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Resumo

Neste artigo, os autores apresentam uma discusséo da eco-
nomia politica brasileira a partir da recuperacédo do debate teori-
co acerca das finangas publicas. O ponto de partida séo as dis-
cussdes ocorridas durante as décadas de 50 e 60, entre os
chamados nacional-desenvolvimentistas e os neoliberais. Cons-
tata-se, entdo, que apenas os chamados neoliberais deram tra-
tamento tedrico ao campo das finangas publicas — e, por essa
razao, é dado destaque especial as primeiras formulagbes de
Eugénio Gudin. Os economistas da chamada ala progressista s
incorporam as finangas publicas ao campo de suas preocupa-
¢bes a partir dos anos 70. Este parece ser um momento tarde
demais, pois a crise do capitalismo de um modo geral (e no Bra-
sil, em particular) faz com que o debate teérico ceda lugar a uma
proposta de discussao mais técnica, na diregdo de um ajuste fis-
cal sob os auspicios do Fundo Monetario Internacional.
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INTRODUGAO

O pensamento sobre as finangas publicas no
Brasil ndo apresenta a mesma tradigdo das escolas
européias e americanas. De um lado, isso ocorre
porque a nossa universidade ainda é muito jovem —

' Este artigo corresponde ao Capitulo Il da pesquisa Esgotamento do pa-
dréo de financiamento e crise fiscal do Estado brasileiro, realizada pelo
Nucleo de Instituigdes e Politicas Publicas (Nipp), vinculado ao Nucleo de
Pés-Graduagao da Escola de Administragcdo da Universidade Federal da
Bahia. A referida pesquisa foi financiada pelo CNPq e executada durante
o periodo de 1998 a 2001.

" Professor-doutor em Economia pela Unicamp e Titular do Departamento
de Financas e Politicas Publicas da Escola de Administragéo da Universi-
dade Federal da Bahia, com pés-doutoramento no Instituto Superior de
Economia e Gestdo da Universidade Técnica de Lisboa, no periodo de
ago/97 a set/98.

BAHIA ANALISE & DADOS Salvador, v. 12, n. 4, p. 25-43, marco 2003

EEE

s

stk

Vinicius Mendes da Costa

Abstract

In this article, the authors attempted to make a discussion of
the Brazilian Politic Economic by the recovery of the theoretical
debate of the public finances. The starting-point are the discussi-
ons occured, during the fifty’s and sixty’s decades, between the
national-developmentists and the neoliberals. The evidence is
that only the neoliberals gave a theoretical treatment to the public
finances and it's the reason of so especial distinction given to
Eugénio Gudin’s first formulatings. The public finances were only
incorporated to the developmentist’s concerns from the seventy’s
years on. This moment seem to be late, because the crisis of
capitalism in general (and in Brazil, in particular) makes theoreti-
cal debate cede place to a propose of a more technical discussi-
on, of fiscal settlement under the auspices of the international
monetary found.

Key words: crisis of capitalism; brazilian political economics;
State; public finances.

uma existéncia de, aproximadamente, trés quartos
de século. De outro, porque fomos obrigados a de-
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finir uma opcdo, em meio a toda uma discusséo
politico-ideolégica entre uma politica desenvolvi-
mentista — industrializando o pais — ou o prossegui-
mento na marcha histérica que, até certo momento,
apontava que o nosso lugar no contexto da divisdo
internacional do trabalho era o de exportador de
primarios e importador de industrializados. Além
disso, a concordancia pelo desenvolvimentismo
nao era pacifica, pois implicava dizer de que forma
essa modernidade seria alcanga-
da: se mediante o concurso do
Estado ou ndo.

Por essa razéo, a questao das
finangas publicas no Brasil tem sua
discussdo inicial descolada da
analise relativa a intervencdo do
Estado na economia. Sé posterior-
mente (digamos, no debate da cri-
se atual) é que se tenta elaborar,
por parte da ortodoxia, uma anali-
se integrada acerca desse assun-
to. Outra caracteristica desse de-
bate é que ele se verificava, na fase inicial, fora dos
circulos académicos, conforme observa Bielscho-
wisky (1988, p. 7):

E [..] facil de entender por que o pensamento econdémico
brasileiro ndo se estruturou em circulos tedricos académi-
cos. Nao apenas eram poucos e de ma qualidade os cursos
de economia no Brasil, como pareciam, também, estar des-
providos de orientagéo tedrica definida. Um excelente indica-
dor do amadorismo que predominava nos centros de ensino de
economia do pais € dado pelo fato de que, até a década de
60, nenhum deles mantinha professores em horario ‘inte-
gral’. Além disso, o primeiro curso de pos-graduagao so6 sur-
giria em meados dos anos 60, na Fundagao Getulio Vargas.
Antes, tudo o que se teve foram cursos de aperfeicoamento
em planejamento econdmico, organizados pela Cepal, em co-
laboragéo com o BNDE.

Uma terceira caracteristica importante das dis-
cussodes acerca do Estado (particularmente nas dé-
cadas de 40, 50 e 60) e que estd associada a
anterior é que a falta de academicismo levava o de-
bate a se fixar e a se exacerbar no campo puramen-
te ideoldgico-doutrinario. Isso fica evidente quando
se observa que alguns autores trataram da questao
fiscal de forma a dar consisténcia tedrica as suas
consideragdes; mas o0 mesmo nao ocorreu quando
abordaram as questdes relacionadas com a inter-
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Como pano de fundo,
pode-se dizer,
inicialmente, que o grande
confronto em relagao ao
papel do Estado no
desenvolvimento da
economia brasileira
vai se dar entre
a corrente nacional-
desenvolvimentista
e a neoliberal

vengdo estatal na economia. Como pano de fundo,
pode-se dizer, inicialmente, que o grande confronto
em relagéo ao papel do Estado no desenvolvimento
da economia brasileira vai se dar entre a corrente
nacional-desenvolvimentista e a neoliberal.

Os desenvolvimentistas, que partiam das teses
cepalinas, apresentavam como unica saida para o
desenvolvimento da economia brasileira uma vigo-
rosa politica industrial, acompanhada da reforma
agraria. Assim, a industrializagdo
passava a ser vista como o meio
de se aumentar a renda nacional,
a produtividade média do sistema
econbmico, e de se evitar a deteri-
oragao dos termos de troca. Com
isso, se inverteria a forma de de-
senvolvimento “para fora” para um
desenvolvimento “para dentro”, com
a garantia de preservar os interes-
ses nacionais do imperialismo in-
ternacional, particularmente o im-
perialismo americano.

Como tal proposta impunha fortes restricbes ao
capital estrangeiro e sabia-se que o capital nacio-
nal ndo dispunha de porte para sustentar o arroja-
do programa de industrializa¢do, sugere-se entao o
Estado como a principal ancora de sustentagédo da
industrializacdo?. Esta se daria através do planeja-
mento (formulagc&o de politica no plano econémico
e social), do apoio crediticio de longo prazo (via
agéncias governamentais de financiamento) e, prin-
cipalmente, mediante o investimento direto, por meio
das empresas estatais.

Em contraste, os neoliberais propunham um de-
senvolvimento centrado nas forcas de mercado,
onde a industrializagdo viria como consequéncia
natural do livre transito dos agentes econdémicos e
nao como uma imposicédo da vontade planejada do
Estado. Isso abriria oportunidade para uma partici-
pacao mais efetiva do capital estrangeiro no desen-
volvimento nacional — contrariamente ao que de-
fendia os nacional-desenvolvimentistas.

Porém, para que o livre jogo das forgas de mer-
cado prevaleca — digamos assim — ao contrario do

2 Em verdade, implementar um capitalismo industrial com o apoio decisivo
do Estado ja havia sido uma decisdo tomada desde os momentos iniciais
do primeiro governo Vargas.
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estatismo, faz-se necessario estabelecer as con-
di¢cbes de equilibrio monetario e financeiro; é ape-
nas nesse ponto que se admite alguma participa-
¢ao do Estado, até porque este é emissor exclusivo
da moeda e formulador e gerenciador da politica
fiscal®.

Do ponto de vista dos objetivos deste estudo, a
questdo monetaria e fiscal passa a ser o grande
divisor de aguas entre as duas correntes do pensa-
mento econdmico brasileiro. En-
quanto as politicas monetaria e
fiscal constituem um dos princi-
pais capitulos, sendo o principal,
da ala ortodoxa, o mesmo sequer
foi escrito pela escola considera-
da “progressista”.

Por outro lado, dizer que os
progressistas abriram pouco ou
nenhum espaco para questdes re-
lacionadas com as finangas publi-
cas nao significa que o gasto esta-
tal ndo tivesse importancia no
contexto de suas analises. Quan-
do a corrente desenvolvimentista
defendia a industrializagdo, a pre-
senca do Estado ndo figurava
apenas na qualidade de indutor e/
ou coordenador de prioridades a
serem implementadas, mas tam-
bém era reservado ao Estado o singular e funda-
mental papel de assumir a producgéo direta da infra-
estrutura e de parcela importante dos setores de
insumos basicos, dos bens intermediarios e da in-
termediacao financeira. Essa era a visédo clara de
pessoas que se integravam a defesa do desenvol-
vimentismo como Caio Prato Junior, Nelson Wer-
neck Sodré, Octavio lanni, Ignacio Rangel, Celso

3 Esse é o ponto da economia politica brasileira que ndo cabe uma discus-
sd0 mais prolongada neste trabalho. A breve sintese tem o intuito apenas
de situar o outro lado da economia politica, e que constitui o objeto central
de analise: as financas. Desse modo, para uma leitura mais abrangente e
aprofundada, recomenda-se os dois melhores trabalhos elaborados no
Brasil: A economia politica brasileira, de Guido Mantega, e Pensamento
econémico brasileiro, de Ricardo Bielschowisky.

4O Plano de Agao Econémica do Governo (Paeg) teve vigéncia durante o
primeiro governo do regime militar instalado no pais (do marechal Hum-
berto de Alencar Castelo Branco, de 1964 a 1967) e teve como finalidade
operar as grandes reformas requeridas pela economia brasileira naquele
momento: a reforma bancario-financeira, a reforma tributaria e a reforma
administrativa.

BAHIA ANALISE & DADOS  Salvador, v. 12, n. 4, p. 25-43, marco 2003

O debate teérico-
ideolégico mais intenso
sobre o desenvolvimento
brasileiro vai ocorrer nas
décadas de 40 e 50 e inicio
da de 60. Até entao, o
centro da discussao era
saber e definir qual o
papel reservado ao
Estado. Vencidos, os
neoliberais construiram
trincheiras no campo das
finangas publicas,
procurando reduzir a
dimensao do Estado no
processo de
desenvolvimento, a partir
de restricdes aos gastos

Furtado e Rdmulo Almeida. Também Roberto Si-
monsen, embora sendo um importante empresario,
ja nos anos de 1920 e 1930, defendia uma maior pre-
sengca do Estado na economia por acreditar ser
esse, naquelas circunstancias, o caminho para a
industrializagao do Brasil. Apesar disso, no contex-
to da obra desses autores nada mais relevante se
pode falar a respeito das finangas publicas.

