ORCAMENTO E FINANCAS

A Politica Fiscal e o Desenvolvimento FEconémico
SEBASTIAO DE SANT'ANNA E SILVA

O_ estudo da natureza e dos efeitos dos meios utilizados pelo Estado para
retirar, do produto nacional, a parte destinada a satisfazer determinadas ne-
Fessidades coletivas, constituiu sempre um tema capaz de despertar especial
u}terésse. J4 ARISTOTELES incluia, entre os elementos indispensaveis a exis-
téncia da Cidade, as rendas publicas ou seja, na definicao do Stargirita, “uma
certa quantidade de riquezas, suficiente para atender as necessidades internas
e fazer face a guerra”.

: MACHIAVELL], no alvorecer da Idade Moderna, declarava ser o dinheiro,
luntamente com as armas, “o nervo de tdodas as senhorias que existiram e que

€xistirdo sempre no mundo”.

1 Com efeito, uma vez considerada como indispensavel para a sobrevivén-
cia de uma coletividade a existéncia de um Poder Politico, capaz de garantir
€ promover a satisfacio de certas necessidades que nao podem ser atendidas
pelo esforco individual, torna-se imprescindivel retirar, do volume total da
broducio coletiva, uma certa quantidade de bens e servicos para ser adminis-
trada pelo mesmo Poder Politico, isto é pelo Estado, e por ele aplicada. A
universalizacao da moeda como meio de pagamento e instrumento de troca
tornou necessario ao Estado dispor de uma certa quantidade de poder de
compra para com ele adquirir as mercadorias e servicos de que precisar.

Essa operacédo, absorciao pelo Estado de uma parte dos meios de paga-
mento, para com ela adquirir determinada fracao das mercadorias e servicos
broduzidos pela coletividade, sempre teve profundos efeitos econémicos. Por
menor que fosse o sacrificio pecuniério exigido pelo Poder Piblico de cada
individuo submetido & sua autoridade, sempre significou éle a privacao da
satisfacio de uma necessidade individual e sua substituicao pela satisfacao
de uma necessidade coletiva.

No século passado, em pleno apogeu da escola liberal e do “laissez-faire”,
considerava-se como solucdo ideal que o Estado retirasse do produto nacio-
nal o minimo imprescindivel para fazer face as atividades essenciais do Go-
vérno, o qual se deveria limitar as funcdes classicas de defesa nacional, segu-
ranca publica, distribuigdo da justica, garantia da propriedade e dos contratos
€ execucdo dos empreendimentos que, por sua natureza, nao atraissem a ini-
Ciativa e o' capital dos particulares. A melhor politica financeira seria para
0 Estado a de gastar o menos possivel e a politica fiscal ideal cobrar tao-so-
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mente os impostos que, pelo seu montante reduzido e sua pequena repercussao
na economia privada, pouco influissem na propensiao dos particulares para
poupar e para investir.

A doutrina classica das finangas puablicas e da politica fiscal foi elabo-
rada dentro do quadro acima descrito e dela resultaram os principios tradi-
cionais do equilibrio orcamentario, da incapacidade do Estado como admi-
nistrador de emprésas industriais e comerciais, da tendéncia dos Governos
ao desperdicio, da neutralidade do impésto etc. A atividade financeira do
Estado seria, de acérdo com essa concepcdo, um mal necessério e, como tal,
deveria ser reduzida em suas proporcoes. O aumento dos gastos publicos era
encarado com hostilidade e desconfianca, o desequilibrio orcamentario se
considerava como indice de m4 administracdo financeira e o apelo ao crédito
publico era tido como expediente anormal e extraordinario, justificado apenas
em circunstancias excepcionais.

Correspondia essa concepcao da politica fiscal a uma convicgao arraigada
de que o regime capitalista e da livre iniciativa privada tendia naturalmente
para o equilibrio econdmico, o pleno e 6timo emprégo dos fatores de producao,
a elevacao do nivel de vida geral e o progresso social. Qualquer interferéncia
dos Governos no sentido de contrariar o livre jogo das leis naturais da oferta e
da procura, dos salarios e dos precos, e da livre concorréncia no mercado interno
ou internacional, constituia uma fonte de desequilibrio e de perturbagoes. A
atividade financeira do Estado deveria ser absolutamente neutra, o tnico obje-
tivo da tributacdo seria a obtencdo do numerario destinado ao financiamento
dos servicos essenciais do Estado e de forma alguma seria licito pretender,
através do imposto alterar o sistema de distribuicdo da renda social ou pre-
tender quaisquer finalidades de extra-fiscais.

. Contra essa concepcao otimista da evolucao do sistema de producgao capi-
talista, jA se insurgiam, no século passado, economistas como MALTHUS, SIs-
MONDI, KARL, MARX, PROUDHON e outros, que negavam a tendéncia natural
desse sistema a uma producdo crescente de utilidade, suficiente para aten-
der as necessidades igualmente crescentes do consumo, ou revelavam as con-
tradicoes inerentes ao sistema e capazes de conduzir a profundas crises e dese-
quilibrios. Na mesma época e no campo mais restrito da politica fiscal,
ADOLFO WAGNER e seus dicipulos procuravam demonstrar a tendéncia incoer-
civel a ampliacdo das funcoes governamentais e a expansiao da atividade
financeira do Estado, assim como a possibilidade e a conveniéncia da utili-
zacdo do mecanismo fiscal, notadamente do impoésto, como instrumento corre-
‘tivo dos desajustamentos e desnivelamentos conseqiientes do sistema de pro-
priedade privada dos meios de producao.

