
desenvolvimento. O “projeto nacional de desenvolvimento™ €, em sua esséncia, um
projeto que tem como objetivo especifico a consolidagdo de uma estrutura produtiva
industrial.

A inserc¢do da industria no cenério global de competi¢do pode contar com o
apoio de politicas industriais. Ha espaco para a promocao destas politicas na agenda
novo desenvolvimentista, desde que sejam “limitadas e estratégicas” (Bresser-
Pereira; Gala, 2012, p. 53). Além da politica industrial, cabe ao Estado um papel
ativo na promocao de politicas de distribuicdo de renda e na definicdo de uma politica
de salario-minimo e de rendas que contribuam para que 0s salarios crescam com a
produtividade. Este processo de crescimento equilibrado entre salarios e
produtividade &, além de relevante da perspectiva distributiva, importante para uma
trajetoria estavel da dindmica de pregos dos bens e servigos.

Finalmente cabe destacar que a analise novo desenvolvimentista defende
que o crescimento deve basear-se na poupanca interna, evitando-se o uso de déficits
em transacBes correntes do balango de pagamentos (poupanca externa) como
mecanismo de financiamento, tal como argumentado por Bresser-Pereira e Nakano
(2003).

O leitor que ja tenha familiaridade com o significado do
desenvolvimentismo original deve ter notado que a agenda novo desenvolvimentista
apresenta diferengas substantivas em relagdo a versdo original. Este aspecto é
destacado por Bresser-Pereira e seus seguidores. O novo desenvolvimentismo néo
pretende ser uma simples retomada da agenda de propostas do desenvolvimentismo
original. As mudancgas concretas no ambiente econdmico e o aprendizado realizado
a partir dos equivocos cometidos pelo “velho” desenvolvimentismo s&o elementos
levantados por Bresser para enfatizar um amplo conjunto de diferencas entre novos
e “velhos” desenvolvimentistas. Sem pretender esgotar o tema, podem ser
apresentados como exemplos destas distingdes:
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O desenvolvimentismo original atribuia ao Estado papel de lideranca no
processo de industrializacéo, tanto em termos de esforco de planejamento, quanto da
realizacdo direta de investimentos. Novos desenvolvimentistas prescrevem um papel
mais moderado do Estado;

Enquanto o velho desenvolvimentismo, dado o grau de desenvolvimento
incipiente da industria, advogou e promoveu a industrializagdo via substituicdo de
importagdes, 0 novo desenvolvimentismo pretende expandir a atividade industrial
através da promocao de exportagoes.

A estratégia novo desenvolvimentista ndo supBe o uso do protecionismo
como mecanismo de promog¢do da industria, tal como observado no padrdo de
desenvolvimento industrial vigente na América Latina entre 1945-1980; e

O papel da politica industrial no desenvolvimento é mais uma diferenca
entre novos e velhos desenvolvimentistas. Para os ultimos, a politica industrial
definida e executada sob a lideranga do Estado desempenhava papel central no
processo de transformagdo da estrutura produtiva. Enquanto isso, para 0S novos
desenvolvimentistas, a politica industrial, elaborada em pareceria com o0 mercado,
deve cumprir um papel “subsidiario e limitado” para estratégia de desenvolvimento.

Mais recentemente, um grupo de economistas do Instituto de Economia da
Unicamp, com destaque para André Biancarelli, Pedro Paulo Zahluth Bastos, Pedro
Rossi e Ricardo Carneiro, iniciaram a construgdo de uma proposta alternativa de
atualiza¢do do desenvolvimentismo batizada de “social desenvolvimentismo” 4. Em
sua esséncia, a proposta do social desenvolvimentismo pretende “incorporar e
enfatizar a dimensao social como elemento central e orientador do desenvolvimento”
(Biancarelli; Rossi, 2014, p. 23).

E necessario entender que o ponto de partida do social desenvolvimentismo
¢ a constatacao historica de que “o desenvolvimentismo pode assumir diversas faces
como, por exemplo, aquela verificada nas décadas de 1960 e 1970, quando o rapido
crescimento econdmico que transformou as estruturas produtivas foi acompanhado
de uma piora na distribuicdo de renda” (Biancarelli; Rossi, 2014, p. 23). Carneiro
(2012) conclui que a estratégia social desenvolvimentista deve ser assentada em
quatro eixos fundamentais: i) melhoria da distribui¢do da renda; ii) a ampliacéo da
infraestrutura econémica e social; iii) a reindustrializacdo via adensamento de
cadeias e iv) a expanséo do setor baseado em recursos naturais.

(4) E necessério reconhecer que parte substantiva da agenda do social desenvolvimentismo tem como ponto
de partida a contribui¢do original de Bielschowsky (2012) e sua proposta de desenho de uma estratégia de
desenvolvimento com base na ideia de existéncia de trés frentes de expansdo, movidas pela demanda: consumo de
massa, recursos naturais e infraestrutura.
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Em sintese, o objetivo final do social desenvolvimentismo é que a promogéo
do desenvolvimento econémico implique também num efetivo desenvolvimento
social, 0 que no caso brasileiro implica em melhorar os padrdes distributivos e
reduzir os niveis de miséria.

As diferengas entre o novo e o social desenvolvimentismos s&o
substantivas®. As criticas do social desenvolvimentismo as formulacGes de Bresser-
Pereira e dos novos desenvolvimentistas sdo &cidas. Carneiro (2012, p. 768), por
exemplo, classifica como “superficial” a analise novo desenvolvimentista sobre o
nacional-desenvolvimentismo. Bastos (2012) classifica o novo desenvolvimentismo
como o “desenvolvimentismo exportador do setor privado”, enquanto o social
desenvolvimentismo ¢ classificado como “o desenvolvimentismo distributivo
orientado pelo Estado” ja que, segundo o autor, se ha algo que unifica esta ultima
corrente é: “a &nfase no mercado interno e no papel do Estado para influenciar a

distribuicdo de renda e a alocacdo de investimentos™ (Bastos, 2012, p. 794).

O social desenvolvimentismo promove, portanto, um regaste mais proximo
das ideias do desenvolvimentismo original quando comparado ao novo
desenvolvimentismo, especialmente no que tange a dois campos: 1) Na énfase no
mercado interno enquanto determinante da dindmica econdmica brasileira e 2) No
papel mais amplo concedido & acdo do Estado na economia, especialmente no que
tange a alocagdo de recursos para investimentos e para a distribui¢cdo da renda.