A DISCUSSAO SOBRE AS
FINANCAS PUBLICAS
DURANTE A
INDUSTRIALIZAGAO, NO
CURSO DA CRISE DOS ANOS
60 E DA IMPLANTAGAO DAS
REFORMAS CONTIDAS NO
PAEG*

O debate tedrico-ideoldgico
mais intenso sobre o desenvolvi-
mento brasileiro vai ocorrer nas
décadas de 40 e 50 e inicio da de
60. Até entdo, o centro da discus-
sdo era saber e definir qual o pa-
pel reservado ao Estado. Vencidos,
0s neoliberais construiram trin-
cheiras no campo das finangas
publicas, procurando reduzir a di-
mensado do Estado no processo
de desenvolvimento, a partir de restricbes aos gas-
tos. Dai ser fundamental vender a idéia de conten-
¢ao monetaria e orgamento fiscal equilibrado; caso
contrario, os desequilibrios nas finangas conduziri-
am a instabilidade do sistema com inflagdo e de-
semprego.

Até os dias de hoje, essa parece ser uma boa
hipétese de explicagao, inclusive nao sé para o pio-
neirismo dos ortodoxos, como também para a ma-
nutengdo de sua hegemonia no campo da econo-
mia politica brasileira. Esse € um entendimento
prévio importante para a compreensao da estrutura
l6gica da discussdo acerca das finangas publicas
no Brasil.

Do lado do pensamento neoliberal, os autores que
mais se destacaram no campo das finangas publicas
foram Eugénio Gudin, Octavio Gouveia de Bulhdes e
Mario Henriqgue Simonsen. De todos, Gudin é o que
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apresenta a elaboragao tedrica mais consistente, in-
clusive fazendo as mediacOes tedricas necessarias
para refletir a situagao brasileira. Os outros dois estao
mais preocupados com a questao fiscal no contexto
da politica econdmica mais geral (Simonsen) ou com
a politica tributaria propriamente dita (Bulhoes).

Por ultimo, vale dizer que se torna incompleta
qualquer abordagem que se refira ao pensamento
econdmico brasileiro e ndo contemple a contribui-
¢ao de Roberto Campos. Entretanto, Roberto Cam-
pos, contrariamente aos seus parceiros de ideolo-
gia, deu mais énfase aos aspectos relacionados a
teoria do desenvolvimento. Com relagdo as ques-
tdes monetaria e fiscal, a sua sentenca foi Unica e
imutavel: a politica monetaria deve ser austera e o
or¢gamento fiscal equilibrado. Isso fica mais eviden-
te quando o préprio Roberto Campos assume de
forma mais ampla o poder em 1964, formula e im-
plementa o Plano de A¢do Econémica do Governo
(Paeg). Até mesmo nas obras em que escreveu em
parceria — principalmente com Mario Henrique Si-
monsen — era-lhe reservado o papel de abordar a
tematica afeita ao desenvolvimento econdmico.
Por isso, a obra de Roberto Campos nao sera ana-
lisada aqui com a mesma énfase dada a autores
como Gudin, Bulhdes, Simonsen etc.

Eugénio Gudin: conservador licido e a nogao
(nao ortodoxa) do orgcamento desequilibrado

Eugénio Gudin, Octavio Gouveia de Bulhdes e
Mario Henrique Simonsen sao trés respeitaveis re-
presentantes da ortodoxia que deram uma importan-
te contribuicdo na construgdo de economia politica
brasileira, nos limites das finangas publicas. Nao
obstante esse fato, ndo resta duvida que o “status”
mais elevado pertence a Eugénio Gudin, na qualida-
de de principal representante dessa escola®.

5 Octavio Gouveia de Bulhdes, por exemplo, embora se dizendo defensor
de Keynes mas nado se considerando um keynesiano na efervescente
“vida consumista” dos anos 60 e 70, em razdo de sua longa vivéncia em
cargos de assessoramento e direcdo de instituicdes publicas, teve seu
pensamento difundido mais pelo que realizou na sua vida profissional do
que mesmo pelo que publicou. Desse modo, contribuiu decisivamente
para introduzir reformas requeridas pela economia brasileira nos campos
monetario, financeiro e fiscal. Foi assim com a criagdo da Superintendén-
cia da Moeda e do Crédito (Sumoc) — que, no dizer de Gudin, “s6 Bulhdes
teria a idéia de criar um Banco Central sem as discussdes e os infindaveis
debates a que isso da geralmente lugar” — e, posteriormente, do Banco
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Nas analises sobre as relagdes entre Estado e
sociedade, evidenciadas nos aspectos sociais, mo-
netarios, financeiros, fiscais e produtivos (investi-
mentos), Gudin mostra padroes analiticos bastan-
tes distintos. Enquanto em relagédo aos trés primei-
ros assuntos nota-se uma nitida preocupagao em
produzir uma analise consistente mediante empre-
endimentos tedricos, em relacao ao ultimo é visivel
o estilo “panfletario” dos seus argumentos.

Essa caracteristica € visivel em varios artigos es-
critos pelo autor, principalmente no Capitulo VII do li-
vro O pensamento de Eugénio Gudin. O problema
maior € que ele nao tratou da questao da estatizagao
integradamente, estabelecendo relagdes entre a es-
tatizagdo e o desenvolvimento capitalista numa socie-
dade de industrializagéo atrasada; a caracteristica de
sua analise sobre a estatizagdo na economia brasilei-
ra, ou melhor, de seus argumentos contra a estatiza-
¢ao na economia brasileira, foi o tratamento caso a
caso; por isso dizemos que, nesse aspecto, suas idéi-
as tém um carater mais “panfletario” do que tedrico. E
0 caso quando diz que

Um sinal precursor da estatizag¢éo registra-se no principio da
Republica com a covardia dos homens publicos diante da
demagogia, abolindo, na construgéo das estradas de ferro, o
regime de garantia de juros que permitira a construgdo de
tantas boas estradas e substituindo-o pela Lei Miguel Calmon
(Governo Afonso Pena) que limitava a 30 contos (digamos
30 mil cruzeiros) o custo do quildmetro construido. Resulta-
do: uma lamentavel deterioragdo das novas estradas de fer-
ro, que serpenteavam o terreno em péssimas condigdes
técnicas. (GUDIN, 1978, p. 428).

Ou quando afirma que o setor estatal é hoje

[...] proporcionalmente muito maior entre nés do que nos Es-
tados Unidos, por exemplo: estradas de ferro, energia elétri-

Central do Brasil; e a implementagéo da reforma do sistema financeiro
e, no plano fiscal, da reforma tributéaria, principalmente mediante a rees-
truturagdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) e a institui-
¢éo do Imposto sobre Circulagéo de Mercadorias (ICM). Ainda no bojo
das reformas do programa de estabilizagdo econémica do periodo 1964/
67, a politica fiscal passa a ser utilizada de forma mais efetiva como
uma das principais alavancas da redistribui¢do espacial da renda tribu-
taria e, principalmente, do “boom” econdmico que se segue ao periodo
pos-crise. As finangas publicas ndo foram o segmento da economia poli-
tica mais contemplado nas obras publicadas por Bulhdes; os destaques
ficaram para questdes relacionadas com o consumo, controle da econo-
mia, sistema financeiro e monetario, pregos, lucros etc. No texto em que
trata da politica fiscal (Dois conceitos de lucro), o enfoque é baseado na
reforma tributaria implementada a partir de 1967. Isso demonstra que a
abordagem acerca da economia aplicada em Bulhdes era muito forte,
embora apresentasse importantes contribuicdes tedricas sobre a econo-
mia brasileira.
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ca, telefones, siderurgia, petréleo, minérios de ferro, tudo
isso sdo atividades que nos Estados Unidos fazem parte do
setor privado e entre nds da propriedade e do comando esta-
tais. O caso da siderurgia teria a justificagéo especial de ter
Volta Redonda sido originalmente um empreendimento do
Estado. Mas nada impedia que, uma vez encaminhada a sua
operacéo, fosse ela passada para o setor privado. (GUDIN,
1978, p. 405).

Ou, ainda, quando ironiza, ao afirmar que

A Companhia Vale do Rio Doce, que acaba de publicar seu
relatério do ano de 1974, foi organizada para explorar a mi-
neragéo de ferro oriundo de Minas Gerais com escoadouro
natural pelo Vale do Rio Doce. Tinha todos os elementos de
sucesso. As jazidas ndo lhe custaram nada: a ltabira Iron de-
las fez doagao ao governo brasileiro. Ja existia a estrada de
ferro (Vitéria-Minas) de bitola de metro, em condigbes ape-
nas sofriveis, mas com um tragado maravilhoso no sentido
de descida: quase sem contra-rampas (0 que ndo € o caso
da Central do Brasil por onde desce o minério do
Paraopeba). Seria omissdo nao acrescentar que ela teve
a protecao de Nossa Senhora da Conceigao, dando-lhe,
quase invariavelmente, administragées responsaveis e
capazes (grifo nosso). (GUDIN, 1978, p. 424).

Ainda sobre estatizagcdo, numa publicagdo dos
anos 60, Gudin ja exibia um tom irbnico quando tra-
tava da questao do intervencionismo na economia
brasileira, seja para dizer que os “recursos para as
grandes obras do Estado saem do lombo do contri-
buinte brasileiro” ou que, “salvo excegdes espora-
dicas, s6 nos paises de alta educacgao politica pode
a administracdo do Estado ser eficiente”. Mas o
grau de ironia alcanga o seu apice quando, no ano
de 1962, mais precisamente entre os dias 26.02 e
16.03.62, Gudin escreve uma série de seis artigos
intitulados “Descalabrobras”. (GUDIN, 1965a, p.
361-362).

Porém, uma postura analitica diferente é assu-
mida por Gudin quando se refere a politica fiscal no
segundo volume da sua obra Principios de econo-
mia monetaria. Diferentemente de outros autores,
nao assume posicdo maniqueista ao analisar os
efeitos da politica fiscal sobre a economia. Nesse
ponto, Gudin parece se eximir de toda a sua orto-
doxia. Compreende que, para se atingir o pleno
emprego, o total da despesa (demanda efetiva)
“deve ser suficiente para absorver todos os fatores
de produgéo”. Nesse caso, a despesa total E=C +
I+ R+ L+ B, com C sendo o consumo privado, | os
investimentos privados, R as despesas realizadas
pelo Estado com recursos oriundos dos impostos, L
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igualmente despesas do Estado com recursos ori-
ginarios de empréstimos concedidos ao setor publi-
co e B o saldo do balango de pagamentos.