Até a Primeira Guerra Mundial funcionou porém o sistema de forma
mais ou menos satisfatéria, e as crises periddicas que o abalavam, dadas suas
proporcoes reduzidas, nao faziam desaparecer a crenca depositada em seus
fundamentos e na exceléncia dos seus resultados. O conflito de 1914-1918
foi em grande parte uma resultante da estrutura econémica sobre a qual re-
-pousava a organizacdo politica e da impossibilidade de uma redistribuicéao
-pacifica entre os paises economicamente desenvolvidos dos mercados consu-
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midores de produtos industriais e supridores de matérias primas e géneros de
alimentacdo. Assumiu o conflito militar um novo carater, pois dando ensejo
a utilizacao, para fins bélicos, dos enormes progressos tecnolégicos e indus-
triais ja alcancados, forcou os beligerantes a um contréle governamental estri-
to dos fatores de producao e sua consequente mobilizacdo para o atendimento
das necessidades da guerra. De outro lado, o elevadissimo custo das operacoes
militares determinou uma ampla utilizacao de todos os instrumentos finan-
ceiros disponiveis e o nivel de tributacao assim como o volume das operacoes
de crédito ultrapassaram os limites que anteriormente se pensava nao pode-
riam ser atingidos sem a derrocada da estrutura econdémica e financeira esta-
belecida.

Pensavam todos, porém, que se enfrentava uma conjuntura inteiramente
anormal e transitéria e, uma vez terminada a guerra, tornar-se-ia possivel
um retérno as condicoes anteriores e um facil reajustamento do sistema de
producao dentro dos principios classicos e tradicionais. Os 20 anos de inter-
valo entre as duas grandes conflagracoes que ensanguentaram o nosso planéta
na primeira metade déste século foram todavia um periodo de profundos dese-
quilibrios, de crises e desajustamentos que, desde logo, eliminaram qualquer
veleidade de retérno a época anterior.

A Grande Depressao Econémica, ao atingir todas as Nacoes, ricas ou
pobres, desenvolvidas ou atrasadas, evidenciou a existéncia de uma crise estru-
tural e um desajustamento intrinseco no sistema econémico vigente. A con-
cepcao classica de que a producao gera o seu proprio consumo e de que éste,
por sua vez, determina uma producao equivalente, foi desmentida pela acumu-
lagio de estoques de mercadorias sem colocacdo nos mercados consumi-
dores. Da mesma férma, a conviccao da existéncia de uma tendéncia ima-
nente a plena utilizacao dos fatéres de producao disponiveis, encontrava seu
formal desmentido na formacao das legides de desocupados, na existéncia de
fabricas e equipamentos paralisados e de recursos naturais inaproveitados.

Fracassadas as tentativas de soluc@o da crise pelos métodos tradicionais,
mediante aplicacao dos principios classicos da politica econémica e finan-
ceira, foi necessario proceder a um reexame completo desses principios, a fim
de formular doutrinas novas, capazes de conduzir a solugoes diferentes. Aci-
ma de tudo, verificou-se ser impossivel ao Estado permanecer em posicao
inativa e neutra, diante da ameaca de uma completa subversao da propria
superestrutura politica e social, profundamente abalada em seus alicerces e
aqui e ali ruindo fragorosamente. Atendendo aos apelos dos possuidores dos
instrumentos de producédo, dos detentores dos recursos naturais e dos forne-
cedores de trabalho, viu-se o Estado obrigado a intervir e a procurar meios
adquados para restabelecer o equilibrio rompido.

No campo das especulacdes tedricas e da analise cientifica evidenciou-
se a imperiosa e urgente necessidade da revisao de conceitos tradicionais.
Uma nova economia politica foi sendo elaborada sob a pressao dos aconteci-
mentos, utilizando novos meios de andlise para chegar a conclusdes diferen-
tes. Embora filiado ao pensamento classico, John Maynard Keynes foi o
desbravador dessa nova corrente do pensamento econdmico e veio significar
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para ela o mesmo que seus predecessores e compatriotas: ADAM SMITH DAVID
RICARDO e JOHN STUART MILL haviam significado para o pensamento classico.

Invertendo o sistema da analise econémica dos classicos, os quais partiam
do estudo da producao dos fatores que a determinam, preferirain Keynes e
seus discipulos dar énfase a outra face da medalha, 4 procura e, notadamente,
a despesa global com a aquisi¢dao de bens e servicos e através da qual a pro-
cura se traduz no mercado. Por outro lado, introduziram éles no sistema da
analise econémica o estudo das quantidades globais, dando-lhes prioridade
sobre a analise das transacoes individuais e sobre os refinamentos a que se
tinham deixado levar os marginalistas.

A argumentacao de KEYNES e de seus discipulos é, em sua esséncia, ex-
tremamente simples. O nivel de emprégo em qualquer comunidade depende
do total das despesas efetuadas pelos individuos, pelas emprésas e pelo Govér-
no, com a aquisicao de bens de consumo e de producdao e de servigos. Se
ésse total é insuficiente para adquirir todas as mercadorias e servicos que a
mesma comunidade poderia produzir, com plena utilizacao dos fatores de
producao disponiveis, haverd desemprégo, ou melhor, ndo utilizacdo de uma
parte desses fatéres. Pelo contrario, se a despesa total da comunidade é su-
perior a necessaria para adquirir todas as mercadorias e servigos produzidos,
aos precos atuais, pelos fatores de produgdo totalmente utilizados, havera
entdo inflagdo. Uma procura superior a oferta de mercadorias e servigos de-
terminara uma pressao inflacionaria e consequente elevacao dos precos dessas

mesmas mercadorias e servigos.