Em relacdo ao primeiro aspecto, cabe destacar que o social
desenvolvimentismo ¢é critico, dadas as condigdes concretas de funcionamento da
economia, da estratégia de crescimento puxado pela demanda externa. Este ponto é
apresentado por Bastos (2012) e sintetizado por Biancarelli e Rossi (2014, p. 27) ao
sustentarem que: “Mesmo que fosse possivel transformar uma economia como a
brasileira em export-led growth apenas com a politica macroecondmica e o custo do
trabalho, as condic@es atuais de concorréncia internacional exigiriam alteracdes de
tal monta nestas variaveis que o resultado certamente seria uma recessao doméstica.
E o que é pior, acompanhada pela regressdao em varios dos avancos conquistados
pelo pais nos Gltimos anos e que contribuiram para o seu crescimento”.

Tendo em mente estes conceitos, é possivel aprofundar a discussao sobre o
tema especifico do equilibrio fiscal nas distintas correntes de pensamento, tal como
informado na introducgéo do trabalho.

(5) As distincdes existentes no campo especifico das politicas econdmicas serdo abordadas na proxima
secao.
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2 A questdo fiscal nos expoentes intelectuais do desenvolvimentismo original
(1945-1964)

Esta secdo é dedicada a analise do pensamento econdmico dos expoentes
intelectuais do desenvolvimentismo original sobre o tema especifico do papel
atribuido aos desequilibrios fiscais como modo de financiamento dos investimentos
industriais necessarios para o processo substituicdo de importacdes e superacao do
subdesenvolvimento. Roberto Simonsen, Roberto Campos e Celso Furtado séo
considerados, de acordo com Bielschowsky (1988), os lideres intelectuais das trés
correntes principais do pensamento desenvolvimentista, respectivamente: o
desenvolvimentismo do setor privado, o do setor pablico ndo nacionalista e o do
setor publico nacionalista

Roberto Simonsen foi o patrono do desenvolvimentismo brasileiro. As
ideias centrais do que no periodo do pds-guerra viriam a se constituir nas bases do
pensamento econdmico desenvolvimentista ja se encontravam presentes, ainda que
de forma embrionaria, em seu trabalho intelectual. A defesa da industrializagdo como
forma de superagéo do subdesenvolvimento e o papel ativo do Estado, especialmente
o esforco de planejamento, como forma de superar os obstaculos ao projeto
industrializante impostos pela fragilidade do capital privado nacional, ja estavam
presentes na obra de Roberto Simonsen, antes do desenvolvimento das contribuicoes
tedricas da Cepal.

A recuperacdo do contexto historico internacional no qual o pensamento de
Simonsen foi forjado é essencial para sua compreensdo. As décadas de 1930 e 1940
foram marcadas pela ascensdo do planejamento econémico, em grande medida
associado aos resultados do “New Deal” nos Estados Unidos e a superagdo da grave
crise econbmica iniciada em 1929. A planificacdo decorrente do esforco de guerra é
outro elemento que deve ser levado em conta neste contexto de auge do
planejamento. Além do contexto histérico, é importante sublinhar que no campo
intelectual, especialmente na academia norte-americana, a década de 1940 foi
marcada pela relevancia do planejamento como forma de organizacdo social, tal
como destacam Cavalieri e Curado (2015).

Os contextos historicos, de desenvolvimento e de difusdo das ideias, sdo
relevantes para entender porque, de acordo com Simonsen, era necessario avangar
na “planificacio da economia brasileira em moldes capazes de proporcionar os meios
adequados para satisfazer as necessidades essenciais de nossa populagao” (Simonsen
[1945], 2010a, p. 44). Maza (2002) argumenta que Simonsen enxergava na
planificacdo um método cientifico para enfrentar e superar o subdesenvolvimento. O
autor defendia explicitamente que “a ciéncia e a técnica modernas fornecem seguros
elementos para o delineamento desta planificacao” (Simonsen [1945], 2010a, p. 44).
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A énfase no planejamento econdmico como um método cientifico de
superacdo do subdesenvolvimento é tema tratado pela literatura especializada no
autor®. A analise com foco explicito no papel da politica fiscal para o autor é
elaborada apenas marginalmente pela literatura especializada, ainda que esta questao
estivesse presente em sua obra.

Simonsen tinha consciéncia que seu projeto de desenvolvimento teria custos
para o Estado. Vale ressaltar que a intervencdo defendida por Simonsen ndo se
limitava ao campo do planejamento. Caberia ao Estado realizar os investimentos em
atividades produtivas, especialmente nas industrias de base, dada a fragilidade do
capital privado nacional. Como financiar estes investimentos? Simonsen faz
explicitamente esta indagacdo em seu classico debate com Eugénio Gudin nas
“controvérsias do planejamento”.

7

Antes de responder este questionamento, é importante retomar alguns
elementos do contexto histérico internacional. O fim do conflito mundial consolidou
no pais a expectativa de que o apoio concedido aos aliados durante a guerra colocaria
o0 Brasil no rol de nagdes que receberiam recursos, especialmente norte-americanos,
para o desenvolvimento doméstico. A expectativa nos primeiros anos do governo
Dutra de apoio para o projeto de desenvolvimento nacional, especialmente através
de empréstimos internacionais, é tema fartamente documentado pela literatura
econdmica, na conhecida discussio sobre “ilusdo de divisas”’.

Simonsen, tal como outros analistas, também acreditou que no contexto
internacional do p6s-guerra o Brasil, assim como outros paises, contaria com apoio
dos EUA para financiar os investimentos industriais. Vale lembrar que a Missao
Cooke, realizada em 1942 e liderada por técnicos de planejamento do governo dos
EUA, defendia a industrializagdo da economia brasileira como forma de promocao
do desenvolvimento, tema recorrentemente recuperado nos trabalhos de Simonsen.
O autor fez questdo de sublinhar a conclusdo central da Missdo Cooke e sua
indicacdo favoravel ao processo de industrializagdo: “A industrializagdo do pais,
sdbia e cientificamente conduzida, com um melhor aproveitamento dos recursos
naturais, € 0 meio que a Missdo aponta para alcangar o progresso desejado por todos”
(Simonsen [1945], 2010a, p. 39).

A preocupacdo com o tema do financiamento encontra-se explicita no
documento: “A planificagdo da economia brasileira” publicado originalmente em
1945 e que deu inicio ao debate com Eugénio Gudin, no que posteriormente ficou
conhecido como a “controvérsia do planejamento”. A proposta de Simonsen era
clara: “para inicio de um tal programa, poderia o Brasil empenhar pelo menos 50%

(6) Para uma leitura mais profunda do tema recomenda-se a leitura dos trabalhos de Carone (1971); Maza
(2002); Teixeira, Maringoni e Gentil (2010).
(7) Sobre o tema recomenda-se a leitura de Vianna e Villela (2011)
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das disponibilidades do pais no exterior” (Simonsen [1945], 2010a, p. 46). E
interessante notar que, de acordo com o autor, a elevacdo da atividade produtiva
ajudaria a “diminuir os efeitos das emissodes ja realizadas e conter as atuais fontes
inflacionarias”.