Caso E, total das despesas efetivamente reali-
zadas, seja menor do que F, total das despesas
correspondentes ao nivel de pleno emprego, a dife-
renga, portanto, F — E = U, passa a significar o volu-
me de desemprego ou o déficit da renda nacional.
Esse volume de desemprego ou déficit deve ser eli-
minado através do uso da politica fiscal, ja que

Ela pode incrementar (ou reduzir) o vulto dos investimentos
do Estado; estimular (ou deprimir) o consumo e os investi-
mentos privados, C e |, diminuindo (ou aumentando) os im-
postos, como fechando seus orgamentos com déficit ou com
superavit. O governo pode, ainda, em certos casos, atuar
sobre B, favorecendo as exportagdes e reduzindo as impor-
tagdes. (GUDIN, 1965b, p. 226).

Nesse sentido, uma politica governamental
anticiclica passa a ser defendida como meio de
manter o pleno emprego. Isso pode ser conseguido
através das medidas automaticas e das despesas
compensatorias.

As medidas de carater automatico destinam-se
a estabilizar o sistema econdémico independente
das autoridades governamentais, tais como o se-
guro-desemprego, de um modo geral os impostos
“advalorem”, os pregos minimos de garantia agri-
cola etc. Ha, no entanto, fatores que podem ser
considerados desestabilizadores instanténeos: a
inflexibilidade do servigo da divida publica, quan-
do os juros sao fixos trazem fatores agravantes;
quando os pregos caem e reduzem os fluxos de
capitais para os paises devedores, visto que na
depressdo sao repatriados da periferia para os
paises credores.

Nao obstante isso, Gudin adverte que as medi-
das autométicas ndo garantem por si s6 a estabiliza-
¢ao e o pleno emprego dos fatores; por essa razao,
necessario se faz o governo empreender outras me-
didas, denominadas pelo autor de compensatoérias,
materializadas num fluxo de despesa adicional que
deve perdurar, adverte, apenas enquanto houver
desemprego.

Nas despesas compensatorias, portanto, o Es-
tado substitui o capital privado através de obras pu-
blicas como estradas de ferro, portos, canais,
postos de saude etc. No entanto, para preservar o
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carater e a natureza da despesa publica no proces-
so de estabilizagdo e na garantia do pleno emprego,
inclusive para o Estado deixar de gastar quando
esses objetivos forem alcangados, torna-se neces-
sario que as obras a serem executadas estejam
minuciosamente estudadas e projetadas para se-
rem realizadas quando a necessidade se fizer pre-
sente (GUDIN, 1965b, p. 228)°.

Um diagndstico prévio das obras permite ao Es-
tado desencadear um fluxo de
gasto no momento mais adequa-
do (caso isso seja possivel identi-
ficar), o que também deve facilitar
a saida do Estado do cenério eco-
ndmico quando os objetivos forem
alcangados. Porém, nada é dito
por Gudin com relagdo a adminis-
tracdo da produgao publica reali-
zada pelo Estado, assim como em
relacdo aos fluxos de recursos
necessarios a manutengdo dos
equipamentos publicos produzidos na época de-
pressiva.

A omissao com relagéo a esse ponto é compre-
ensivel, mas nem por isso deve passar ao largo da
critica. Como se sabe que o setor privado nao as-
sume a gestao do capital social, entdo nao se pode
aceitar a hipotese de que os gastos estatais de-
crescerao logo apés passado o momento de insta-
bilidade. Além de se invalidar tal hipétese, tem-se
ainda que admitir outras indesejaveis dos argu-
mentos de Gudin e préceres. O exemplo mais evi-
dente (e ja discutido anteriormente) é que a
atuacdo do Estado ndo se da apenas na esfera do
gasto em consumo, mas, sobretudo, na esfera da
producgéo (gasto em investimento). Mais ainda: se
as despesas continuam a crescer, mesmo durante
o periodo de relativa estabilidade e de pleno em-
prego dos fatores, logo se teria que admitir também
o carater contraditério das despesas publicas: be-
néficas, nas fases depressivas, e maléficas, nas fa-
ses de crescimento; nesse Ultimo caso, porque
superaqueceria a demanda com a consequente

5 Nesse ponto, Gudin tem clara nogdo da importancia do gasto em inves-
timento. Isto significa dizer que, numa situagéo de crise, a simples trans-
feréncia para familias pode ser in6cua para elevar a demanda efetiva e
sustentar o nivel de emprego.
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elevagao dos niveis de pregos a patamares indese-
javeis.

Na tentativa de evitar contradigdes tedricas des-
sa natureza, € que a ala mais radical dos neoclas-
sicos nao admite o ajuste (ou politicas fiscais de
estabilidade) pelo lado da despesa, ou seja, medi-
ante uma politica de gasto expansionista, mas sim
pelo lado da receita através da diminuigdo da carga
tributaria. Gudin também se da conta desse equi-

voco ao dizer que

A ala mais radical dos
neoclassicos nao admite o
ajuste (ou politicas fiscais
de estabilidade) pelo lado

da despesa, ou seja,
mediante uma politica de
gasto expansionista, mas
sim pelo lado da receita
através da diminuicao da
carga tributaria

[...] este método teria a grande vantagem
de ser mais simples, mais rapido de execu-
tar e, sobretudo, muito mais facil de cessar
sem a grande oposigao que se encontra no
caso das obras publicas. Mas, de outro
lado, sua eficacia depende da propensao
que prevalece na ocasiao para gastar ou
ndo o equivalente dos impostos dispensa-
dos. (GUDIN, 1965b, p. 230)".

Vale acrescentar ainda que,
mesmo que o montante de impos-
tos dispensados fosse gasto, ain-
da assim o problema da demanda efetiva nao
estaria resolvido, 0 que exigiria, de qualquer forma,
a politica de gastos compensatérios. Como em
condi¢des depressivas a receita ajusta-se forgosa-
mente ao nivel de renda, a proposta de Gudin para
o financiamento do gasto é inteiramente keynesia-
na, pois

[...] os recursos para a sua execugé@o ndo devem evidente-
mente provir de impostos (que fariam ainda mais declinar o
consumo) e sim de empréstimos capazes de absorver eco-
nomias inativas, ou entdo da criagdo pura e simples de crédi-
to, isto é, de novos meios de pagamento; uma vez que em
situagdo de desemprego isso ndo tem efeito inflacionario.
(GUDIN, 1965b, p. 228).

Imagina o autor que a parte dos gastos compen-
satérios financiada com a divida publica pode ser
subsequentemente resgatada na fase de prosperi-
dade, quando crescem as receitas do Estado; por
conta disso, é infundado o temor de alguns econo-
mistas de que este endividamento venha a ser ex-

7 A hipotese de utilizar o lado da receita para produzir um déficit, até onde
sabemos, estd em Milton Friedman em seu livro Capitalismo e liberdade.
O grande equivoco esta em se pensar que o problema da demanda efeti-
va sera resolvido com a produgao de um déficit; na verdade, ele s6 estara
resolvido com o aumento do gasto, o que nao fica garantido com a sim-
ples redugdo de impostos.
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cessivo e transfira o 6nus das geracOes presentes
para as geragoes futuras. Essas hipoteses, segun-
do Gudin, ou ndo se confirmam nunca ou tém pou-
cas chances de se confirmarem, visto que o
tamanho da divida publica de um pais s6 tem al-
gum sentido quando comparado com a renda naci-
onal; com relagdo a transferéncia de 6nus das
geracdes presentes para as futuras, acha um su-
posto erréneo porque as

[...] anuidades da divida publica interna ndo se computam na
renda nacional. Sdo simples transferéncias que podem afetar
o problema da distribuicdo da renda entre os varios grupos
sociais, mas que nao afetam a renda nacional. O fato de o go-
verno promover o aproveitamento dos fatores de produgéo
desempregados ndo pode constituir 6nus presente ou futuro,
e sim, ao contrario, um beneficio real para a comunh&o eco-
némica. (GUDIN, 1965b, p. 231).

A argumentacdo de Gudin com relagdo a essa
transferéncia de 6nus é bastante problematica. E
certo que o resgate da divida publica interna nao
entra no calculo da renda nacional, mas, de outro
lado, ndo é correto afirmar que, numa analise inter-
geracional do beneficio/6nus da despesa publica,
nao haja prejuizo pelo simples fato de o resgate ndo
entrar no coémputo da renda nacional. O que vai di-
zer se uma geragao é prejudicada vis-a-vis a outra é
a natureza do gasto. Ou seja, se o gasto presente
decorrer do consumo para a reprodugéo da classe
trabalhadora, é 6bvio que o resgate futuro dessa di-
vida vai reduzir a capacidade de gastos do Estado
para o consumo das geragdes futuras.

De outro lado, se o gasto presente decorrer da
construgdo de equipamentos sociais (areas de
lazer, portos, ferrovias, escolas, postos de saude
etc.), é certo que, dada a longevidade desse capital
social, as geragdes futuras também seréo benefici-
adas e, nesse caso, a reducdo da despesa, em fun-
¢ao do resgate da divida publica, é a parte do 6nus
que Ihes cabe em razdo do beneficio que estardo
recebendo. Essa mesma discussao sobre a divida
publica foi feita pelos classicos, e a conclusao foi a
de que o endividamento fosse desaconselhado em
razdo de sempre penalizar a geragao futura; esse
raciocinio era sustentado na hipétese absurda dos
classicos — exceto Malthus — de os gastos governa-
mentais serem sempre em consumo, portanto im-
produtivos.
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Nao obstante a discusséo de pontos polémicos
travada por Gudin no cenario da economia politica
brasileira, acredita-se que a principal contribuicédo
desse autor ao debate foi a distingdo estabelecida
entre os conceitos de equilibrio orcamentario e
orgcamento econdémico da nag¢do. O conceito de
equilibrio orgamentario é flexibilizado, pois em vez
de se manter o principio rigido de equilibrio anual,
incorpora-se a nogao de tempo mais elastico; ago-
ra o equilibrio passa a ser ciclico, com déficits nas
fases de depressao e superavits nas fases de pros-
peridade. E, nesse caso, o orgamento parte-se em
dois:

[...] o das despesas correntes, que sempre se deve equili-
brar, e o orgamento dos investimentos do Estado, que passa
a ser o estabilizador econémico, podendo ser financiado
com impostos, com empréstimos ou com déficits, conforme
a conjuntura. (GUDIN, 1965b, p. 230).

Essa passagem caracteriza bem a lucidez de
Gudin na sua maneira de ver a importancia das fi-
nangas publicas no processo de desenvolvimento
nacional. Sem duvida, uma visao muito mais coe-
rente do que a dos neoliberais que hoje estdo no
debate e no comando da politica econémicad.

