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. PLANEJAMENTO FINANCEIRO

Bases politicas e econdmicas

k "'y‘\ E. BUCK *
(T'raducao de CELIA NEVES)

(In “THE ANNALS OF THE AMERICAN ACADEMY OF POLITICAL AND SOCIAL SCIENCES” — Go-

vernment Finance in the Modern Economy — Jan. 1936)

ONQUANTO seja o nicleo da. atividade or-
camentaria, o planejamento financeiro tem

sido até agora superficialmente compreendido pelas
autoridades publicas norte-americanas. Esta a ra-
zao por que muitos dos nossos orcamentos publi-
cos sao elaborados em bases limitadas e insatisfa-
torias. Frequentemente, pouco mais apresentam
que a previsao das despesas necessarias, anoc a ano,
pois é absolutamente inadequado o tratamento
dado a estimativa das receitas existentes para o
custeio daquelas. As condigbes sociais e econdmi-
cas, a menos que imperativas, s@o praticamente
abandonadas, na elaboracao de tais orcamentos.
Costuma existir uma’ grande falta de previsdo a
longo prazo, por parte das autoridades governa-
menta:s, sendo que o mesmo se pode dizer quanto
a esforgos tendentes a estabelecer correlacao entre
as necessidades fiscais das varias unidades de go-
vérno, nos diferentes niveis da estrutura federal.
Segundo tudo indica, a situacao exige uma con-
ceituacao, ou melhor, a reconceituagdo do que se-
jam o objetivo, a técnica e as repercussoes do pla-
nejamento financeiro, em nossa forma de govérno.

O PLANEJAMENTO FINANCEIRO
E O ORCAMENTO

O principal objetivo do planejamento financeiro,
em qualquer de nossas unidades governamentais, é

servir de alicerce a elaboracao orcamentéaria. So6 -

éste fato lhe imp6e pelo-menos trés limites defini-
‘dos: 1) Tomar em consideracao tanto a receita
como a despesa da unidade governamental, no pro-
posito de ajustar uma a outra; 2) Levar em conta
todas as necessidades financeiras da unidade go-
vernamental ; 3) Situar essas necessidades em de-
terminado periodo de tempo.

Durante os bons tempos da década que sucedeu
a Guerra Mundial, as autoridades pablicas quasi
nunca davam a receita a mesma atencdo que dis-
pensavam a despesa. Ao passo que planejavam os
gastos de suas unidades — precaria mas aceitavel-

mente — nao julgavam necessario dar muita con-

siderac@o as rendas. Quando irrompeu a crise, nao
foi facil alterar ésse habito de gastar sem grandes
preocupacoes pelos meios de financiamento. Sur-
giram, incontinenti, em muitos governos, dificul-
dades financeiras que resultavam em deficits gran-
des e sempre crescentes. E’ verdade que tais de-
ficits nao poderiam ter sido evitados, naquelas cir-
cunstancias, mas poderiam ter sido diminuidos,
mediante o adequado’ estudo da estimativa e da
arrecadacéo das rendas ptblicas. Mesmo assim, a
continuacao de grandes despesas, como aconteceu
muitas vezes, tendia a reduzir qualquer aumento
de renda decorrente do planejamento da receita.
A propor¢do que a crise se acentuava, somaram-se,
as despesas normais, gastds de emergéncia que
anulavam quaisquer esforcos dispendidos no sen-

tido de evitar os deficits orcamentarios.

ORCAMENTOS EQUILIBRADOS

Desta situagcao emergiram vozes, fracas a prin-

.cipio, porém cada dia mais insistentes, clamando
Procurando atender
a esses reclamos, as autoridades pUblicas experi-

por equilibrio orcamentario.
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mentaram certas férmulas. A mais facil delas, a
que primeira se aplicou, foi a reducao das despesas
mediante corte percentual nos salarios, economias
administrativas e diminuicdo de encargos perma-
nentes, como taxas de juros, por exemplo. Esta
féormula foi aplicada as despesas do Govérno Fe-
deral nos primeiros dias da administracao’ Roose-
velt, resultando numa grande reducéo de salarios e
pensdes, em certas economias administrativas e,
mais tarde, num rebaixamento das taxas de juros
de algumas apdlices. As autoridades estaduais e
municipais também recorreram a essa férmula,
para obter equilibrio orgamentario.

Até impor-se a necessidade de somar, aos gastos
ordinarios assim reduzidos, as despesas extraordi-
narias resultantes da crise, esta férmula oferecia
promessas de restabelecer o equilibrio entre entra-
das e saidas de dinheiros publicos. Mas com o ra-
pido crescimento das despesas extraordinarias, tor-
nou-se logo patente que nada se lucrara. Como o
quitandeiro italiano diria, perdia-se nas bananas o
que se ganhava no amendoim. A proporcdao que o
custo de vida subia, foi mister restabelecer os an-
tigos salarios e pensdes. Os efeitos das despesas
extraordinérias sbre as ordinérias fizeram-se ime-
diatamente sentir, a tal ponto que as Gltimas con-
corriam para aumentar as primeiras: os dois
grupos confundiam-se inextricavelmente em certos
casos. Foi o que se deu, e ainda se d4, no Govérno
Federal, e, em escala menor, em muitos dos Esta-
dos e municipios. O resultado provavel dessa ten-
déncia, apés a recupera¢do econdmica, serd um
nivel elevado das despesas ordinarias de quasi to-
das as unidades governamentais. Este efeito serd
mais evidente no caso do Governo Federal, por
causa da politica expansionista de fomento a enor-
mes obras publicas que tem orientado a realizacio
de despesas extraordinarias, durante os tltimos
meses,