O equilibrio econémico, isto é, a manutencao de um alto e estavel nivel
de emprégo e a plena utilizacdo, sem inflagdo, dos fatéres de produgdo dispo-
niveis, depende portanto de um adquade volume de despesas pelos parti-
culares, pelas emprésas e pele Govérno. Ora, a politica fiseal é um dos ins-
trumentos mais poderosos, embora nio seja @ 0nico, suscetivel de ser utili-
zado pelo Govérno para comprimir ou ampliar o volume da despesa total.
Evidentemente, em um dos itens da despesa total, correspondente &s despe-
sas governamentais de consumo e de investimentos, tem o Poder Publico
uma autoridade absoluta de deesisao, podendo reduzi-las ou expandi-las livre-
mente. Quanto as despesas dos particulares e das emprésas, embora o seu
velume dependa essencialmente da iniciativa privada, pode o Govérno influen-
cia-lo através de medidas indiretas, de ordem fiscal ou de carater monetario.
Reduzindo ou aumentando a pressao tributaria, poderd o Govérno provocar
uma  expansdo ou contracao das despesas particulares de consumo bem como
aumentar ou reduzir o volume dos investimentos privados.

Constituem porém os gastos publicos compensatérios, quer de consumo
ou de investimento, o grande instrumento através do qual pode o Govérno in-
fluir decisivamente no volume da despesa total, expandindo ou contraindo
éste volume. Como as despesas correntes ou de consumo do Govérno tém pou-
ca elasticidade, jA que o respectivo “quantum” é determinado pelas 'necessi-
dades decorrentes da manutenc¢éo e funcionamento dos servigos publicos essen-
ciais, constituem os investimentos governamentais, notadamente as obras pi-
blicas, a arma por exceléncia em maos do Estado para manter um volume
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adquado de despesa total, capaz de garantir o pleno emprégo, sem inflacao,
dos fatéres de producéo disponiveis, notadamente a mao-de-obra.

Esse novo conceito da atividade financeira do Estado como instrumento
de equilibrio econémico, veio revolucionar concepgoes tradicionais e dar lugar
a doutrina das financas funcionais. A atividade financeira do Estado em seu
duplo aspecto: receita e despesa phblica, nao tem mais apenas o objetivo li-
mitado de canalizar para o Eréario a parte do produto nacional destinada a
satisfacdo das necessidades coletivas, através da manutengao e do funciona-
mento dos servicos publicos. Visa a atividade financeira do Govérno exer-
cer influéncia no préprio volume do produto nacional e agir no sentido de
alterar a formacéo e a distribuicdo da renda nacional. Nao se considera mais
0 Orgamento Pablico apenas como um quadro de receitas e de gastos gover-
namentais, mas um céalculo prévio do “quantum” da despesa a ser efetuada
pelo setor ptblico da economia nacional e o modo pelo qual sera financiada
essa despesa, mediante a transferéncia, para o Tesouro, de uma parte maior
ou menor da renda produzida pelo setor privado. Nao mais se exige seja ésse
Orgamento Piblico equilibrado anualmente, mas sim que as operacoes finan-
ceiras néle previstas tenham um carater compensatério, expandindo-se os gastos
pablicos e reduzindo-se a pressao fiscal em época de depressao e comprimin-
do-se as despesas governamentais e agravando-se o onus tributario em época
de inflacdo. Os tributos sdo utilizados, ndo apenas como meio de canalizar
Teceita para o Tesouro, como o pretendiam os cléssicos, mas para disciplinar
as despesas de consumo, a poupanca e os investimentos dos particulares, pro-
vocar uma redistribuicdo da renda nacional e influir no volume e na compo-
Sicdo da producao nacional.

No periodo de vinte anos entre as duas guerras mundiais, diante do
espectro da depressdo e do desemprégo pairando sobre todos os paises, én-
fase especial foi dada a politica fiscal como instrumento de recuperacao €co-
némica. As obras ptiblicas no combate a depressao e ao desemprégo forcado,
a redistribuicio da renda social através dos impostos e das despesas de trans-
feréncia a fim de elevar o poder aquisitivo das classes com alta propensao
bara o consumo, o desequilibrio intencional e sistematico do Orcamento Pa-
blico, foram meios utilizados para provocar, por meio de uma expansao da
despesa total da coletividade, maior utilizacdo dos fatores de producao e
maior volume de emprégo.

A eclosdo da Segunda Guerra Mundial veio, porém, alterar os dados do
problema e, ao fazer desaparecer, com o enorme aumento de produgao exigido
pela guerra total, o residuo de desemprégo ainda existente, deu prioridade a
utilizacdo da politica fiscal como instrumento antiinflacionario. Como o au-
mento, durante a guerra, da producao dos paises beligerantes e neutros, nao
visava atender as necessidades de consumo da populacdo e sim as exigéncias
da guerra, tornou-se imprescindivel impedir uma expansdo da procura privada
e mesmo reduzi-la abaixo dos niveis de pré-guerra. A enorme expansao das
despesas governamentais de consumo para atender as exigéncias da guerra
teve de ser compensada por meio de uma dréstica reducio das despesas por
barticulares, sob pena de se desencadear uma severa inflagé@o, capaz de com-
Prometer o préprio esférco bélico. Nessas condicdes, a politica fiscal foi utili-
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zada, através dos impostos e dos empréstimos voluntéarios e compulsérios, para
absorver o poder aquisitivo excedente em maos dos particulares e impedir
ou adiar a aplicacdo da poupanca dos individuos e das emprésas em investi-
mentos nao relacionados com o esfoérco de guerra.