8 Simonsen, por exemplo, em seu livro Inflagdo: gradualismo x tratamento
de choque, diz que “Numa situagdo de crise com inflagéo, a politica deve
seguir o padrdo classico, comegando pelo ajustamento do tripé fiscal-mo-
netario-salarial. A politica monetaria deve ser feita com base, sobretudo,
na redugao do crédito ao setor privado, no sentido de se evitar uma infla-
¢ao de demanda. A politica salarial, de igual modo, deve seguir os passos
da politica monetaria, a fim de que os custos ndo aumentem proporcional-
mente mais do que a demanda. Isso significa que a média dos salarios
reais ndo deve se elevar, sob pena de ser comprometida a meta de com-
bate a inflagéo. No caso da politica fiscal, o combate a inflagéo deve partir
da contengdo do déficit publico, tido como o principal foco inflacionario; o
saneamento das financas enseja corte das despesas nao prioritarias, ra-
cionalizagdo do sistema tributario e dos investimentos publicos em seto-
res basicos e o estabelecimento da divida publica como mecanismo néo
inflacionario de financiamento dos gastos publicos” (SIMONSEN, 1970).
Raciocinio semelhante tem Octavio Gouveia de Bulhdes, embora se diga
adepto das idéias de Keynes e concorde que numa situagao depressiva é
fundamental a expanséo de consumo via gasto publico. No entanto, a for-
¢a do seu argumento esta em dizer que a politica expansionista dos gas-
tos governamentais deve ser retraida quando as condigbes econémicas
evoluirem para uma situacéo de estabilidade com expansdo. No seu en-
tender, esse foi o grande equivoco dos seguidores de Keynes que, ndo
aprendendo essa ligdo, levaram o consumo ao limite maximo, com o sa-
crificio da acumulagédo de recursos nas empresas: “A insisténcia na politi-
ca de redistribuigdo de recursos redundou na coexisténcia da inflacéo e
darecessao” (BULHOES, 1969). Desse modo, na concepgao de Bulhdes,
a expansdo do gasto governamental para estimular o consumo deve
ocorrer apenas em situagdes muito especiais, como, por exemplo, nos
momentos de depressao profunda. Fora dai, a politica fiscal do governo
deve fundar-se no orgamento equilibrado, com reducéo dos gastos; a po-
litica fiscal deve sempre favorecer a poupancga e os investimentos priva-
dos; com isso estimula-se a produgdo mediante a desaceleragéo da
suicida politica de expans&o do consumo.
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Supomos que, com essa discussido, Gudin se
aproxima da nogao de finangas publicas que
estamos procurando estabelecer neste estudo.
Isso fica patente quando o autor afirma que uma
orientagdo orcamentaria dessa natureza “conduz
naturalmente do simples orgamento das receitas e
despesas do Estado ao conceito mais amplo da
renda nacional ou de orcamento econémico da na-
¢ao” (GUDIN, 1965b, p. 230). Nesse ponto, Gudin
para a discussdo, nao avangando mais. Acredita-se
que a sua fundamentagao tedrica e o preconceito
ideoldgico nao Ihe permitiram dar passos adiante.

Estado e finangas publicas: o debate do periodo
pos-reforma

Depois de implantado o novo Cédigo Tributario
(1967) e passado o tempo de caréncia necessario
a produzir os primeiros resultados, o debate acerca
das relagdes do Estado com a economia se deslo-
ca de um plano tedrico para um plano eminente-
mente pratico, avaliando pura e simplesmente os
impactos da nova reforma tributaria sobre os niveis
arrecadacionais de receitas tributarias e sobre a
distribuicdo regional dos recursos arrecadados, isto
€, a partilha da renda tributaria entre Unido, Esta-
dos e Municipios. Com esse novo eixo de discus-
sdo, desaparece o0 debate sobre o intervencionis-
mo estatal e também desaparece a discussdo mais
abrangente das finangas publicas, ficando em seu
lugar, apenas, os aspectos fiscais®.

Entretanto, a desaceleragdo do crescimento
que comega a se evidenciar nos anos 1975/76 e os
movimentos ciclicos-recessivos dos primeiros qua-
tro anos da década de 1980 — conseqtiéncia da po-
litica monetaria extremamente ortodoxa implemen-
tada pelos paises centrais e da politica de ajustes
implantada entre nés sob inspiragao do Fundo Mo-

¢ Dentro dessa nova concepgado € que vao surgir trabalhos como os de
Fernando Antdnio Rezende da Silva (A evolugéo das fungées de governo
e a expanséo do setor publico brasileiro e Avaliagdo do setor publico na
economia brasileira); de Fernando Anténio Rezende da Silva e Maria da
Conceigédo Silva (O sistema tributario e as desigualdades regionais: uma
andlise da recente controvérsia sobre ICM); de Eurico Ueda e Ivo Torres
(Estrutura tributaria estadual: potencialidades, adequagao e reforma); de
Carlos Alberto Longo (Caminhos para a reforma tributaria); além da publi-
cacao trimestral da Revista de Finangas Publicas, do Ministério da Fazen-
da, que se tornou o principal veiculo de divulgagéo de estudos pertinentes
ao assunto.
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netario Internacional — fizeram o debate sobre as fi-
nangas publicas no Brasil mudar de curso, com al-
gumas variantes.

Uma dessas variantes correspondeu ao estrei-
tamento ainda maior do debate iniciado por Gudin,
Bulhbes e, finalmente, Simonsen, pois se deixou de
discutir os impactos da Reforma Tributaria de 1967
e as necessidades e possibilidades de uma nova
reforma fributaria, dando-se mais énfase aos as-
pectos relacionados com a administragdo fiscal do
Estado brasileiro, manifestados na busca alucinada
de uma férmula capaz de melhor precisar o concei-
to de déficit do setor publico que fosse conveniente
tanto aos interesses do Fundo Monetério Internaci-
onal, quanto aos interesses dos gestores da politi-
ca econdmica brasileira™.

A outra variante nao se permite perder tempo na
discussao da administragdo das finangas publicas,
portanto, na medicdo do déficit do setor publico
brasileiro para efeito de formulagao de politica eco-
ndmica compativel com a orientagdo do FMI; a
questao do déficit € tomada como dada e rediscuti-
da num plano filoséfico-ideoldgico, onde a natureza
de agente econdmico do Estado capitalista passa a
ser descaracterizada, pois s6 assim a estabilidade
e continuidade do capitalismo podem ser garanti-
das sem questionamentos.

A CRISE DOS ANOS 80 E O ATAQUE
DA ORTODOXIA

Antevista, de um lado, a possibilidade de resolu-
¢ao de alguns problemas da administragéo fiscal
no contexto do federalismo centralizado (comegan-
do com a Emenda Constitucional Passos Porto —
1983 — e culminando com as reformas da Constitui-
¢ao de 1988) e, de outro lado, o aprofundamento
da crise brasileira, em particular da instabilidade fi-
nanceira do setor publico, induzem a retomada da
discussdo acerca das finangas com base nos pres-
supostos da ortodoxia. Nesse sentido, a ortodoxia
retoma o projeto inacabado da fundamentagéo da
nao-intervencao, iniciado principalmente por Gudin
e Bulhdes. Essa discussao encontra-se mais bem

0 Para acompanhar essa discussdo, nos seus primeiros momentos, ver
Batista Junior (1983), Munhoz (1984), Oliveira (1986), além do conhecido
Livro branco, elaborado pelo Ministério do Planejamento.
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formulada no livro A crise do bom patréo, escrito
por economistas da nova geragdo da ortodoxia
como Paulo Rabello de Castro, Claudio Roberto
Contador, Carlos Von Déellinger, Carlos Alberto
Longo, Celso Luiz Martone etc.

Embora os economistas tenham contribuido
muito pouco na revelagédo da importancia do Esta-
do na constituicdo do capitalismo brasileiro — até
aqui o esforgo maior dessa tarefa tem sido reserva-
do aos politicélogos e socidlogos
— & consenso em todas as anali-
ses sérias que a agao do Estado,
além de decisiva, acelerou o pro-
cesso de industrializagao da eco-
nomia, utilizando-se de multiplas
formas para a consolidagao do ca-
pitalismo industrial. No entanto, no
livro citado, essa hipétese é ques-
tionada a partir da premissa de
que o Estado distorce o processo
alocatorio de recursos e com isso
diminui a eficiéncia do sistema
economico'. Nesse sentido, atri-
buir ao Estado a condi¢do de ha-
ver acelerado o processo de
crescimento econdmico nas ulti-
mas décadas é uma hipétese que
necessita de bases mais efetivas
de comprovacao. A resposta tradi-
cional, diz a critica, é que o Esta-
do criou oportunidades ocupando
espacos, concedeu financiamentos e aumentou,
dessa forma, o nivel de produgao e emprego. Des-
sa maneira, podemos perceber que,

[...] apés um momento de reflexdo menos superficial, con-
cordaremos que tais observagbes realmente nada colabo-
ram em favor do argumento pré-intervengao estatal. Sao
circunstancias esparsas que apenas levam a constatar que
o Estado avangou. Mas, absolutamente, ndo se pode inferir
que dado avanco do Estado resultou na aceleragéo do pro-
duto global. Pelo contrario, na medida em que o Estado foi

" A época em que os principais representantes da nova geragéo da orto-
doxia pds-graduaram-se nos Estados Unidos, durante os anos 70, é coin-
cidente com o surgimento e consolidagédo da nova corrente denominada
de Nova Economia Classica; entdo é razoavel supor que as argumenta-
cOes estejam fundadas nas “expectativas racionais” dos agentes econé-
micos que antecipam os efeitos da politica, tornando nula a agéo
governamental. Dai os novos representantes da ortodoxia partirem da hi-
pétese de que quando a politica governamental afeta o sistema econémi-
co ocorre sempre negativamente.
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Embora os economistas
tenham contribuido muito
pouco na revelagao da
importéancia do Estado na
constituicao do
capitalismo brasileiro —
até aqui o esforgo maior
dessa tarefa tem sido
reservado aos
politicélogos e sociélogos
— é consenso em todas as
analises sérias que a agao
do Estado, além de
decisiva, acelerou
o processo de
industrializagao da
economia, utilizando-se de
multiplas formas para a
consolidagao do
capitalismo industrial

penetrando na zona de litigio com as iniciativas individuais a
custa de perda de eficiéncia produtiva, dai pode haver resul-
tado menor e ndo maior elevagdo da taxa de crescimento
global da economia. (CASTRO, 1987, p. 29-30).