A negociagdo de empréstimos com os Estados Unidos era outro elemento
central da proposta de financiamento dos projetos industriais para Simonsen. “A
obtencdo do financiamento geral poderia ser negociada com os Estados Unidos... a
operagdo deveria ser negociada em moldes diferentes dos empréstimos habituais...
0s juros seriam, inicialmente substituidos pela participacdo nos resultados das
exploragdes industriais” (Simonsen [1945], 2010a, p. 46).

A énfase na necessidade de promover o financiamento dos investimentos
industriais através de empréstimos norte-americanos cresceu apos o fim da Il guerra
mundial. No contexto de aplicacdo do Plano Marshall para reconstrucéo da Europa,
Simonsen defendeu que: “as nagGes latino-americanas devem pleitear a organizagéo
de uma Comissdo de Cooperacdo Econdmica que estude os meios para tornar mais
eficiente uma efetiva cooperacdo dessa natureza entre 0s paises americanos, e a
obtencdo de auxilio norte-americano, para os seus planos de desenvolvimento
econémico” (Simonsen, 1947, p. 16).

A necessidade de expansdo para a América Latina da politica de
financiamento do desenvolvimento promovida para Europa pelo Plano Marshall foi
tema recorrente da participacdo de Simonsen no debate econdémico nos ultimos anos
de sua vida. O tema foi discutido nos trabalhos: “O Plano Marshall e suas provaveis
repercussdes econdmicas na América Latina”, “A situacdo econdmica da Ameérica
Latina e suas possibilidades em face do Plano Marshall” e finalmente “O Plano
Marshall e um novo critério nas relagdes internacionais”, publicados entre os anos
de 1947 e 1949.

Simonsen era um critico da exclusdo da América Latina do Plano Marshall.
Sua argumentagdo combinava aspectos econdmicos, especialmente o atraso relativo
da regido em relacdo ao continente europeu, e geopoliticos ao sustentar que a
estabilidade politica na regido dependia do desenvolvimento das atividades
produtivas, especialmente dos avancos da industrializa¢do. O autor também criticava
0 argumento que a retomada do crescimento nos paises centrais ajudaria
indiretamente & regido através da expansdo de suas exportacOes. Para Simonsen, a
mera expansdo das exportacdes na América Latina, o principal efeito indireto da
retomada do crescimento nos paises centrais, promoveria ‘“retardamento de nosso
desenvolvimento econdmico pela manutencdo indefinida de nossa estrutura
semicolonial” (Simonsen, 1949, p. 20).

Em sintese, a leitura das contribui¢des de Simonsen nas “controvérsias do
planejamento” entre 1944 e 1945 e de suas contribui¢des posteriores ao conflito
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mundial, especialmente entre 1947 e 1949, deixam evidente o foco na tomada de
empréstimos junto ao governo dos Estados Unidos como elemento chave da
estratégia de financiamento do projeto industrializante. Ndo ha no patrono do
desenvolvimentismo brasileiro a defesa da utilizacdo de déficits publicos como
mecanismo de financiamento do projeto de industrializacdo. Pelo contrario, ha uma
nitida preocupacdo com o equilibrio das financas publicas. O autor recomenda
explicitamente que os pagamentos das amortizacdes dos empréstimos devem “ser
condicionados ao aumento da produtividade resultante da organizacdo econdmica do
pais” (Simonsen [1945], 2010a, p. 47).

Roberto Campos é apresentado por Bielschowsky (1988) como o principal
expoente intelectual do grupo de “desenvolvimentistas ndo nacionalistas”. Polémico
e participe privilegiado do processo de industrializagéo brasileira, Campos em seu
livro de memorias, apesar de elogiar o “acurado” trabalho de Bielschowsky afirma
que: “a expressdo liberal desenvolvimentista teria sido talvez a verbiagem mais
acurada” (Campos, 1994, v. I, p. 168).

O “desenvolvimentismo ndo nacionalista” do qual Campos era o lider
intelectual baseava-se em duas premissas basicas.

A primeira € que, nos paises subdesenvolvidos da América Latina, como
também em outros paises subdesenvolvidos, uma intervencdo muito maior
do Estado é desejada e necessaria do que no caso de economias maduras
como os Estados Unidos. Essa necessidade para maior intervencéo estatal
existe ainda que, o nivel de eficiéncia governamental é muito mais baixo.
As raz@es por trés disso ndo sdo somente o fato de que &reas tradicionais
de investimento... sdo de importancia muito grande nos primeiros estagios
do desenvolvimento, mas também em investimentos diretamente
produtivos had necessidade de incentivo especial e acdo governamental
(Campos, 1967, p. 50).

Além das éareas tradicionais de investimento, o autor apresenta quatro
campos especificos para realizagdo de investimentos do Estado, a saber: 1) “Os
pioneiros”, tais como novas fontes energéticas, 2) “Os preclusivos”, que tinham
como objetivo impedir a criagdo de monopdlios privados através da criagcdo de
monopolios publicos, 3) “O supletério”, no qual o investimento publico
suplementaria os esforgos iniciados pelo setor privado, aumentando sua escala de
producdo, como por exemplo, no caso do aco e 4) Os “expiatorios” que teriam como
objetivo a eliminacdo de “pontos de estrangulamento” em diversos setores da
economia. Os investimentos do Estado deveriam ser limitados aos quatro campos
apresentados. Este ¢ um aspecto essencial da contribuicdo intelectual de Campos em
sua fase desenvolvimentista. Apesar de defensor da intervencéo direta do Estado na
economia, ha uma evidente preocupagdo do autor em estabelecer limites para esta
intervencéo.
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Bielschowsky (1988) e Godoi (2007) sustentam que 0 autor era um critico
do planejamento global defendido na época pelos estudos cepalinos. Para Campos,
0 planejamento dos investimentos do Estado deveria seguir a metodologia do
“planejamento seccional”, ou seja, deveria ser essencialmente um planejamento de
investimentos em nivel setorial. Entre os argumentos selecionados por Campos
(1967) para justificar esta metodologia, aparecem com frequéncia a redugdo da
possibilidade de erro de andlise no planejamento setorial em relacdo ao geral e as
dificuldades oriundas das diferencgas regionais existentes no Brasil. Além disso, é
sempre bom ter em conta que Campos recorrentemente elencava a ineficiéncia do
Estado brasileiro como justificativa para limitar sua intervencdo na economia.