Terminado o grande conflito, a depressdo prevista por muitos economis-
tas para o apés-guerra nao se verificou. A instabilidade da situacdo interna-
cional nestes ultimos anos, dando causa a continuacdo da corrida armamen-
tista, as enormes despesas com a reconstrucao de areas devastadas, uma ampla
politica social em todos os paises, além de outros fatéres, provocaram a manu-
tenc@o da despesa total em altos niveis e a permanéncia da pressao inflacio-
naria do periodo de guerra. Continuou portanto a politica fiscal a desempe-
nhar uma funcédo de disciplina e de contengdo da procura total, para permitir
apenas sua expansao gradual e limitada, a proporcao que a reconversiao das
inddstrias, a melhoria do comércio internacional e o aumento da produgao
de artigos para consumo civil, venham a permitir um equilibrio entre a pro-
cura e a oferta.

Um problema novo ou talvez a colocacao em novos termos de um velho
problema, veio porém exigir o exame de um aspecto diferente da politica fis-
cal, notadamente nos paises subdesenvolvidos ou econémicamente atrasados.
Até a Primeira Guerra Mundial, ou melhor, até a Grande Depressao, o de-
senvolvimento econdémico desses paises e das areas atrasadas do globo era
normalmente financiado pela poupanca realizada nos paises desenvolvidos
e que podiam dispor de um excedente nio reclamado para os financiamentos
de seus investimentos domésticos. Esse excedente, transformado em emprés-
timos externos ou na formacdo do capital de emprésas no exterior, supria os
paises atrasados e os territérios coloniais dos recursos necessarios a sua ex-
pansao econdmica e ao aproveitamento de seus recursos naturais. Ao mesmo
tempo, o aumento da producao de matérias-primas e de géneros de alimenta-
cao, para fins de exportacao, nos paises subdesenvolvidos e nas colénias, ga-
rantia o fornecimento das divisas em moeda estrangeira necessarias ao paga-
mento dos juros e da amortizacao dos empréstimos contraidos e a remessa
dos dividendos dos capitais neles aplicados.

Esse movimento internacional de capitais foi, porém, profundamente per-
turbado pelo primeiro conflito mundial e, principalmente, pela Grande De-
pressdo Econdémica da terceira década deste século. O desemprégo e a para-
lizacdo de uma parte das atividades industriais nos paises econémicamente
adiantados restringiram os mercados de absorcao das matérias-primas e dos
géneros de alimentacdo produzidos nas areas atrasadas do globo que, com a
perda ou o aviltamento de seus tradicionais mercados de exportagdo, viram
substancialmente reduzidas suas fontes de divisas para o pagamento do ser-
vico dos empréstimos externos e remessa de dividendos aos capitalistas estran-
geiros. Em nosso pais, por exemplo, acumulavam-se os excedentes de café e
de matérias-primas e, simultdneamente, eram suspensos os servicos da divida
externa e as remessas para o exterior. A Grande Depressao provocava, tam-
bém, nos paises industrializados, a implantacdo de politicas altamente prote-
cionistas, com o objetivo de criar maiores oportunidades domésticas de em-
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prégo. Foi portanto drasticamente reduzida a tradicional exportagdo de capi-
tais dos paises desenvolvidos para os paises atrasados, habitual fonte de finan-
ciamento do desenvolvimento econémico déstes ultimos.

A Segunda Guerra Mundial trouxe maiores complicacdes e contribuiu
com novos fatores, inclusive de natureza politica, para tornar ainda mais difi-
cil o encontro de solugbes. Territérios coloniais encontraram nas dificuldades
c!a metrépole oportunidade para sua libertacdo. Ao mesmo tempo se genera-
lizava, nos paises subdesenvolvidos, uma aspiracdo no sentido da emancipa-
¢80 econdmica, elevagdo do nivel de vida de suas populagoes e amplo apro-
veitamento dos recursos naturais disponiveis. A guerra veio também oferecer
para os paises econdémicamente atrasados excelente oportunidade para a aqui-
sicdo de emprésas estrangeiras neles instaladas, em troca do fornecimento de
matérias-primas e de alimentos aos paises beligerantes, o que deu aos primei-
Tos a conviccao de que ja se encontravam técnicamente habilitados para ad-
ministrar e explorar tais emprésas e instalar outras emprésas semelhantes.
Nacées tradicionalmente devedoras tornaram-se de um momento para outro
credoras, em virtude de uma larga exportacdo de seus produtos para os paises
envolvidos no conflito e das dificuldades existentes a importacao de merca-
dorias destes mesmos paises. As perturbagoes do comércio internacional for-
caram ainda os paises atrasados a criacao de certas indastrias, notadamente
de transformacdo, a fim de atenderem a procura interna de mercadorias e
artigos essenciais, anteriormente obtidos através da importacdo. Uma vez ter-
minada a guerra, foi necessaria a elevacdo de barreiras protecionistas a fim
de impedir que tais inddstrias pudessem perecer frente a concorréncia estran-
geira,

Esse movimento de desenvolvimento economico, poderosamente impul-
sionado durante a guerra, adquiriu maior forca e expressao uma vez cessado
o conflito. Por éle se interessaram, também, os paises econbémicamente adian-
tados e as organizacoes internacionais, movidos por motivos de ordem eco-
ndmica e de natureza politica. Convictos de que ja estava superado o periodo
de exploracido intensiva de mercados coloniais, adquiriram os paises altamente
industrializados a convicgao de que a elevacdao do nivel de vida e a melhoria
do poder aquisitivo das populacoes das 4reas atrasadas do globo ampliariam
0s mercados para a colocacdo de sua producdo industrial e facilitariam a
obtenc¢do das matérias-primas que lhes sdo necessarias. Sob o ponto de vista
politico generalizou-se a convicgdo de que a permanéncia de areas atrasadas
no globo, com populacdes de nivel de vida miseravel, constitui uma fonte per-
manente de perturbacdes e inquietacoes, dando lugar a existéncia de focos de
infeccdo. capazes de provocar crises perigosas € suscetiveis de ampliacéo.