A tese de que o papel do Estado foi decisivo na
consolidagdo do processo de industrializagcdo e
constituicdo do capitalismo deve ser comprovada
muito mais por quem a advoga do que por quem a
desmente. Dada a superficialidade da argumenta-
¢ao, a expansdo dos gastos esta-
tais ndo poderia ser avaliada
senéo a luz da eficiéncia econdmi-
ca para a sobrevivéncia e estabili-
dade do sistema produtivo. Nesse
sentido, a proposta é reconsiderar
a agao do Estado no dominio eco-
ndémico dando a César o que é de
César; ou seja,

[...] privatizar o que for rentavel e ndo obs-
tante por motivo de seguranga ou equida-
de; liquidar o que nao for mutavel e que,
téo pouco, deva subsistir por seguranga ou
equidade; e tornar efetivamente de domi-
nio publico o restante do conjunto, para
que se enquadre nas normas gerais de

controle dos regimes democraticos. (CAS-
TRO, 1987, p. 39).

Uma vez comprovado empiri-
camente o déficit do Estado, de-
corrente de um processo alocativo
equivocado'?, conclui-se, entao,
que a expansao do gasto do setor
publico tem sido liquidamente negativo. A partir
dessa evidéncia, Martone desagrega a proposta de
privatizagdo de Castro, mediante: a) desestatiza-
¢ao na margem, congelando o Estado na formagao
de capital; b) estabelecimento de mecanismos de
controle democratico que possibilitem decisbes de
investimentos consentineas com as preferéncias
individuais da sociedade; c) descentralizagao, em
favor dos estados e municipios, do poder fiscal, ad-
ministrativo, politico e econémico do Estado nacio-

2 E evidente que o orgamento fiscal ser ou nao superavitario ou ainda o
déficit publico ter uma participagcéo mais ou menos elevada em relacdo ao
PIB depende muito da linha tedrico-ideoldgica do analista. Aqui, a afirma-
¢ao de Martone de que o gasto governamental foi liquidamente negativo
se fundamenta nos trabalhos de Carlos Von Deollinger (Estatizacdo, défi-
cit publico e suas implicagdes) e Carlos Alberto Longo (Uma quantificagédo
do setor publico), ambos fazendo parte do livro A crise do bom patrao.
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nal; d) restabelecimento do papel das taxas de ju-
ros como mecanismo revelador das preferéncias
da sociedade quanto a transferéncia intertemporal
de recursos; €) finalmente, resgate das fungdes do
Estado tradicional na qualidade de supridor de
bens publicos (MARTONE, 1987?, p. 80-81)"=. A
saga neoliberal da economia politica brasileira se
completa na démarche de Contador ao procurar
discutir

[...] as bases éticas e filosoéficas e impli-

O que o autor lamenta profundamente séo os
desdobramentos posteriores do pensamento de
Keynes, reconhecendo-lhe, entretanto, a introdugéo
de muitas idéias novas, que justificam o esforco de
reinterpretar o seu pensamento original:

Ao contrario de muitos dos seus seguidores, Keynes rejeitou
todos os sistemas que viam a economia como um mecanis-
mo, quer dialético quer de mercados. E com isto, de oferecer
um ideal hierarquico onde no centro do sistema estava o em-
presario criativo. O objetivo de politica eco-
némica para Keynes era exatamente culti-

cagdes do tdo discutido neoliberalis-
mo. O objetivo, diz o autor, “nédo é a re-
senha da teoria e da politica econdmi-
ca. O que se pretende é lancar uma
discussao muito mais profunda no Bra-

No programa politico e
econdmico de Keynes, o
Estado teria que exercer
fungoes bem especificas,

onde a defesa da

var e desenvolver a criatividade empresarial
e garantir a sua inclinagdo a empreender.
(CONTADOR, 1987, p. 151).

O desencanto com a “revolu-

sil sobre o chamado sistema de merca-
do, o nosso afastamento dos seus fun-
damentos filoséficos e politicos, e, em
tom quase messianico, pregar um re-
torno a um sistema competitivo mais
sadio, estimulante, menos discriciona-
rio, € com maior respeito as liberdades
basicas do homem. (CONTADOR, 198?,
p. 139-140).

Nesse modelo analitico, Key-

nes é apontado como um liberal ajustado as cir-
cunstancias que modelaram o desenvolvimento de
seu trabalho. Dessa forma, no programa politico e
econOmico de Keynes, o Estado teria que exercer
fungdes bem especificas, onde a defesa da inter-
vencgao teria por base evitar a destruicdo, numa si-
tuacao de depressao, das instituicdes econdmicas
e “preservar’ o exercicio da iniciativa individual.
Desse modo,

[...] ndo obstante a participacdo explicita do governo no seu
modelo politico, Keynes era profundamente individualista em
sua filosofia econémica e social. A maior falacia (e injustica
contra Keynes) € a opinido sustentada por muitos de que ele
preconizava a estatizagdo da economia. (CONTADOR, 1987,
p. 150).

3 O Estado resgatando fungdes tradicionais, ofertando bens publicos é
uma hipétese somente valida no contexto geral do Estado capitalista,
principalmente quando ha uma orquestragéo sincronizada de desacelera-
¢ao das politicas socais; porém, tal hipétese néo se sustenta quando refe-
rida ao Brasil. Esse equivoco ocorre porque a ortodoxia ndo percebe que,
no caso brasileiro, a interven¢do do Estado no processo de industrializa-
¢ao e constituicdo do capitalismo tem como projetos superiores o produti-
vo e o da intermediagéao financeira. O projeto da realizagdo (materializado
nos programas de consumo) sempre foi um projeto subordinado ou inferi-
or; desse modo, é equivocado defender para o Estado brasileiro o seu re-
torno as fungdes tradicionais.
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¢ao keynesiana” faz recobrar os
ideais liberais sufocados até os
anos 60 pelo sucesso da politica
dita keynesiana. A partir dos anos
70, o movimento liberal foi reforga-
do — segundo Contador — com o
declinio da mistica do socialismo.
Entretanto, adverte o autor,

[...] muitos liberais modernos fantasiam o declinio do Estado
e a consecugao de um equilibrio quase mistico de mercados
perfeitos e de liberdades individuais, com tanto vigor, fé e
exagero, quanto os movimentos socialistas de duas décadas
atras pregavam a sua doutrina. (CONTADOR, 1987, p. 152).

Nessas circunstancias, o modelo da concorrén-
cia perfeita fica sendo apenas uma imagem tedrica,
sem correspondéncia no mundo real. Ainda assim,
ndo se pode deixar de afirmar que o liberalismo
tem vantagens incontestes, como afirma Contador.
Nesse sentido, para que o liberalismo pontifique
como modelo politico prevalecente, faz-se neces-
sario que se expurgue o endeusamento do sistema
liberal, pois esses exageros mais atrapalham do
que ajudam (CONTADOR, s.l.,s.d., p. 152). A partir
dessa consciéncia, os limites da agdo do Estado
num sistema liberal ficam restritos a definicdo e ao
policiamento das regras de politica econdmica,
desde que nao contrariem os direitos e liberdades
individuais. O monopdlio estatal ficaria limitado
aos chamados monopdlios técnicos (no caso em
que o monopdlio fosse a estrutura de mercado
tecnicamente mais eficiente) e o da emisséo de
papel-moeda.
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A imposicao desses limites é a garantia da exis-
téncia de: a) mercados mais competitivos, embora
menos perfeitos; b) mudancga da énfase na politica
de demanda agregada para oferta agregada, com
reducdo dos impostos de individuos e sobre os lu-
cros para motivar a acumulagao de capital; c) trans-
feréncia de servigos publicos para a esfera da pro-
ducédo privada, com redugdo dos gastos governa-
mentais (CONTADOR, 1987, p. 168-169). Decerto
que a discussao nesses termos nao prossegue. Di-
zer que a crise do Estado é fruto sempre de uma
alocagao de recursos equivocados e que leva a
uma redugéo da eficiéncia do sistema econdmico
e, a partir dai, advogar o retorno ao “sistema de mer-
cado”, fundado em bases éticas e filoséficas do sé-
culo XIX, parece fora de propdsito. E ébvio que a
histéria ndo da marcha a ré, embora com o pensa-
mento isso possa ocorrer.

O CONTRA-ATAQUE DOS “PROGRESSISTAS”

Paralelamente a linha de debate acima, uma ou-
tra se impunha com mais legitimidade, ganhando ra-
pidamente destaque no contexto da academia —
sejamos realistas! O que essa linha de discussao
propunha era debater a crise do capitalismo brasilei-
ro nos anos 80 retrocedendo um pouco no tempo,
para que as analises pudessem alcangar o periodo
da internalizagdo do processo de industrializagao e
0s movimentos ciclicos da economia brasileira nos
anos recentes, particularmente nos anos 60 e 70.
Esse novo redirecionamento forgou a incorporagao
no corpo analitico do reconhecimento do importante
e decisivo papel do Estado na constituigao do capita-
lismo brasileiro, ou seja, o reconhecimento de que o
Estado esta inserido na dinamica capitalista™.

Talvez o debate acerca dos “fundamentos éticos
e filosoficos do sistema de mercado” ndo tenha tido
curso em razao de ter sido iniciado num momento

4 Acreditamos n&o estar cometendo injusticas em dizer que essa linha de
pensamento tem uma origem, ainda que ténue, em Octavio lanni, quando
este escreveu Estado e capitalismo: estrutura social e industrializagdo no
Brasil e Estado e planejamento econdémico no Brasil; amadurece e se con-
solida com Maria da Conceigdo Tavares, com o seu Da substituigdo de im-
portagbes ao capitalismo financeiro, e Luiz Gonzaga de Mello Belluzzo e
Renata Coutinho, organizadores de Desenvolvimento capitalista no Brasil:
ensaios sobre a crise. Essa tendéncia analitica segue com Sulamis Dain,
em Empresa estatal e capitalismo contemporéneo, e Sonia Draibe, em Ru-
mos e metamorfoses: Estado e industrializagédo no Brasil (1930/1960).
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de recessao aguda, cujo desdobramento foi a mon-
tagem de uma politica econdmica de ajuste monito-
rada pelo Fundo Monetario Internacional €, no mo-
mento seguinte, marcada por choques heterodo-
xo0s. Decorrente da prépria metodologia adotada
pelo fundo na conceituagéo do déficit, o debate ini-
cial é direcionado para formular o conceito de défi-
cit e definir uma metodologia mais adequada para
medi-lo. No plano conceitual, o déficit significa a di-
ferenga entre as receitas e as despesas correntes
totais num dado exercicio financeiro. Dessa forma,
o déficit € mantido pela necessidade de recursos de
terceiros para financiar um montante de despesa
que excede o montante de recursos proprios gera-
dos num dado periodo. Com o monitoramento do
FMI a politica econdmica brasileira, o conceito inici-
almente aplicado foi o0 da Necessidade de Financia-
mento do Setor Publico (NFSP), que passou a incluir
no conceito de déficit os recursos requeridos para
investimento. Outra polémica em torno do mesmo
assunto ocorreu em relagao a classificagao do défi-
cit: se nominal ou operacional; esta era uma classifi-
cacgao particularmente interessante pelo fato da eco-
nomia brasileira viver uma inflagdo muito alta'®.