E importante enfatizar as diretrizes que deveriam guiar 0 “planejamento
seccional”. Godoi (2007, p. 72, grifo nosso) ao sintetizar as caracteristicas centrais
do que seria este planejamento seccional, argumenta que para Campos: “dever-se-ia
obter os recursos por meios ndo inflacionérios, como impostos, endividamento
interno e ndo por déficits pablicos”, deixando claro que a leniéncia com o
desequilibrio fiscal ndo fez parte das proposi¢des do autor.

Além das contribuicBes intelectuais, no caso de Campos, € relevante
apresentar sua agdo como gestor de politica econdbmica. O capitulo IX de seu
“Lanterna na Popa (Memorias) ” € dedicado a andlise de sua ativa participacdo no
governo de Juscelino. Campos desempenhou ao lado de Lucas Lopes um papel
central neste periodo, especialmente no desenho do Plano de Metas. E interessante
notar que, ao contrario de outras analises sobre o significado do Plano, tal como a
visdo de Carlos Lessa de que este constituiu o mais audacioso e complexo esforgo
de planejamento empreendido no pais, para Campos o Plano de Metas foi
essencialmente um plano de enfrentamento dos desequilibrios de natureza setorial
gue limitavam o desenvolvimento econémico.

Campos apresenta-se em suas memorias como um critico da falta de
preocupacdo do Plano de Metas, em funcéo da orientagdo do presidente Juscelino,
com o equilibrio macroecondmico. Afirma enfaticamente que: “O Plano de Metas
foi validamente criticado, a sua época, por ser essencialmente um programa setorial,
sem adequada analise macroecondmica... Tanto Lucas Lopes como eu tinhamos
consciéncia da necessidade da formulagdo de medidas macroecondmicas, de modo
a compatibilizar o Plano de Metas com um razoavel grau de estabilidade de precgos
e viabilidade cambial” (Campos, 1994, v. |, p. 269). Dentre as medidas de natureza
macroecondmica, 0 autor destaca: “uma austera programa¢do monetaria e fiscal”.

O comprometimento de Campos com o equilibrio das contas publicas,
especialmente como forma de controlar o processo inflacionério, esta explicito no
Programa de Estabilizacdo Monetéria (PEM) preparado entre julho e setembro de
1958. Segundo Campos, a “correcdo do desequilibrio financeiro do setor publico”
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apresentava-se como essencial para o controle da inflacdo. O Programa oferecia
recomendacdes com 0 objetivo de “limitacdo de despesas e acréscimo de receita,
visando sempre a compatibilizar o programa de estabilizacdo com a execucao das
metas” (Campos, 1994, v. |, p. 348).

Em sintese, ndo pode restar ddvida que dos expoentes intelectuais do
desenvolvimentismo original, Campos foi aquele que de forma mais enféatica
afastou-se - tanto no plano das ideias quanto das a¢des concretas enquanto gestor de
politica econbmica - de qualquer proposta de uso de déficits publicos como
mecanismo de financiamento do projeto de industrializagdo. Dentre as razGes que
justificam este afastamento, encontram-se de forma recorrente na obra de Campos
do periodo duas razdes basicas: 1) A visdo de ineficiéncia do Estado e 2) A
associagdo entre os desequilibrios fiscais e o processo inflacionario.

Assim como nas analises anteriores, para entender a questdo fiscal em Celso
Furtado, torna-se essencial investigar alguns aspectos gerais da obra do autor. No
periodo analisado de auge do ciclo ideol6gico do desenvolvimentismo, a obra de
Furtado foi marcada pela énfase no papel da deterioragdo dos termos de troca como
elemento chave na configuracao dos desequilibrios econémicos latino-americanos.

No desenvolvimento da economia brasileira desempenharam papel
decisivo trés fatores cuja acdo se vem fazendo sentir secularmente: a) uma
persistente piora na relacdo de trocas; b) uma elevacdo ndo menos
persistente da taxa cambial; e ¢) uma inflagdo crénica do meio circulante,
motivada em grande parte por déficits orcamentarios. Estes trés fatdres
estdo intimamente relacionados entre si, e, embora ndo seja possivel
estabelecer uma relagdo causal necessaria entre os mesmos, ha maltiplas
indicacOes de que do primeiro déles procede, 0 mais das vézes, a principal
forca de desequilibrio (Furtado, 1950, p. 7).

O vinculo entre os desequilibrios externos e os resultados fiscais é
estabelecido por Furtado (1950) ao ressaltar que a arrecadacao do Estado no periodo
era altamente correlacionada com o nivel de atividade doméstica e com os resultados
do setor externo, dada a importancia dos impostos sobre importagdo na composi¢do
da receita fiscal. As crises externas e a decorrente contracdo da renda e das
importacOes acabavam gerando como subproduto os déficits fiscais. O resumo do
tema ¢ feito pelo autor da seguinte forma: “A depressdo ciclica nos paises industriais
corresponde uma diminuicdo brusca nos pre¢os dos produtos primarios que o Brasil
exporta. O impacto dessa diminuicdo se traduz por uma contragdo nas entradas dos
grandes exportadores e indiretamente - seja pela diminuicdo da atividade interna,
seja pela reducdo das importac@es - nos réditos do Tesouro” (Furtado, 1950, p. 9).

A saida encontrada por Furtado para a solugdo do problema encontrava-se
na alteracdo da estrutura produtiva, através da promocao da industrializacdo e a
consequente alteracdo do papel do pais na divisdo internacional do trabalho. A
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industrializacdo seria, portanto, a chave para a superacdo do historico processo de
deterioracdo dos termos de troca e das crises de balanco de pagamentos e seus efeitos
deletérios sobre as contas publicas.

Furtado (1952) em texto que discute uma série de conferéncias proferidas
pelo professor da Columbia University, Ragnar Nurkse, analisa os limites para o
desenvolvimento econémico em paises subdesenvolvidos. O argumento central
desenvolvido por Furtado € que a reduzida capacidade de realizar investimentos,
decorrente do baixo nivel de poupanca, constituia-se num elemento chave para
entender os limites do desenvolvimento. De acordo com o autor:

N&o sdo incentivos para inverter o que falta em nossa economia. Faltam
sim estimulos a poupar. Dados os fortes estimulos para consumir que nos
vém das economias mais avangadas e que tdo bem explica o professor
NURKSE, muito dificilmente nossa economia poderd chegar
espontaneamente, na atual fase de desenvolvimento, a um alto nivel de
poupanca. Se desejamos caminhar para um desenvolvimento mais intenso
e equilibrado, temos que colocar em primeiro plano o problema de
poupanca (Furtado, 1952, p. 35, grifo nosso).

Assim, o reduzido estimulo a poupar, decorrente do padrdo imitativo de
consumo das sociedades latino-americanas, foi apresentado por Furtado (1952)
como um dos principais entraves ao desenvolvimento econdmico. A solucdo do
problema do financiamento dos investimentos encontrava-se na elevacédo do nivel de
poupanga®. Furtado, portanto, ndo propde a mera expansao fiscal ou a utilizacéo de
qualquer mecanismo de financiamento via expansdo monetaria para solucionar o
problema do baixo nivel de inversdes.