Em conclusdo, como resultante, em primeiro lugar das proéprias aspira-
¢Ges dos paises econdmicamente atrasados e, secundariamente, com a coope-
racdo dos paises altamente desenvolvidos e das organizacoes internacionais
criadas no apés-guerra, elaboraram esses paises programas e planos, mais ou
menos ambiciosos, de desenvolvimento econdmico e aproveitamento de seus
recursos naturais. A natureza, amplitude e mesmo 0s objetivos désses progra-
mas e planos variam, evidentemente, de um pais para outro. Todavia, parece
haver em todos éles um objetivo genérico comum, qual seja a elevacao da
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renda média real “per capita” de cada um. Alids, a disparidade entre o pro-
duto nacional “per capita” nos paises desenvolvidos e nos econdémicamente
atrasados é realmente chocante, sendo mesmo utilizada como medida, embora
deficiente, de seu pouco desenvolvimento econdémico. Conforme frizavam
as Nacgoes Unidas em seu relatério sébre a situacdo econémica mundial em
1949-1950, naquela época um terco da populacao mundial dispunha de menos
de 5% da renda mundial total e dois tercos dessa mesma populacao, locali-
zados em areas subdesenvolvidas, tinham a sua disposicao menos de 15%
da referida renda. Segundo os célculos feitos pelas Nacoes Unidas, a América
do Norte dispunha de uma renda nacional anual de 1.100 délares por habi-
tante, a Oceania de 560 ddlares, a Europa de 380 ddlares e a Uniao Soviética
de 310 ddlares. A América do Sul apresentava uma renda nacional “per ca-
pita”, anual, de 170 délares, a Africa de 75 délares e a Asia, que compreende
mais de metade da populacao mundial, uma renda de apenas 50 ddlares.
Malgrado as deficiéncias e as dificuldades das estimativas da renda nacional
nos paises economicamente atrasados, as percentagens citadas constituem de-
monstracao eloquente do baixissimo nivel de vida e do pauperismo em que
vegetam grandes massas de populacdo do globo.

Outra caracteristica dos paises subdesenvolvidas é a grande diferenca de
sua estrutura econdmica em cotejo com a estrutura dos paises econdmica-
mente adiantados. Nos primeiros, a atividade econémica predominante é a
agricultura, sendo esta de produtividade excessivamente baixa, dados os me-
todos primitivos e atrasados de cultivo do solo. E, alids, outra caracteristica
marcante dos paises economicamente atrasados o deficiente progresso tecno-
l6gico nos diversos ramos de atividade e o baixo nivel profissional da mao-
de-obra utilizada.

“E’ também de se salientar, nos paises economicamente . atrasados, a pro-
funda desigualdade na distribuicio da renda nacional e a pequena participa-
cdo do trabalho nesta distribuicdo em cotejo com o que se verifica nos paises
desenvolvidos. E’ muito comum, nos paises subdesenvolvidos, uma grande
concentracdo da renda em maos de um pequeno grupo ou a concentracdao da
mesma renda em determinadas regioes do territério nacional, permanecendo
uma grande massa da populacdo em nivel de vida abaixo do minimo de sub-
sisténcia.

Do baixo nivel da renda nacional “per capita” e desigual disttibuicao da
mesma renda nos paises subdesenvolvidos decorrem graves deficiéncias na
organizacdo social, tais como: média de duracao da vida humana excessiva-
mente baixa, alto indice de mortalidade infantil. mas condicoes de higiene e
salubridade, analfabetismo generalisado etc. além de conseqiiéncias de ordem
politica, entre elas a instabilidade das instituicGes, freqiientes agitacGes sociais
e revolucdo e campo propicio para a instituicdo de govérno despéticos.

Outro fendmeno comum nos paises desenvolvidos é a existéncia de um
sub-emprégo cronico, resultante do insuficiente aproveitamento dos recursos
naturais e da reduzida produtividade do trabalho, esta como conseqiiéncia da
falta de equipamento técnico adequado e do baixo nivel intelectual e profis-
sional dos trabalhadores, notadamente nas atividades agricolas e pastoris.
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NO_S paises subdesenvolvidos, em que ha grandes desnivelamentos na distri-
buicao geografica da renda, o sub-emprégo agudo em certas regioes provoca
fc?ttes movimentos internos de migracdo de trabalhadores, em busca das re-
gides mais desenvolvidas, onde o nivel dos salarios é mais alto e sAo maiores
as oportunidades de emprégo.