O impasse técnico na definicdo do déficit e o
agravamento da crise, principalmente com a acele-
ragao da inflagao, induziam os diagndsticos a apon-
tarem o desajuste do setor publico como principal
elemento da crise. Por conta disso, procurava-se
identificar as principais causas do déficit, visando
formular a politica mais adequada de recomposi¢ao
das contas do setor publico brasileiro.

De uma certa maneira, houve uma reinterpreta-
¢ao da problematica a partir do declinio do cresci-
mento da economia brasileira, na segunda metade
dos anos 70; declinio este que é explicado em boa
medida pelo aperto da liquidez internacional decor-
rente de uma politica monetaria ortodoxa, adotada
pelos paises centrais. A gestdo governamental do
crédito internacional transformou um débito privado
em divida estatizada'®, imediatamente convertida
em divida publica interna. Com o agravamento das

5 Para um aprofundamento da discussé&o acerca da conceituagéo do défi-
cit publico ver especialmente os trabalhos de Carlos Alberto Longo (Défi-
cit e suas fungées) e Jodo do Carmo Oliveira (Déficits dos orgamentos
publicos no Brasil: conceitos e problemas de mensuragéo).

6 A intervengdo mais profunda desse ponto foi realizada por Cruz (1984).
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contas externas do balango de pagamento e a ace-
leragdo da inflagdo, chegava-se a um dos vetores
da chamada “crise fiscal do Estado” brasileiro: a
componente financeira. Pontuar o movimento da
economia e a politica econémica brasileira, a partir
da segunda metade dos anos 70, era o caminho
exigido pelo diagnéstico para se comprovar o im-
pacto financeiro no desajuste das contas publicas.

A componente financeira como causa mais re-
cente da explicagdo do desequilibrio das contas do
setor publico brasileiro significa que, em consequ-
éncia de uma elevada taxa de inflagéo, a divida pu-
blica ganha autonomia de crescimento indepen-
dente de sua causa primaria: os gastos do governo
em consumo corrente e investimento. O alerta inici-
al para essa questao foi feito pela professora Maria
da Conceicao Tavares'. Na introdugao da publica-
¢ao do Forum Gazeta Mercantil, Jodo Manuel Car-
doso de Mello e Luiz Gonzaga de Mello Belluzzo
também discutem a origem e a natureza dos dese-
quilibrios das finangas publicas a partir da questao
financeira. Posteriormente, no ensaio Financiamen-
to externo do déficit publico — texto apresentado no
Coloquio Franco-latino-americano sobre Finangas
Publicas e Desenvolvimento, realizado no Rio de
Janeiro, em novembro de 1987 —, Luiz Gonzaga de
Mello Belluzzo retorna a questao, fazendo ver que,
mesmo no periodo em que o governo passa a fazer
significativos investimentos, particularmente no se-
tor produtivo estatal, o estoque da divida passa a
contribuir “pesadamente para a ampliagéo dos re-
querimentos do governo”.

Esse era o caminho percorrido e explicativo da-
quela ala de economistas considerada “progressis-
ta”, até porque nao estava vinculada ao establish-
ment. Isso fica mais evidente ainda quando sao
feitas aproximagdes dando conta de que

[...] no capitalismo retardatario o Estado ndo pode limitar-se
as fungdes classicas da administragao fiscal e monetaria: as
condigdes objetivas do desenvolvimento impdem a tarefa de
criar e acumular capital produtivo, centralizar e intermediar o
capital financeiro, além de supervisionar ordenadamente a
constituicdo da base pesada do sistema industrial. (DRAI-
BE, 1985, p. 19-20)

Assim, o Estado passa a ganhar condigbes para

7 Ver Tavares (1982, p. 107-138).
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“influenciar decisivamente a dindmica ciclica e o
perfil da taxa de acumulagao do sistema, no senti-
do de ampliar/mitigar as flutuagées” (COUTINHO e
REICHSTUL, 1977, p. 59-60). Ou ainda, nas pala-
vras de Sénia Draibe, ao destacar a importancia e o
grau de atuagéo do Estado na constituicao do capi-
talismo e da sociedade burguesa no Brasil:

De uma a outra fase da industrializagdo, com autonomia, for-
¢a e capacidade de iniciativa, o Estado brasileiro planejou,
regulou e interveio nos mercados, e tornou-se ele préprio
produtor e empresario; através de seus gastos em investi-
mentos alterou o ritmo e os rumos da economia e, através de
seus aparelhos e instrumentos, controlou e se imiscuiu até o
amago da acumulagao capitalista. (DRAIBE, 1985, p. 19-20)

Mas isso néo significava que a ortodoxia tivesse
perdido de todo a discussao acerca desse segmen-
to da economia politica brasileira. Parece-nos que,
na discussao a respeito da crise financeira do Esta-
do brasileiro, as questdes do gigantismo do Estado,
equivocos na politica de alocagao, ineficiéncia pro-
dutiva e ajustamento pela via da transferéncia do
ativo estatal para o capital privado passaram a fa-
zer parte, ainda que timidamente, das considera-
¢bes dos economistas “progressistas”’, da mesma
forma que o diagnéstico da componente financeira
era inteiramente absorvido pelos economistas mais
“conservadores” ou considerados como tais'®. En-
téo, o debate cessa. E o que parecia ja devidamen-
te esclarecido pela academia — mostrando que, em
termos de industrializagéo, da constituicdo do capi-
talismo e do movimento ciclico da economia nos

'8 Essa questéo financeira tinha tudo para fazer parte do argumento da or-
todoxia, pois consentanea com o seu diagndstico que defende a hipotese
de que o desajuste do setor publico é fruto de um intervencionismo exa-
cerbado. Entretanto, no caso particular do Brasil, a situagéo se inverte
porque a ala “progressista” procurava atacar a politica econdémica ortodo-
xa, fazendo ver que a politica monetaria era realimentadora da inflagéo,
que repercutia negativamente sobre as contas publicas. Essa evidéncia
parece se materializar com a publicagéo do livro Déficit publico brasileiro:
politica econémica e ajuste estrutural, organizado por Ernesto Lozardo.
Da leitura dos diversos textos que compdem esse compéndio, pode-se
ver que, embora havendo divergéncias no especifico, no geral ndo ha dis-
cordancia de fundo. Por exemplo, o fato de Munhoz (1987) discordar de
que a divida interna ndo se explica pela divida externa nao tem repercus-
sbes maiores na constatacdo de que existe déficit e de que ele é o res-
ponsavel pelo desestimulo ao investimento no setor privado, pelo dese-
quilibrio dos precos relativos, pela elevada taxa de inflagdo (em razéo da
forma como vem sendo administrado o prazo da divida), pelo desempre-
go e, portanto, pela crise geral. Independentemente disso, uma pergunta-
chave deixou de ser feita: ndo fosse o déficit, qual a extenséo da crise da
economia brasileira? Ainda em relagdo a convergéncia do diagndstico, é
interessante observar que, na constituicdo do livro, temos a participagédo
de economistas de diferentes universidades que antes se opunham:
UNB, PUC-Rio, FGV, USP e Unicamp.
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anos recentes, a agao do Estado foi e tem sido in-
tensa — parece dar marcha a ré'.

Essa é a percepgao mais evidente quando se
analisa que, em termos da politica econémica, vem
ganhando prevaléncia uma versao vulgar do cha-
mado neoliberalismo projetado pela idéia imprecisa
do Estado minimalista®®. Busca-se desesperada-
mente uma saida para a situagao critica da crise
imaginando-se que tudo possa ser resolvido fazen-

aparelhos e das politicas estatais, cujo conteudo
sintese encontra-se expresso, de forma mais con-
tundente, nas reformas do Estado. Desse modo, no
limiar desse debate, discutia-se muito a dimenséao
do déficit publico, a forma de melhor determina-lo e
reduzi-lo, as mudancas institucionais requeridas no
processo de equilibrio orcamentario (ponto especi-
al na politica de estabilizagdo monetaria), além dos
procedimentos técnicos e politicos para o enqua-

do simplesmente recuar a posi¢cao
do Estado. E como se esse envol-
vimento mais estreito do Estado
com a economia fosse determina-
do pelo governante inescrupuloso
— como imaginava Smith — e nao
como a ancora necessaria e re-
querida pelo processo de expan-
sdo capitalista. Com isso, acredi-
tamos, perde-se a questdo rele-
vante que é como se repensar as
finangas publicas, num sentido
amplo e complexo, hum contexto
das relagbes entre Estado e mer-
cado redefinidas.

A CONVERGENCIA DOS
PENSAMENTOS: RUMO A UMA
DISCUSSAO TECNICA

Busca-se
desesperadamente uma
saida para a situagcao
critica da crise
imaginando-se que tudo
possa ser resolvido
fazendo simplesmente
recuar a posig¢ao do
Estado. E como se esse
envolvimento mais estreito
do Estado com a
economia fosse
determinado pelo
governante inescrupuloso
— como imaginava Smith —
€ hao como a ancora
necessaria e requerida
pelo processo de
expansao capitalista

dramento dos estados e municipi-
os no esforgo de ajuste fiscal que
estava sendo feito pelo governo
federal.

Vale dizer que esse enquadra-
mento dos estados e municipios
ao esfor¢co da politica de ajuste
empreendida pelo governo federal
era algo recomendado pelo pro-
prio Fundo Monetario Internacio-
nal, desde os anos 80. Essa reco-
mendagao revelava, porém, algumas
dificuldades de equacionamento
politico que se manifestavam em
varios niveis. Em primeiro lugar,
ressaltava-se a resisténcia dos
governadores e prefeitos das mai-
ores cidades brasileiras em se ali-
nharem ao projeto de reforma po-
litica proposto pelo governo cen-

Os anos 80 foram marcados
pelo fim de um debate no plano da economia e da
administragao politicas; por essa razao, os anos 90
vao se constituir no momento em que se inicia uma
discussdo mais técnica sobre o que se convencio-
nou chamar de crise fiscal do Estado e a necessi-
dade de um ajuste estrutural mais profundo dos

* Deve ser observado que o diagnostico da academia, de repente, é coin-
cidente com o projeto politico. Pensamos ser esse um ponto da maior re-
levancia e que deve merecer maior atengdo daqueles que estao discutin-
do a politica econdmica brasileira.