Outro aspecto que merece destaque em seu trabalho de 1952 diz respeito a
defesa de um papel ativo do governo no direcionamento dos investimentos
produtivos, dada a alocagdo ineficiente gerada pelo “sistema de pre¢os” numa
economia subdesenvolvida. A rigor, o autor sustenta que este sistema é eficiente na
alocagdo de recursos em paises desenvolvidos, nos quais ha igualdade entre
produtividade marginal e social. Esta tltima se refere a “um critério social de efeito
sobre o conjunto da renda nacional da ultima unidade de inversao”.

Numa economia altamente desenvolvida... a produtividade social de uma
inversdo deve aproximar-se de sua produtividade do ponto de vista da
empresa. Neste caso o simples mecanismo dos precos pode ser um guia
seguro para as inversdes. O mesmo ndo ocorre COm uma economia em
etapas primarias do desenvolvimento. Nesta Ultima existe uma grande

(8) Importante notar que, de acordo com o autor, “um pais como o Brasil tem uma grande margem potencial
de poupanga, a qual esta apenas esperando por formas compulsorias de captagdo” (Furtado, 1952, p. 35). O autor,
no entanto, ndo aprofunda sua andlise sobre como promover ou quais seriam precisamente estas “formas
compulsorias de captagdo”.
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disparidade no grau de utilizacdo dos fatores produtivos, de um setor para
outro. A simples translacdo de fatores de producdo ou a introdugdo de
novas combinagdes entre estes podem determinar substanciais aumentos
na produtividade social. Esses aumentos, entretanto, ndo se refletem na
rentabilidade das empresas. Existem, portanto, fortes razdes para crer que
o0 ritmo de desenvolvimento pode ser intensificado se corrige a
insuficiéncia do mercado como mecanismo diretor do processo econdémico
e se se imprime as inversGes uma orientagdo geral coordenadora (Furtado,
1952, p. 29).

A discussdo sobre o tema do financiamento dos investimentos foi
aprofundada em seu livro “Desenvolvimento e Subdesenvolvimento” publicado em
1961°. No que tange ao tema mais relevante para este artigo, a questdo do
financiamento dos investimentos, destaca-se uma importante alteracdo'® na viséo do
autor em relacdo ao seu posicionamento no trabalho de 1952. Furtado (1961) assume
novamente que o elevado padrdo de consumo da classe capitalista nos paises
subdesenvolvidos, como o Brasil, era um limitador da capacidade de acumulagéo.
No entanto, 0 autor argumenta que a taxa de lucro da economia seria suficientemente
alta para garantir o financiamento dos investimentos. “Nao obstante o elevado nivel
de consumo das classes proprietéarias, a taxa de lucro é suficientemente elevada para
permitir um grande volume de inversdes, através do sistema de autofinanciamento”
(Furtado, 1961, p. 258).

A combinagdo de uma oferta totalmente elastica de méo-de-obra com uma
tecnologia poupadora de trabalho seria o elemento chave para explicar porque no
Brasil, assim como em outros paises subdesenvolvidos, os salarios reais dos
trabalhadores se mantiveram de maneira geral estaveis. Neste contexto, os ganhos
de produtividade gerados pela expanséo das atividades industriais foram transferidos
quase que integralmente para os empresarios na forma de elevacgdo da taxa de lucro.
Apesar de contribuir para o financiamento dos investimentos industriais, os niveis
elevados das taxas de lucro gerariam efeitos deletérios para a economia brasileira,
especialmente no que tange a evolugdo da produtividade:

Num clima de negdcios em que predomina uma elevada taxa de lucros e
no qual ndo se manifestam pressdes para reduzir essa taxa, a preocupacdo
com a produtividade é sempre relegada a segundo plano, o que constitui
vicio fundamental em um sistema industrial. Na auséncia de preocupacéo
predominante com a produtividade, os problemas da escolha de tecnologia,
de adequada localizagdo, enfim todos os critérios de racionalidade, sdo
relegados a segundo plano. O que vem a ser 0 mesmo que afirmar que todo
0 desenvolvimento se faz com elevado custo social (Furtado, 1961,
p. 258).

(9) O livro é formado por uma coletanea de textos, alguns ja publicados, como por exemplo Furtado (1952),
e outros inéditos, como o capitulo 6.
(10) Esta alteracéo é observavel na leitura do capitulo 6, escrito em 1960.
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Para finalizar o tema do financiamento em Furtado (1961), é relevante
lembrar a discusséo sobre o mecanismo de transferéncia via “poupanga forcada”. A
elevacao dos precos ao longo do tempo, ou seja, o processo de inflagdo, funcionou
de acordo com Furtado como um elemento adicional de financiamento dos
investimentos privados. A elevacdo dos precos promoveu a transferéncia de renda
dos trabalhadores para os empresarios industriais, contribuindo para a acumulagéo
de capital e o financiamento dos investimentos produtivos!!. “N4o cabe afirmar que
a inflagdo tenha sido necesséaria a industrializagdo. Teoricamente, poder-se-ia
conceber um modelo de desenvolvimento para o Brasil, no periodo considerado,
ainda mais intenso, sem inflagdo. Mas o que ndo resta duvida € que a industrializa¢do
que se realizou apoiou-se na inflacdo” (Furtado, 1961, p. 253-254).

E importante explorar também a relagéo entre a inflagio e a questéo fiscal
no autor. A visdo de que a inflacdo latino-americana era causada por fatores
estruturais ligados ao rapido processo de substituicdo de importacdes foi a base para
a critica estruturalista a concep¢do monetarista que atribuia & expansdo monetaria
derivada do financiamento dos déficits plblicos a causa central do processo
inflacionario. Dialeticamente a causa (e a solugdo) da inflagdo na América Latina no
inicio dos anos 1950 encontrava-se no processo de substituicdo de importacoes, ja
gue a conclusdo deste processo reduziria de modo relevante as causas estruturais da
inflacdo brasileira.

Boianovsky (2012) apresenta evidéncias da alteracdo no pensamento de
Furtado sobre as causas da inflagéo e, especialmente sobre o papel dos desequilibrios
fiscais, no final da década de 1950 e inicio dos anos 19602 A participacdo de
Furtado na conferéncia do Rio de Janeiro em 1963 é apontada por Boianovsky (2012)
como uma evidéncia importante deste processo, pois neste evento Furtado afirmou
que o desequilibrio fiscal era a causa primaria do processo de inflagdo®3. Curado e
Cavalieri (2015) apontam evidéncias sobre a preocupagédo de Furtado com a inflagéo,
especialmente por esta ser entendida como um processo de transferéncia de renda
dos trabalhadores para a classe proprietéria e, portanto, promotora de concentracdo
da renda.