A Organizacdo das Nacdes Unidas e suas agéncias especializadas tém
r(_ealizado um amplo esférco no sentido de prestarem seu auxilio e coopera-
¢80 no desenvolvimento econémico dos paises atrasados. Essa cooperacgao
te'm-se traduzido sob diversas formas, entre elas o estudo meticuloso das con-
di¢Ges economicas desses paises e dos meios adequados para promover O seu
desenvolvimento econdmico, a prestacdo de assisténcia técnica na elaboracao
e execucdao de planos de desenvolvimento e a concessao de financiamentos
através do Banco Internacional de Desenvolvimento Econdmico. Todavia,
as somas concedidas a titulo de financiamento, pela referida organizacao inter-
nacional de crédito tém sido na realidade insignificantes frente ao vulto das
necessidades apresentadas. Como assinalava, em julho de 1951, o Presidente
do Conselho Econ6émico e Social da Organizacdo das Nacoes Unidas, “o mundo
consagra atualmente mais de 100 bilhées de ddlares por ano em armamentos,
mas nao foi possivel reunir para os programas de desenvolvimento econémico
mais de 200 milhées de ddlares, enguanto 0S especialistas declaram quasi
undnimemente que seria necessario dispor de mais de 2 bilhées de ddlares”.

Alguns dos paises altamente desenvolvidos, como os Estados Unidos e a
I“glaterra, tomaram a iniciativa de colaborar nos planos de desenvolvimento
econémico de paises a éles ligados no campo da politica internacional. Em
20 de janeiro de 1949 o Presidente Truman, em famoso discurso, propos no
“Ponto IV” de seu Programa, “adotar um programa ousado e original a fim
de fazer com que os paises insuficientemente desenvolvidos possam se bene-
ficiar das descobertas cientificas e do progresso industrial dos Estados Unidos
da América para ajudé-los a se desenvolverem e a melhorarem sua situacao”.
Como o programa das Nacoes Unidas, o programa americano tem-se traduzido
10 estudo da situacdo dos paises econdbmicamente atrasados, na concessao de
assisténcia técnica e de financiamento de programas de desenvolvimento eco-
ndmico, éste Gltimo notadamente através do Banco de Importacao e Expor-
tacdo. Em julho de 1951, foi oficialmente instituido o chamado “Plano Co-
lombo”, visando o desenvolvimento do Sul e do Suleste da Asia. Esse plano,
a ser executado em um periodo de 5 anos, teve 0 seu custo estimado em 1.868
mi!hées de libras esterlinas, sendo fixada em 300 milhdes de libras a contri-
buicdo da Inglaterra para sua execugao.

Em resumo, apesar da importancia que 0 auxilio direto do exterior repre-
senta para o progresso econdémico dos paises subdesenvolvidos, sem davida
alguma é de seus préprios recursos que €sses paises deverao obter a parcela
mais importante e substancial para a execugdo de seus programas de desen-
volvimento. Ora, é na mobilizacdo desses recursos domésticos e na sua ade-
Quada utilizacdo que a politica fiscal é chamada a desempenhar uma fungéo
de maior importancia.

> Como salienta o Professor PATEL, “h4 um problema central, comum a
tédas as regiGes subdesenvolvidas. A esséncia do desenvolvimento econémico
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em qualquer lugar é a instalacao de bens de capital em uma escala suficiento
para aumentar a produtividade na industria, na mineragao, na agricultura etc.
Capital, sob a férma de escolas e laboratdrios, é necessdrio para elevar o nivel
geral de habilidade técnica entre a populacdo, e equipamento, sob a féorma
de maéaquinas modernas, arados, etc., é essencial para que a populacio possa
obter, de suas proprias fabricas e fazendas, mais do que o apenas suficiente
para fazer face as suas necessidades mais elementares”.

Um programa de desenvolvimento econémico em um pais subdesenvol-
vido visara, portanto, acelerar a formacdo do capital nacional. Excluida &
parte correspondente a ajuda recebida do exterior e de importancia limitada,
como ja tivemos ocasido de salientar, é a poupanca interna, ou seja a parte
da renda nacional nao utilizada em despesas de consumo, que constituira a
base de financiamento dos programas de desenvolvimento econdmico. Ora,
os pai#:s subdesenvolvidos encontram-se diante do dilema de ndo poderem
constituir um volume de poupanca suficiente por serem obrigados a utilizar
em despesas de consumo a quase totalidade de sua renda, e permanecem sub-
desenvolvidos por nao poderem dispor de poupanca suficiente para poderem
equipar sua economia com os bens de capital requeridos para o seu desenvols
vimento econémico.

Nos paises subdesenvolvidos e de economia socialista téda a responsabili-
dade da constituicdo dessa poupanca recaird no Estado. Competird ao Go-
vérno, através de medidas diretas ou indiretas, reduzir drasticamente a parte
do produto nacional destinada a atender ag necessidades do consumo e aumen-
tar substancialmente a producdo de bens de capital. Foi essa a politica se-
guida na Rissia em seus primeiros planos quinqiienais, nos quais prioridade
absoluta foi conferida a4 producéo de bens de capital, reduzindo-se a producéo
de bens de consumo ao minimo indispensavel para a subsisténcia da popu-
lacdo ou mesmo abaixo déste limite.