20 A vulgaridade do “projeto neoliberal” é tdo evidente que setores mais
esclarecidos da ortodoxia ja ha muito comecaram a desconfiar de sua efi-
cécia para resolver os problemas da economia contemporanea. Por isso,
é bastante sintomatica a posigdo que vem tomando, mais recentemente,
um dos mais importante economistas brasileiros, Antonio Delfin Netto:
“[...] o Estado tem um papel importante no processo de desenvolvimento.
E tolice deixar de pensar nisso e ignorar que isso foi assim em todos os
outros paises. Em relagéo a privatizagéo, eu acho que as empresas que
cairam na mao do Estado acidentalmente podem ser privatizadas tranqii-
lamente. Mas, empresas como a Petrobras dificilmente poderdo ser
privatizadas” (Folha de S&o Paulo, em 10/04/1991).
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tral. Em segundo, ganhava relevo
a pura e simples discordancia do que se compreen-
dia como as razdes da crise e as solugdes aponta-
das. Podem-se apontar ainda as conveniéncias
préprias de cada nivel de governo e, principalmen-
te, a compreenséo do fato de que o desajuste des-
ses governos tinha como causa o préprio ajuste
que o governo federal vinha fazendo, pois implica-
va cortes nos gastos cuja compensacao deveria
ser feita pelos estados e municipios por pressao da
prépria sociedade.

Dois fatores foram decisivos para que a politica
de ajuste fiscal reclamada pelo FMI fosse integrada
pelos trés niveis de governo. O primeiro e decisivo
fator foi a convergéncia de pensamento: os pro-
gressistas que chegavam ao comando dos gover-
nos estaduais e municipais passaram a entender,
assim como os conservadores, que existia uma cri-
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se e que esta se localizava no ambito do Estado e
era de natureza fiscal. O segundo foi a crise gene-
ralizada do sistema bancario-financeiro dos esta-
dos que forgou uma intervencdo pactuada (em al-
guns casos n&o) nos bancos estaduais pelo Banco
Central do Brasil; com isso, o governo federal pas-
sou a ter as condigdes politicas e técnicas para exi-
gir um amplo acerto de contas, unificando e reesca-
lonando os débitos passados — principalmente
aqueles com as agéncias federais

ditado pelo Fundo Monetario Internacional, posteri-
ormente consolidado no que ficou formalmente co-

nhecido como o Consenso de Washington.
Note-se que, embora pressionado por setores
que enxergavam/enxergam 0s espagos sob o do-
minio do Estado como vitais para os seus negdci-
0s, ainda assim o governo brasileiro, durante os
anos 80, foi bastante timido em aceitar o conjunto
de sugestdes do programa de estabilizacao ideali-
zado pelo FMI, a semelhanga do

de financiamento, os débitos em
titulos da divida publica mobiliaria
e divida externa contratada — e
impondo amplas restricdbes as
possibilidades de endividamentos
futuros.

O processo de institucionaliza-
¢ao da integragao dos estados e
municipios parece se consolidar
através de instrumentos normati-
VoS que o0s incluem no cadastro
dos inadimplentes (Cadin) e obri-
ga a que se tenha um orcamento
permanentemente equilibrado, me-
diante a Lei Complementar n° 101,

Enganam-se aqueles que
véem a responsabilidade
fiscal refletindo uma
preocupacao ética do
governo federal no
processo de alocagao de
recursos pelos poderes
publicos brasileiros; longe
disso, até porque seria
ingenuidade pensar que
orcamento equilibrado
seja sinal caracterizador
de honestidade
na gestao dos
recursos publicos

que estava ocorrendo com outros
paises da América Latina (Chile,
Argentina e México sao os casos
mais caracteristicos) e mesmo os
ensaios em paises europeus, a
exemplo da Inglaterra.

Embora ao longo da década
de 80 ja se verificasse uma queda
relativa dos gastos governamen-
tais (notadamente aqueles vincu-
lados a investimentos), a expres-
sao mais acabada do programa
de reformas e ajuste fiscal do se-
tor publico — a desregulamenta-
¢ao com a abertura comercial e as

de maio de 2000, popularmente
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal.
Como se vé, enganam-se aqueles que véem a res-
ponsabilidade fiscal refletindo uma preocupacéao
ética do governo federal no processo de alocagéo
de recursos pelos poderes publicos brasileiros; lon-
ge disso, até porque seria ingenuidade pensar que
orgamento equilibrado seja sinal caracterizador de
honestidade na gestao dos recursos publicos.
Essa era, sem duvida, uma discussao que esta-
va no plano das idéias e que figurava como uma
sugestdo para uma politica de governo, basica-
mente originaria dos programas de pds-graduacao
da universidade publica brasileira. Porém, faltavam
0s gerentes apropriados e aplicados para imple-
mentar as propostas técnicas que estavam sendo
discutidas no ambito dos setores interessados em
viabiliza-las. O problema maior para essa imple-
mentagao era o fato de as forgas politicas hegemé-
nicas serem — ainda a altura dos anos 80 — refrata-
rias a empreender um programa de estabilizagao
econdmica com base num receituario de reformas
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privatizagdes — estava longe de fi-
gurar no conjunto de politicas de estabilizagao im-
plementadas pelo governo brasileiro; uma e outra,
a politica de desregulamentacdo com a abertura
comercial e as privatizagbes, estavam subsumidas
tanto no Programa de Desburacratizagdo imple-
mentado no ultimo governo militar de Joao Baptista
Figueiredo (1979/1985), quanto no primeiro gover-
no da transicdo democratica de José Sarney (1985/
1990).

Ademais, pode-se dizer que, além do pouco
status desse Programa de Desburocratizagdo na
agenda de governo, o conteudo das privatizagbes
nele contido resumia-se a vender as agbes de em-
presas em que 0 governo era acionista minoritario,
cujo controle decorreu do fato de o governo ser o
principal agente financiador dos projetos sob o con-
trole privado; as dificuldades de sobrevivéncia des-
ses projetos implicaram a transformagédo desses
financiamentos em capital societario.

Desse modo, a partir da década de 90, com o
aprofundamento do desequilibrio externo, o gover-
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no brasileiro vai atuar em duas frentes fundamen-
tais: uma no sentido de introduzir a reestruturagao
institucional/administrativa/produtiva/patrimonial do
Estado; outra visando equacionar os desequilibrios
externos a partir da institucionalizagcdo (permanen-
te) de um modelo de gestédo das finangas do setor
publico (que se traduz na politica de ajuste fiscal)
como ancora de sustentabilidade das contas exter-
nas. Nessa tarefa, os chamados progressistas
nao so6 vao se juntar aos ortodoxos, mas, sobretu-
do, vao assumir a lideranca do processo. Queira-
mos ou nado, esse fato vai dar maior legitimidade ao
governo para poder manter, até os dias de hoje,
essa politica.

Falar da institucionalizagdo de uma politica de
ajuste fiscal ndo é uma tarefa muito facil, até por-
que, para efeitos didaticos, ter-se-ia que separar
aquelas medidas voltadas para um melhor gerenci-
amento fiscal-financeiro do Estado — a exemplo da
adocéo, a partir de 1964, do orgcamento-programa
— daquelas que estdo voltadas para centralizar a
gestao fiscal-financeira nas maos da Unido e, as-
sim, possibilitar mais facilmente um excedente fis-
cal para atender um determinado propésito de poli-
tica econdmica. Para a nossa hipotese de trabalho,
esse proposito tem sido a ancoragem do balango
de pagamentos. Porém, para se entender as medi-
das voltadas para o atendimento desse ultimo obje-
tivo, ndo se pode deixar de falar daqueloutras que
visam a melhoria da gestao fiscal-financeira para
aumentar o grau de eficiéncia alocativa e distributi-
va do sistema econédmico como um todo.

Isso posto, se 0 macroperiodo que define e con-
solida a industrializagdo € o intervalo de 1930/79,
as grandes reformas (vista numa perspectiva ban-
cario-financeiro-fiscal) vao ocorrer no sub-periodo
1964/66. Entao, para o propdsito deste trabalho, a
compreensao do processo de institucionalizagao
de uma politica de ajuste fiscal ndo pode ser com-
preendida fora dos marcos das grandes reformas
daquele momento, embora, como dito acima, o
propdsito inicial fosse outro bem diferente daquele
que passou a ser a partir de 1980 — inicio da crise
da divida externa.

Desse modo, o ponto de partida dessa nova
fase parece ser o Decreto n° 53.914, de 11 de maio
de 1964, que cria o Ministério Extraordinario do
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Planejamento e Coordenagdo Econbémica com o
propdsito de integrar o gerenciamento da politica
de desenvolvimento do pais, inclusive a execugao
do Orgamento Geral da Unido (OGU), contidas
neste as entidades subvencionadas da administra-
¢ao indireta.

O instrumento normativo dessa nova concepgao
da gestao econdmico-fiscal-financeira passou a ser
a Lei n° 4.320 de 1964, que tragou os principios or-
¢amentarios (principalmente com a introducdo da
funcional programatica) que, ainda hoje, é a princi-
pal diretriz para a alocagao e a execugao orgamen-
taria do pais, apesar de varias alteragdes que foram
sendo realizadas ao longo desses anos. Por meio
do Decreto-lei n° 200, de 25 de janeiro de 1967, o
Ministério do Planejamento deixa a sua condigéo de
extraordinario e passa a operar com poderes norma-
tivos no campo da sua competéncia.

A partir de entdo, comegaram a surgir os gran-
des planos de desenvolvimento (muito proprios da
era militar — a exemplo do plano decenal do gover-
no Costa e Silva e os PND’s dos governos Médici,
Geisel e Figueiredo) e que vao exigir maior refina-
mento dos instrumentos de gestdo econdmico-fi-
nanceiro-fiscal. Assim, s&o criados 0s seguintes
mecanismos operativos: a) o Programa Geral de
Aplicacdo (PGA), criado pelo Decreto n° 70.852,
definido como “instrumento complementar dos pla-
nos de desenvolvimento” e que agregava o Orga-
mento Plurianual de Investimento (OPI); b) o Plano
Plurianual de Investimento, instituido pelo Ato Com-
plementar n® 43, de 29 de janeiro de 1969, com a
finalidade de estruturar o fluxo de dispéndio no mé-
dio prazo, compativel com a vigéncia de cada plano
de desenvolvimento; ¢) o Orgamento Anual da
Unido, que detalha as fungdes, os programas, sub-
programas, projetos e as atividades a serem exe-
cutadas dentro do exercicio fiscal; d) por fim, é ins-
tituida a programacgéao financeira como suporte a
execugao orgamentaria — uma espécie de PPA do
orgamento.

Em verdade, ndo sdo apenas esses 0s elemen-
tos constitutivos da base institucional operativa da
gestdo financeiro-fiscal do Estado Nacional brasi-
leiro; existiam ainda operando fora desses esque-
mas aludidos, portanto, atuando com relativa auto-
nomia, o Orcamento da Previdéncia (leia-se Instituto
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Nacional de Previdéncia Social), o Orgcamento de
Investimento das Empresas Estatais, sob a coorde-
nacao da Secretaria Especial de Controle das Em-
presas Estatais, criada em 1979 e subordinada ao
Ministério do Planejamento), o Orcamento Monetéa-
rio (gerido pelo Banco Central do Brasil) e, final-
mente, algo que nao era definido como orgamento,
mas que operava como tal: tratava-se da conta mo-
vimento do Tesouro Nacional com o Banco do Bra-
sil em articulacdo com o Banco Central, que funcio-
nava, nesse caso, como um verdadeiro empresta-
dor de ultima instancia.