(11) Curado e Cavalieri (2015) apresentam evidéncias que o autor — apesar de reconhecer que a inflagao
“ndo foi exterior ao processo de industrializagdo: serviu-lhe de instrumento de remogdo de obstaculos”(Furtado,
1961, p. 254) — ndo pode ser acusado de promover ou defender o uso de mecanismos inflacionarios para o
financiamento dos investimentos. Furtado é bastante critico em relagdo ao uso destes expedientes, sobretudo por
seus efeitos deletérios em termos de distribuicéo da renda.

(12) De modo mais preciso esta alteracdo ocorreu pela primeira vez numa entrevista concedida
originalmente para um jornal brasileiro em 1958 e posteriormente reproduzida em 1959 pela revista El Trimestre
Econémico. (Boianovsky, 2012, p. 310).

(13) “Its primary cause lies in a deep disequilibrium for the public sector, witch was called forth to take
up concrete responsibilities in the process of capital formation, without regard to the fact that the fiscal apparatus
had not undergone the necessary adaptation” (Furtado, 1964, p. 498 apud Boianovsky, 2012, p. 310).
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O papel desempenhado por Furtado na vida publica, especialmente sua
participacdo como ministro do planejamento e responsavel pela elaboracéo do Plano
Trienal, também deve ser levado em consideracdo na discussao sobre a visdo do
autor sobre temas como equilibrio fiscal e inflagdo. O diagnostico apresentado por
Furtado para a inflacdo brasileira no inicio da década de 1960 era baseado em dois
elementos centrais: 1) A reducdo da capacidade de importacdo no contexto da
aceleracdo do processo de substituicdo de importacdes do final da década de 1950 e
2) O déficit fiscal financiado por expansdo monetéria (Presidéncia da Republica,
1962).

A reducdo no déficit fiscal e o controle do crescimento dos agregados
monetarios eram elementos chaves do programa de combate a inflagdo do Plano
Trienal. O uso de instrumentos até entdo preconizados pela literatura monetarista
gerou muitas criticas e polémicas. Bresser-Pereira (2006, p. 15) apresenta com
clareza este ponto ao afirmar que: “quando Celso Furtado, diante da grave crise do
inicio da década de 1960, propds o Plano Trienal, foi considerado por esses
seguidores de segunda categoria como tendo sofrido uma recaida ortodoxa. Na
verdade, Furtado ja pensava no equilibrio fiscal. Defende-o0 ndo por ortodoxia, mas
porque sabe que o Estado é o instrumento de acéo coletiva por exceléncia da nagao”.

A participacdo de Furtado na vida publica e a leitura dos trabalhos
apresentados, especialmente Furtado (1950, 1952, 1959, 1961), fornecem evidéncias
gue ajudam a desmistificar a visdo do autor enquanto defensor da utilizacdo de
desequilibrios fiscais cronicos para o financiamento dos investimentos industriais.

Ainda que extrapole o recorte temporal proposto, é bom lembrar que estas
evidéncias persistem nas obras posteriores do autor, tal como em seu livro: “Analise
do Modelo Brasileiro” publicado em 1972. O autor dedica uma se¢éo exclusiva do
livro para a discussdo do “financiamento da industrializagdo”. Furtado enfatiza o
papel central desempenhado pelas politicas econdmicas adotadas pelo Estado para o
financiamento das atividades industriais. A conclusdo apresentada em Furtado
(1972, p. 25) é que: “Os recursos para o financiamento das inddstrias substituidoras
de importagbes eram, assim, retirados do setor exportador, mediante taxas
diferenciais de cambio, e ao conjunto da populagéo, em consequéncia da elevagdo
dos precos relativos dos bens cuja oferta estava sendo restringida”. Além do efeito
da politica cambial e do mecanismo de transferéncia inflacionaria, o autor destaca o
papel central do Estado no financiamento dos investimentos através das a¢des do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico “cujos recursos eram retirados
compulsoriamente de pessoas fisicas contribuintes do Imposto de Renda...
emprestou a grande inddstria massa consideravel de recursos que, em razdo da
inflagdo, assumia a forma de doagdes de capital” (Furtado, 1972, p. 25).
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Assim, a ideia presente em Franco (1996, 2005) que Furtado, assim como
outros intelectuais desenvolvimentistas, era leniente no trato da questdo fiscal, ndo
encontra sustentacdo numa analise mais acurada da obra do autor e em sua
participacdo ativa na vida publica. No campo das ideias, a andlise apresenta
evidéncias de que Furtado privilegiou outros mecanismos como relevantes para o
financiamento dos investimentos. Como em todos os temas analisados ao longo de
sua obra, a visdo de Furtado muda conforme a evolucdo da histéria (Boianovsky,
2012; Coelho; Granziera, 2009). E assim que podemos entender porque em 1952 o
autor chama atencdo para um problema de escassez de poupanca, elemento que em
sua obra de 1961 deixa de ser relevante dadas as transformacdes procedidas na
economia, especialmente a elevagéo da taxa de lucro. Finalmente em seu trabalho de
1972, aparece com maior destaque o papel exercido pelo BNDE no financiamento
dos investimentos. No plano concreto, as a¢Bes para combater a inflagdo no Plano
Trienal, especialmente no campo fiscal, ndo podem deixar divida sobre a
inadequacéo da tese da leniéncia fiscal apresentada por Franco (1996, 2005).

Em sintese, a revisdo dos trabalhos originais e da literatura especializada,
assim como a discussao sobre a participacdo na vida publica brasileira, permitem
concluir que os expoentes intelectuais do desenvolvimentismo original ndo podem
ser associados a um tratamento leniente com as contas publicas. Especialmente
importante é a apresentacdo de evidéncias de que os expoentes intelectuais do
desenvolvimentismo ndo preconizaram a utilizacdo de desequilibrios fiscais como
mecanismo de financiamento dos investimentos produtivos. Roberto Simonsen,
Roberto Campos e Celso Furtado sugeriram a utilizacdo de mecanismos distintos de
financiamento, que foram desde a tomada de empréstimos dos Estados Unidos e
aumento de impostos até a observacdo de que parte do financiamento seria realizado
pela elevada taxa de lucro vigente na economia local.

3 A questao fiscal no novo e no social desenvolvimentismos

Esta secdo apresenta a discussao no novo e no social desenvolvimentismos.
Tendo em vista a natureza da discusséo e a relagdo da questdo fiscal com outras
areas, sdo estabelecidas consideracGes preliminares sobre as politicas monetéria e
cambial nestas correntes.