Nos paises como o Brasil, #m que o sistema econdmico é baseado na pro-
priedade privada e funciona um sistema democratico de Govérno, o problema
se torna mais complexo. Como conseguir a necessaria compressao da parte
da renda nacional destinada a despesas de consumo e conseqiiente ampliacao
da poupanca privada e sua utilizacdo para fins de desenvolvimento eco-
némico? Convém ainda salientar que, em um sistema econdmico como o nosso,
seria absurdo pretender que o Poder Publico possa assumir todos os encargos
de um programa de desenvolvimente econdémico. Embora a direcao désse
programa caiba ao Govérno, sua execucao devera ser dividida entre o Estado
e os particulares. Ao Govérno cabera o encargo de prover, diretamente, a cer-
tas iniciativas basicas em todo o programa de expansiao econdmica: extensdo
e aparelhamento dos meios de transporte, irrigacao, centrais elétricas, ensino
técnico e profissional, institutos de tecnologia, estacoes experimentais, sanea-
mento, aperfeicoamento e formacao de pessoal no exterior etc. As emprésas
privadas serdo porém incentivadas e amparadas na melhoria e ampliagdo de
seu equipamento. Dai o dilema com que se defronta a politica fiscal: retirar
da renda nacional o suficiente para o financiamento dos empreendimentos go-
vernamentais exigidos pelo programa de desenvolvimento econémico e, simul-
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taneamente, preservar e mesmo incentivar a formagdo da poupanga privada
destinada a investimentos em equipamentos produtives.

Surge ainda o problema da criacao de ambiente propicio aos investimen-
tos de capitais estrangeiros naqueles setores considerados essenciais ao desen-
volvimento econdémico e que razoes politicas ou motivos de seguranca nacio-
nzl nao contra indiquem a exploragdo por emprésas alienigenas. A politica
fiscal é um dos elementos a manejar para a criacdo désse clima propicio aos
investimentos provenientes do exterior, evitando-se discriminacdes de carater
tributério, manejando-se adequadamente a tarifa aduaneira e firmando-se,
com as nacoes exportadoras de capital, acordos no sentido de eliminar ou sua-
visar a bi-tributagé@o internacional.

O problema economico fundamental dos paises subdesenvolvidos reside,
portanto, na constituicio de um volume de poupanca suficiente, destinado
a financiar os programas de desenvolvimento economico das emprésas priva-
das e do Estado. Na consecucao dessa finalidade a politica fiscal é chamada
a desempenhar um papel de grande importéancia, sem prejuizo de outros ins-
trumentos de politica monetéria e de crédito, cujo exame e discussao excedem
os objetivos desta palestra.

Um adequado manejo da politica fiscal podera contribuir decisivamente
para amparar e incentivar a poupanca das emprésas privadas, através da cons-
tituicdo, nas mesmas, de reservas destinadas a ampliacao e modernizacao do
respectivo equipamento. Dada a fragilidade intrinseca do mercado de capital
nos paises subdesenvolvidos, o auto-financiamento das emprésas, mediante
utilizacdo de lucros ndo distribuidos, constitui um fator importante de pro-
gresso econdomico. Embora possa parecer aos observadores superficiais cons-
tituir uma injustica fiscal a concessao de um regime impositivo favoravel
para os lucros nao distribuidos, éste tratamento se justifica amplamente por
motivos de ordem econdmica. A aplicacao de capitais privados na constituicao
ou ampliacdo de emprésas consideradas fundamentais ou essenciais para o
desenvolvimento econémico do pais podera ser também incentivada por meio
de um tratamento fiscal favoravel, através de reducéo ou isencao de direitos
aduaneiros para a importacao do equipamento, necessario, “drawbacks”, isen-
cao temporaria de certos impostos diretos, concessdo de subsidios e subven-
coes etc. Na India, por exemplo, as novas emprésas instaladas para exercer
determinadas atividades industriais especificadas em lei, e que tenham inicia-
do o seu funcionamento dentro de 3 anos a partir de abril de 1948, foram
isentas, durante 5 anos, do impdsto de renda incidente sobre os respectives
lucros, enquanto éstes nao atinjam a 6% ao ano do capital investido. No
mesmo pais, o qual no momento realiza um enorme esforco no sentido de
seu desenvolvimento econdémico, o imposto pessoal soébre a renda, o impdsto
sobre a renda das sociedades e o impésto de renda progressivo, foram reajus-
tados tendo em vista os objetivos do programa de desenvolvimento econdmico.

Para a formagé@o da poupanca governamental, ou seja do excesso do total
das receitas pablicas sébre as despesas governamentais de consumo, saldo
éste que constituira o fundo para o financiamento dos investimentos piblicos
exigidos pelo programa de desenvolvimento econdmico, sdo suscetiveis de
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utilizacdo o impdsto e o empréstimo. O impdsto, no caso, tera a funcédo de
instrumento de poupanca forcada ou de compressdao das despesas particulares
de consumo, a fim de obter recursos para financiar empreendimentos govec-
namentais. Tanto a tributacdo direta quanto a indireta servirdo a ésse obje-
tivo.

A tributacdo indireta, através dos impdstos sobre a despesa: impostos
sdbre o consumo, sobre as vendas e outros, podera ser utilizada notadamente
para comprimir certos consumos de luxo ou despesas supérfluas, principal-
mente quando se traduzem na procura de artigo produzido no exterior e cuja
aquisicao implica na utilizagao de divisas imprescindiveis para a importacao
do equipamento necessario ao desenvolvimento econoémico do pais. E’ neces-
séria, todavia, uma certa cautela no manejo da tributacdo indireta nos paises
subdesenvolvidos, nos quais uma grande parte da populacao dispoe de baixo
poder aquisitivo. Convém evitar que essa tributacdo indireta incida sobre
artigos essenciais e de consumo forgado pela populacdo pobre, a fim de nao
reduzir ainda mais o seu padrao de vida ja excessivamente baixo. Cs impostos
sobre as vendas, desde que ndo possuam carater indiscriminado e fortemente
regressivo, como ocorre com o nosso impoésto de vendas e consignacoes, podem
também ser utilizados para comprimir a procura de certos artigos ou para
tributar fortemente as despesas com a aquisicdo de mercadorias de luxo ou
nao essenciais.