Decerto que essa base institucional das opera-
¢des financeiras do Estado funcionou razoavel-
mente bem, até o instante em que a economia
crescia a taxas elevadas e a questdo do financia-
mento ainda nao se apresentava como um obsta-
culo. Porém, com a crise da divida externa e a to-
mada do orgamento publico como instrumento de
resolucdo dos problemas dai advindos, o governo
brasileiro amplia e sofistica os instrumentos de ges-
tao financeira (agora mais num plano administrati-
vo-operativo do que normativo) buscando alcangar
a unificagdo orgcamentaria e melhor definir as rela-
¢des do Tesouro Nacional com as autoridades mo-
netarias: Banco Central e Banco do Brasil.

Esses procedimentos comegam a ser concebi-
dos e a operar (em 1986) com as seguintes medi-
das: a criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) que possibilitou a centralizagdo da politica
de gastos, assumindo a administragdo e o controle
da divida mobiliaria federal (antes administrada pelo
Banco Central) e a criagdo e administragdo do Or-
¢amento das Operagdes de Crédito, que incluia to-
dos os programas financiados com suprimento do
Banco Central do Brasil, todos os créditos concedi-
dos pelo Banco do Brasil (de fontes oficiais) as ati-
vidades rurais, de exportagcédo e de abastecimento;
maior controle das subvengdes econdmicas aos fi-
nanciamentos (micro, pequenas e médias empre-
sas); o refinanciamento da divida externa com o
aval do Tesouro Nacional; instituicdo dos progra-
mas de saneamento financeiro de estados, munici-
pios e bancos estaduais; o inicio do processo de
unificagdo orgamentaria mediante a incorporagao
ao OGU das despesas da divida mobiliaria que es-
tavam em poder do publico e do Banco Central; o
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congelamento da Conta Movimento Banco do Bra-
sil/Tesouro Nacional (na verdade, essa conta inclui
também o Banco Central, pois as possiveis posi-
¢bes devedoras do Banco do Brasil por financiar o
Tesouro eram financiadas, em ultima instancia,
pelo Banco Central). Dai dizer-se que o ato de con-
gelamento da Conta Movimento significou também
a separagao financeira do BB com o BC.

Do ponto de vista institucional-normativo, esse
processo se conclui nos anos 80 com a nova Cons-
tituicho brasileira, na qual ficam garantidas uma
maior transparéncia das contas do governo federal
e a consolidagado do processo de unificagdo orga-
mentaria, com o novo Orgcamento Geral da Uniéo,
constituido pelo Orgcamento Fiscal (OF), pelo Orga-
mento da Seguridade Social (OSS) e pelo Orga-
mento de Investimento das Empresas Estatais
(OIEE)*.

Todos esses ajustes feitos na administragéo fi-
nanceiro-fiscal do governo federal ainda eram insu-
ficientes para os propdsitos da politica de ajuste fis-
cal, monitorada pelo Fundo Monetario Internacio-
nal. Faltavam ser integrados a ela (politica de juste
fiscal) os esforgos dos estados e municipios. Essa
imperiosidade, da qual a Unido ndo abria méo, vai
estabelecer um campo de atrito politico entre o go-
verno federal e os estados e municipios. A comegar
pela decisao tomada, em 1992, pelo governo fede-
ral de consolidar seus créditos juntos aos governos
estaduais e municipais e, a partir dessa medida, im-
por prazos para a liquidagao dos débitos e, também,
maior rigor aos limites de endividamento aquelas
unidades da federagdo. Em seguida, e premido pelo
acordo com o FMI com metas de superavit primario
do orgamento num percentual médio de 4% do PIB,
as autoridades econémicas do pais criaram o Fun-
do de Estabilizagdo Fiscal (depois transformado
em Fundo Social de Emergéncia) mediante o con-
fisco de 20% dos fundos de participagéo dos esta-
dos e municipios.

Nao obstante a maior descentralizagdo de re-
cursos determinada pela Constituicao Federal de

2! Para um maior entendimento desse amplo processo de institucionaliza-
cao da politica de ajuste fiscal no Brasil, ver o livro Finangas publicas —
ensaios selecionados, organizado por Arno Meyer, especialmente o capi-
tulo escrito por Eduardo Refinetti Guardia (O processo or¢gamentario do
governo federal: consideragbes sobre o novo arcabougo institucional e a
experiéncia recente).
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1988 e essas restrigdes de gastos impostas pelo
governo federal, os orcamentos dos estados e mu-
nicipios continuavam desequilibrados em razéo,
sobretudo, do descompromisso da Unido com a
producdo de bens e servigos de natureza social.
Para recompor a sua capacidade de gastos, os es-
tados (e os grandes e médios municipios) vao en-
contrar nos bancos estaduais um novo espaco de
financiamento das duas posi¢des devedoras. Esse
fato ndo s6 eliminava parte do es-
forco para a integragdo dos esta-
dos e municipios a politica federal
de ajuste fiscal, como abria um
flanco na “sacrossanta” politica de
estabilizagdo macroecondémica, na
qual o rigor no controle da base
monetaria era (e continua sendo)
um ponto inegociavel.

Mas a pressao dos estados por
financiamento vulnerabilizava a
posigdo dos bancos estaduais no
mercado financeiro, cuja saida nao
era outra senao recorrer ao Banco
Central para resguardar a sua po-
sicdo de caixa — na pratica, como
ja dito antes, esses bancos esta-
vam se transformando, indireta-
mente, em emissores de dinheiro. Essa era a opor-
tunidade que faltava ao governo federal para
equacionar dois problemas a um sé tempo: um era
iniciar uma etapa nova do processo de privatiza-
¢bes, que comegou justamente com os bancos es-
taduais; outro era a oportunidade de tirar das maos
dos estados o poder de controlar qualquer tipo de
instituicdo financeira capaz de lhes financiar qual-
quer tipo de gasto: seja o gasto de curto prazo (po-
sicdo devedora de caixa), seja 0 gasto de médio e
longo prazos (necessidades de investimento em
projetos de seu interesse). Assim, em 1996, as au-
toridades econémicas brasileiras instituiram o Pro-
grama de Incentivo a Redugdo do Setor Publico
Estadual na Atividade Bancaria (Proes), em verda-
de uma verséao conclusiva do Regime de Adminis-
tracdo Especial Temporaria (Raet), criado em 1986
pelo Banco Central do Brasil e voltado exclusiva-
mente para intervengdes técnicas nas instituicdes
bancarias vinculadas aos estados.
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Essas ultimas medidas
(a privatizagao dos bancos
estaduais e a Lei de
Responsabilidade Fiscal)
ndo sé integram, em
definitivo, os estados e
municipios ao esforco de
ajuste fiscal desejado, a
qualquer custo, pelo
governo federal, como
também foram
determinantes para que as
metas de superavits
orcamentarios acordadas
com o FMI fossem
cumpridas

O golpe de misericordia a resisténcia dos esta-
dos e municipios em colaborar com a politica fede-
ral de ajuste fiscal ocorre quando da promulgacao
da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000
(popularmente conhecida como Lei de Responsa-
bilidade Fiscal), que visa estabelecer normas de fi-
nangas publicas voltadas para a responsabilidade
na gestao fiscal, com amparo na Constituicado Fede-
ral, com punicao para gestores infratores e su-
pressao no repasse de verbas, a
qualquer titulo, para aqueles ges-
tores que descumprirem a deter-
minacao legal de orgamento equi-
librado.

Essas ultimas medidas (a priva-
tizacdo dos bancos estaduais e a
Lei de Responsabilidade Fiscal)
nao so integram, em definitivo, os
estados e municipios ao esforgo de
ajuste fiscal desejado, a qualquer
custo, pelo governo federal, como
também foram determinantes para
que as metas de superavits orca-
mentarios acordadas com o FMI
fossem cumpridas. A persistirem
0os desajustes nas contas exter-
nas (razao pela qual se busca o
ajuste fiscal), conforme ficou demonstrado que sim
neste ano de 2002 que culminou com o acordo de
US$ 30 bilhdes com o FMI, resta saber quais séo,
verdadeiramente, as novas exigéncias e se a eco-
nomia e a sociedade tém, ainda, condi¢des de su-
portar a prorrogagdo de uma politica dessa natu-
reza.

CONCLUSAO

O objetivo deste estudo foi tragar a trajetoria re-
cente da histéria econdmica, mais precisamente da
economia politica brasileira, tomando como con-
teudo as financas publicas. Na analise da econo-
mia politica brasileira, percebe-se que a discusséo,
ocorrida nos anos 50 e 60, partia de uma diaspora,
pois havia campos de abordagens claramente defi-
nidos. De um lado, estavam Gudin e seguidores te-
cendo severas criticas ao dominio do Estado em
setores fundamentais da atividade econémica e de-
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fendendo uma politica de desenvolvimento com
maior participagédo do capital privado, notadamente
o capital privado internacional — embora, nesse pe-
riodo, a pratica dessa corrente do pensamento bra-
sileiro fosse oposta ao que pregavam nas constru-
¢bes tedricas. Do outro lado, estavam Celso Furtado,
Ignacio Rangel e demais progressistas defendendo
o concurso do Estado para acelerar o desenvolvi-
mento nacional, em cujo processo as finangas pu-
blicas jogavam um papel estratégico fundamental.
Com o crescimento espetacular da economia
brasileira durante toda a década de 70, essa dias-
pora comega a ser desfeita, pois as analises vol-
tam-se mais para explicar o nosso milagre econd-
mico do que para especular e construir prognéstico
em relagéo ao nosso futuro. Com a crise do balan-
¢o de pagamentos, que se inicia nos anos de 1979/
1980 e que leva a economia a uma instabilidade
macroecondmica sem precedentes em nossa his-
téria, todo o esforgo de analise se volta para formu-
lar uma politica de equacionamento do desequili-
brio externo e da estabilizagéo interna. Nesse ins-
tante, as correntes de pensamento convergem em
termos de diagndstico, e o setor publico brasileiro
passa a ser a principal variavel macroeconémica
de ajuste, numa e noutra dire¢c&o. A partir da ultima
década, entdo, a nossa economia politica fica ain-
da mais empobrecida, na medida em que passa a
se preocupar com aspectos meramente técnicos
da politica econdmica: de um lado, buscando uma
maior racionalidade da administragdo publica atra-
vés da implantagdo de uma politica de reestrutura-
¢ao do Estado; do outro lado, criando as condigdes
institucionais para proceder ao equilibrio fiscal, au-
mentando as receitas e reduzindo os gastos.
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