Para que a inser¢do competitiva da industria no cenario internacional ocorra,
é essencial, de acordo com os novos desenvolvimentistas, que os fundamentos
macroecondmicos do pais fornecam condicGes adequadas de competitividade para a
inddstria. A politica macroeconémica proposta pelos novos desenvolvimentistas
deve, sem deixar de considerar a estabilidade de precos, fornecer estas condi¢des
para competicdo externa. A combinagdo de taxas de juros elevadas e cambio
valorizado, recorrentemente verificada na conjuntura econémica brasileira, € uma
das raizes para as dificuldades competitivas da industria e para o baixo crescimento
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econémico do pais. A politica macroeconémica é parte integrante e essencial da
estratégia de nacional desenvolvimento, fornecendo, além da estabilidade de precos,
taxas de juros e de cambio competitivas em ambito internacional (Bresser-Pereira;
Gala, 2012).

O novo desenvolvimentismo apresenta-se, portanto, como uma alternativa a
ortodoxia macroecondmica. Seu objetivo final é a promogao de uma “estabilidade
macroecondmica” que, além da estabilidade de precgos, estabeleca uma trajetdria
sustentavel de crescimento econémico. E necessario enfatizar que a estabilidade
macroecondmica ¢ “um conceito mais amplo do que o de mera estabilidade de
precos, ou seja, deve procurar também reduzir as incertezas relativas & demanda
futura, que sdo inerentes aos negdcios na economia” (Oreiro; De Paula, 2012, p. 59).
Estes objetivos devem ser alcancados através do manejo adequado das politicas
fiscal, monetaria e cambial.

No campo monetéario, 0 argumento novo desenvolvimentista enfatiza o triplo
mandato do Banco Central. A politica monetaria deve contribuir para gerar
simultaneamente um nivel adequado de inflagdo, emprego e uma taxa de cambio
promotora da competitividade externa da inddstria nacional. Dada a
“impossibilidade da santissima trindade”, a proposta de controle simultaneo de juros
e cambio supGe a implantacdo de regimes de controle sobre os fluxos de capital,
assim como a utilizacdo de instrumentos de politica cambial ativa, tais como a
compra de reservas.

Ferrari Filho e Paula (2012), por exemplo, defendem a adogdo de
mecanismos de controle de capitais e a criagdo de mecanismos que atenuem as
flutuacbes da taxa de cambio. Os autores sugerem, por exemplo, a criacdo de um
Fundo de Estabilizacdo Cambial (FEC) para atuar como um market maker no
mercado de cadmbio. Bresser-Pereira (2010) argumenta que o sucesso econdmico de
alguns emergentes, especialmente as experiéncias do sudeste asiatico, foi fruto da
opcdo por administrar 0 sistema cambial e ndo permitir a valorizacdo de suas
moedas. Da mesma forma, as na¢Ges emergentes que ndo foram capazes de controlar
adequadamente a evolucdo da taxa de cambio real fracassaram na promocdo do
crescimento.

Em sintese, taxas de juros e de cAmbio ocupam um papel central na analise
macroecondmica novo desenvolvimentista. Taxas de juros reais elevadas promovem
a entrada de capital de curto prazo contribuindo para a valorizacdo da moeda e a
reducdo da competitividade externa. O cendrio € ainda mais grave quando
combinado com elevacdo nos precos das commodities, tal como observado entre
2001 e 2011. N&o é exagero afirmar que para os novos desenvolvimentistas, neste
periodo, as elevadas taxas de juros e o cambio valorizado constituiram-se nos
principais obstaculos da politica macroeconémica para o desenvolvimento

brasileiro.
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Para os novos desenvolvimentistas, o equilibrio fiscal é essencial para uma
trajetoria de crescimento equilibrado de longo prazo. Bresser-Pereira e Gala (2012,
p. 43) sintetizam este tema na tese n. 13 do novo desenvolvimentismo:
Responsabilidade Fiscal: “O déficit publico enfraquece o Estado e causa inflacao,
devendo ser evitado, a ndo ser em momentos de recessao”. A defesa desta tese parte
de uma releitura da questdo fiscal em Keynes. De acordo com os autores, na década
de oitenta desenvolveu-se no Brasil um “keynesianismo vulgar que criticava os
economistas ortodoxos por defenderem a responsabilidade fiscal e propunha déficits
fiscais cronicos para combater a insuficiéncia da demanda” (Bresser-Pereira; Gala,
2012, p. 43). A interpretacdo novo desenvolvimentista € clara neste ponto: Keynes
nunca defendeu a ocorréncia de déficits publicos cronicos. A utilizagdo de gastos
acima das receitas publicas deveria ser restrita aos momentos de recessao, uma tipica
recomendacdo de politica fiscal anticiclica.

No campo fiscal, a critica novo desenvolvimentista a ortodoxia refere-se a
énfase concedida para a obtencdo de superdvits primarios. Para 0s novos
desenvolvimentistas “o ajuste fiscal ndo visa um mero superavit primario, mas a uma
poupanca publica positiva. Implica ndo apenas a reducéo das despesas correntes, mas
também da taxa de juros” (Bresser-Pereira; Gala, 2012, p. 54). E por esta razio que
a discussdo fiscal novo desenvolvimentista é indissociavel da discussdo sobre a
politica monetaria, especialmente sobre os patamares de taxa real de juro, ja que um
esforgo para reducdo das despesas primarias poderia ser anulado pela execucéo de
uma politica monetaria que determinasse patamares elevados da taxa real de juro.

Finalmente, resta analisar a discussdo fiscal da perspectiva do social
desenvolvimentismo. Para tanto s&o necessérias algumas consideracoes
preliminares. O social desenvolvimentismo adota como ponto de partida que as
consideragOes sobre a politica macroecondmica, assim como as discussdes mais
gerais sobre o desenvolvimento, ndo podem ser feitas em abstrato, sendo
fundamental levar em consideragdo as condic¢fes concretas de funcionamento da
economia, especialmente da economia internacional, pois para esta corrente: “0
contexto externo molda as op¢Oes das trés frentes de politica (cambial, monetéria e
fiscal) e, mais do que isso, condiciona os determinantes do crescimento brasileiro”
(Biancarelli e Rossi, 2014, p. 25).