Os impostos aduaneiros, tanto de importacdao como de exportacao, con-
venientemente manejados, podem constituir uma arma eficaz para disciplina
do comércio internacional, mediante concessdo de tratamento favoravel para
certas importacoes e criagao de dificuldades a entrada de mercadorias nao
essenciais ao desenvolvimento ecor:d6mico do pais e a subsisténcia de sua popu-
lacao. No tocante aos impostos de exportacao é de se salientar a possibilidade
da sua utilizacdo como meio de canalizar, para o Tesouro, parte dos eleva-
dos lucros que, comumente, auferem os exportadores ou produtores de certas
matérias-primas ou géneros de alimentacao que alcancam elevados precos
nos mercados internacionais.

Grande cautela requer, também, a tributagao direta da renda e da pro-
priedade nos paises subdesenvolvidos. A tributagdo da renda pessoal, quer
proporcional, quer progressiva, ndo deve ser demasiado elevada para nao de-
sencorajar a poupanca e os investimentos privados, porém devera ser capaz
de transferir para o Tesouro uma parte substancial do acréscimo da renda
individual que resultar da execucao do programa de desenvolvimento eco-
ndémico. A tributacdo do lucro das emprésas devera encorajar os reinvesti-
mentos produtivos e a modernizagao do equipamento. O sistema cedular de
tributacdo da renda, adotado em mnosso pais, permite agravar o o6nus fiscal
sobre certos rendimentos, como os provenientes de imdveis urbanos, conside-
rados ndo essenciais ao desenvolvimento econémico do pais.

Finalmente, cumpre né@o esquecer a utilizacdo do impdsto como instru-
mento anti-inflacionario, dada a inevitavel pressao inflacionaria resultante
da execucgao de programas de desenvolvimento econémico. A tributagao deve
ser usada como instrumento para manter o equilibrio entre a oferta ¢ a pro-
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cura de bens de consumo e para absorcao, a4 fim de constituir o fundo de pou-

panca governamental, do poder aquisitivo excedente em maos dos parti-
culares.

Quanto aos empréstimos puablicos, constituem éles um instrumento efi-
ciente em maos do Govérno a fim de mobilizar, para o financiamento de
investimentos publicos, a poupanga privada ndo aplicada em investimentos
no setor privado da economia. Com ésse objetivo, o empréstimo voluntario
€ preferivel ao compulsério, j4 que éste Gltimo tem o grave inconveniente d=

absorver também a poupanca destinada a investimentos essenciais no setor
vrivado.

Para concluir, desejamos salientar a necessidade de ser a administracao
financeira dos paises sub-desenvolvidos, como alids toda a estrutura adminis-
trativa dos mesmos, devidamente aparelhada para uma eficiente execucao
dos planos de desenvolvimento econdémico. E’ imprescindivel uma substitui-
<ao de antigos e arraigados preconceitos e a aceitacdao de novas idéias. O éxito
le uma politica de desenvolvimento econémico estd indissoluvelmente ligado
a uma cuidadosa planificacao da acdo governamental e a estreita coordena-
<cao entre as atividades do setor plblico e do setor privado da economia. No
campo restrito da politica fiscal cumpre, notadamente, dar um novo contetdo
ao orcamento putblico, abandonando de uma vez a concepcao déste Gltimo
como simples quadro de receitas e despesas, para constitui-lo em programacao
das atividades e transacoes do setor piblico da economia nacional. Despesas
governamentais de consumo, com a manutencao e o funcionamento dos ser-
vigos publicos, devem ser nitidamente separadas dos gastos correspondentes
aos investimentos governamentais, rigorosamente planejados e coordenados.
Quanto a receita, uma vez retirado dela o “quantum” necessario para atender
aos gastos governamentais de consumo, o saldo apurado, adicionado ao pro-
duto dos empréstimos publicos, representard a poupanca transferida pela
populacio ao Estado, para que éste financie as obras e os empreendimentos

destinados a melhoria das condigoes de vida do povo e ao progresso €co-
némico nacional.

Acima de tudo, porém, é imperioso ter sempre em vista a adverténcia
de Keynes de ser a funcao principal do financista a de verificar que, afinal
de contas, no campo econdémico, nada se resolve sdbre bases puramente finan-
ceiras. Cumpre descerrar o véu monetario para demonstrar que a solucao
do problema de desenvolvimento econdémico nao reside no crescimento pura-
mente nominal da renda nacional, mas no aumento do volume de mercadorias
e servicos produzidos para atender as necessidades correntes da populacéo
e para a ampliacdo efetiva e real do capital nacional.

Os povos, como o nosso, de civilizacao crista e que fazem repousar na
liberdade individual as suas instituigdes politicas e o seu sistema econdémico,
nao aceitam a consecucdo do progresso nacional a custa da supressdo de todas
as liberdades e da formacdo do capital e do equipamento nacional mediante
dréstica e impiedosa reducgéo do padrdo de vida e de conforto de sua popu-
li:lgiio. Podem éles porém encontrar, mediante uma disciplina de suas neces-
sidades e aspiractes, uma distribuicio adequada do produto nacional entre
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consumo e investimento e uma cooperacao entre o setor publico e o setor
privado de sua economia, os meios necessarios para alcancar aquela liber-
tacdo da pobreza, incluida por Roosevelt entre as quatro liberdades funda-
mentais.
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