A politica fiscal do social desenvolvimentismo deve cumprir um amplo
conjunto de objetivos. Além de ser utilizada como instrumento anticiclico, cabe
também a politica fiscal resguardar o espaco fiscal necessario para a realizacdo de
investimentos publicos, motor de expansdo da economia. “Além disso, toda a énfase
na infraestrutura social e nos servicos publicos aqui defendida como norte de um
social desenvolvimentismo requer recursos fiscais significativos para sua
efetivacdo”. (Biancarelli; Rossi, 2014, p. 31).
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O social desenvolvimentismo reconhece, portanto, a existéncia de uma
demanda significativa de recursos fiscais para a implantacdo de sua agenda. Isto, no
entanto, ndo os leva a argumentarem a favor de desequilibrios fiscais como
mecanismo de financiamento do desenvolvimento. Carneiro (2012, p. 772), por
exemplo, ao discutir a estratégia proposta pelo novo desenvolvimentismo afirma
que: “Sugere-se ainda, alids corretamente, que os déficits publicos permanentes
como estimulo a demanda deveriam ser evitados”.

Biancarelli e Rossi (2012) concentram sua discussdo sobre o tema no carater
contraproducente para o desenvolvimento econdmico da adogdo de metas fiscais de
superavit primario anual autdbnomas em relacdo ao ciclo econdmico. O argumento
parte da constatagdo factual de que as receitas do governo tém carater pré-ciclico.
Desta forma, em periodos recessivos, a queda da arrecadagdo promove, para cumprir
a meta fiscal de curto prazo, uma reducao dos gastos, o que contribui para aprofundar
a recessdo e piorar ainda mais a situag&o fiscal.

A adocéao da meta fiscal anual impede, portanto, a opera¢do do mecanismo
anticiclico, assim como inviabiliza a realizacdo de investimento publicos, nos
periodos de recessao. Por outro lado, em periodos de aceleracdo do crescimento, a
elevagdo das receitas tributérias poderia gerar um excesso de gastos desnecessarios.
O social desenvolvimentismo considera, portanto, inadequada a adogdo de uma
politica fiscal que ndo leve em consideracdo o ciclo econdémico, tal como a
atualmente utilizada no Brasil e baseada em metas fiscais anuais.

A sugestdo para a superagdo deste problema em nenhum momento passa
pelo abandono de uma politica de equilibrio fiscal de longo prazo. Duas propostas
sdo apresentadas. A primeira assenta-se no “alongamento da periodicidade da meta
de forma a abarcar o ciclo econdmico”. A segunda, considerada mais relevante para
0 debate:

Consiste em estabelecer um mecanismo institucional, com regras claras, que
permita ao gasto publico ser expansionista nos momentos de baixo crescimento
e contracionista nos momentos de alto crescimento, preservando assim a
continuidade de uma meta de superavit... 1sso pode ser viavel através de um
fundo orcamentério com reservas de recursos publicos que, quando acionados,
devem ter como finalidade especifica o investimento publico. Assim, haveria
um aparato legal que permitiria a expansdo do investimento publico na baixa
do ciclo econémico e obrigaria o Estado a poupar o excesso de arrecadacdo na
alta do ciclo econdmico (Biancarelli; Rossi, 2014, p. 33).

A defesa da construcdo de um mecanismo que obrigue o Estado a poupar em
periodos de excesso de arrecadacdo é uma clara evidéncia da defesa por parte do
social desenvolvimentismo de um equilibrio fiscal no longo prazo, o que seria mais
relevante que os resultados fiscais anuais. Ndo se pode afirmar, portanto, que exista
uma complacéncia ou leniéncia com a persisténcia de desequilibrios fiscais por parte
do social desenvolvimentismo.
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Conclusoes

Este artigo apresenta evidéncias que associagdes diretas entre “varias
geragdes de desenvolvimentistas” ¢ a defesa de desequilibrios fiscais como
mecanismo de financiamento dos investimentos e a promog¢édo do desenvolvimento
ndo podem ser sustentadas numa analise mais detalhada do tema. Dois equivocos
sdo cometidos por este tipo de abordagem, a la Franco (1996, 2004 e 2005). O
primeiro é gue ndo promove a necessaria separacdo entre a producao intelectual dos
desenvolvimentistas e a evolucdo historica da politica econdmica nacional. O
segundo é trabalhar o pensamento desenvolvimentista como um bloco homogéneo,
desconsiderando as importantes distingbes existentes entre 0s autores que
colaboraram para a formac&o das diversas correntes deste pensamento.

Vale uma nota sobre a relagdo entre a evolugdo do pensamento econdémico
e da politica econdmica. E inegavel que o pensamento desenvolvimentista foi
relevante na elaboracdo de um conjunto de politicas econémicas durante o periodo
do “ciclo ideologico do desenvolvimentismo”, especialmente entre 1945-1964. No
entanto, h4 que se chamar atencdo para as significativas diferencas existentes entre
o plano das ideias e o0 da execucgdo das politicas econdmicas.

A revisdo dos trabalhos académicos de Simonsen, Campos e Furtado permite
concluir que € equivocada a associacao direta entre as proposi¢Oes dos autores para
o financiamento dos investimentos industriais e, por exemplo, o uso de déficit
publico no financiamento dos investimentos durante o governo JK. O plano das
ideias e o da execucdo da politica econémica, ainda que mutuamente influenciados,
precisam ser analisados em planos distintos (Fonseca, 2004) o que, de acordo a
pesquisa realizada, ndo se apresenta na tese da leniéncia fiscal.

E importante chamar atengdo também para a inadequacio desta tese nas
correntes contemporaneas do desenvolvimentismo. Tanto 0 novo quanto o social
desenvolvimentismos ndo podem ser acusados de serem defensores de desequilibrios
fiscais cronicos como mecanismo de financiamento do desenvolvimento. No caso
do primeiro, a critica ao pensamento convencional concentra-se na inadequacao do
tratamento da questdo fiscal a partir exclusivamente do comportamento dos gastos
primarios e na ndo observacao dos efeitos das politicas monetéria e cambial sobre o
resultado fiscal.

No caso do social desenvolvimentismo, a questdo fiscal deve ser
compreendida de uma perspectiva mais ampla, j& que para esta corrente o Estado
deve desempenhar um papel de lideranca no processo de desenvolvimento. Ainda
assim, a proposta de metas fiscais flexiveis defende a necessidade de buscar uma
trajetoria de equilibrio fiscal de longo prazo.

Por fim ha que se ressaltar que a recuperacao desta discussdo tem também
uma finalidade pedagogica, no sentido atribuido por Blaug (2001). Trabalhos como
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0 de Franco ajudam a disseminar entre as novas geracGes de economistas pré-
conceitos, como a leniéncia fiscal dos expoentes intelectuais desenvolvimentistas e
das novas geraces de desenvolvimentistas. Separam-se assim 0s “responsaveis”
economistas ortodoxos da “irresponsabilidade” desenvolvimentista numa evidente
estratégia de desqualificacdo do debate, como se as discussdes econdmicas pudessem
ser binariamente separadas entre a “boa e ma teoria econémica”. Infelizmente para
Franco e seus defensores a teoria e a realidade econdmicas séo substancialmente
mais complexas.
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