Uma segunda férmula para equilibrar o orca-
mento, que agora se reclama cada vez mais, exige
maior arrecaéagéo de rendas, mediante aumento
nas taxas dos impostos ou revisao e reajustamento
geral dos sistemas tributarios federal, estadual e
municipal. Meses atrés, muitas autoridades munici-
pais con:negaram a aumentar as taxas dos impostos
existentes e a criar impostos de importancia secun-
déria. Alguns Estados também adotaram essas
providéncias. Tudo quanto fizeram, no entanto,
foi muito influenciado pelas subvengoes que rece-
biam ou esperavam receber do Govérno Federal

Este tltimo autorizou numerosos impostos tempo-
rarios para fazer face a uma pequena parte de seu
vasto programa de gastos e chegou a discutir uma
reforma geral do sistema tributério nacional; sua
realizacao, porém, foi adiada até que melhorasse a
situagao economica do pais. Durante o verao pas-
sado, todavia, o Congresso, a instancias do Presi-
dente, votou certas modificacoes, notadamente nos
impostos de renda, de heranca e das corporacoes.
Em virtude dessas alteracoes, o Presidente poude
declarar, em seu “Sumario do Orcamento para
1936 7, que julgava satisfatorio o sistema tributario
federal, pelo menos nas circunstancias atuais, e que,
daqui por diante, a atenc@o devia concentrar-se na
reducéo gradual das despesas extraordinarias. Com
éste método esperava éle, como disse, reduzir a

“distancia entre a receita e a despesa”

Voltou, assim, para o primeiro plano, uma ter-
ceira férmula, muito cara aos financistas de ou-
trora : a judiciosa combinacao das formulas ja ci-
tadas, a qual oferece melhor base de acdo que as
duas primeiras. Inclue a remodelacdo dos sistemas
tributérios dos tres niveis de govérno, com o pro-
posito de obter rendas mais abundantes, de modo
mais eqiiitativo e, a0 mesmo tempo, uma conside-
ravel reducao das despesas publicas, especialmente
daquelas_de carater emergencial que apresentem
valor duvidoso. A adocZo dessa férmula nao afas-
tara, imediatamente, o recurso ao crédito ptblico,
em todas as unidades de govémo. Algumas delas
se encontram em situacdo financeira tao precaria
que ainda carecerdo de empréstimos, durante al-

gum tempo, afim de auxiliar o custeio de suas des-
pesas normais. Com o correr do tempo, porém, os

‘orcamentos dessas unidades deverado ser equilibra-
‘dos apenas com o produto da tributacéo, se se de-

seja evitar a bancarrota. As alternativas da tribu-
tacdo sdo: infindaveis empréstimos de consolida-
¢do, com juros cada vez maiores, repudio radical
das dividas ou, no caso do Govérno Federal, infla-
cao monetaria. Convenhamos que as conseqiién-
cias dessas alternativas ndo formam um quadro
agradavel de contemplar.

0S CICLOS ECONOMICOS
E O ORCAMENTO

Na suposicao de que os ciclos econémicos repre-
sentam um mal cronico e talvez incurivel de nossa
economia nacional, alguns estudiosos tém proposto
que o equilibrio -dos orcamentos ptiblicos se faca

~de acérdo com ésses ciclos. Nos maus tempos,




42 REVISTA DO SERVICO PUBLICO

afirma-se, convém que as autoridades ptblicas su-
plementem as rendas em decréscimo por meio de
empréstimgs, equilibrando, assim, o orcamento.
Nas épocas de prosperidade, porém, devem diligen-
ciar por conseguir abundantes saldos da tributacao
sobre as necessidades normais, de maneira a liqui-
‘dar as dividas anteriormente contraidas e, assim,
equilibrar os orcamentos dentro de cada ciclo eco-
némico. Logo & primeira vista, esta proposta se
apresenta como a Meca para a qual os orcamentis-
tas em apuros financeiros deviam recorrer, em
busca de conférto e, mesmo, auxilio; o caminho,
contudo, esta cheio de dificuldades. Dentre elas
destacam-se as influéncias sutis e penetrantes que

a instabilidade dos partidos politicos exerce sobre .

o planejamento financeiro, a falta 'de estimativas
idéneas quanto a extenso e a duracao dos perio-
dos alternativos de depressdo e prosperidade, e a
aparente incapacidade da maioria dos or¢amentis-
tas para elaborar programas viaveis que atinjam
um futuro remoto.

UNIVERSALIDADE ORCAMENTARIA

O planejamento financeiro também tem que
ajustar contas com a universalidade orcamentéria.
A velha regra de que o orcamento deve incluir
todas as receitas e todas as despesas da unidade de
governo nao é muito observada neste pais. As ne-
cessidades financeiras dos o6rgdos publicos, espe-
cialmente as das emprésas auto-suficientes, sdo com
freqiiéncia omitidas do orcamento. As inversoes
de éapital e o respectivo financramento sao exclui-
dos do mesmo modo. Muitas vezes o or¢amento
so apresenta as necessidades correntes, a serem
atendidas com recursos do fundo geral, deixando-
se de fora outros fundos acaso existentes.

Na tentativa de apresentar um quadro finan-
ceiro completo, nossas autoridades governamentais
tém caminhado no sentido do orcamento bruto,
apresentando as necessidades globais de todos os
6rgaos do govérno, qualquer que seja a sua natu-
reza. As necessidades de emprésas auto-suficientes
ou de érgaos que dispoem de renda prépria, quan-
do assim incluidas no orcamento geral, contribuem
para dar uma impressdao exagerada dos gastos go-
vernamentais. Evita-se essa impressdo e ao mes-
mo tempo preserva-se a universalidade orcamenta-
ria, com a adocdo de um orcamento anexo para
cada emprésa ou érgio dessa natureza. Transpor-
ta-se para o or¢camento geral — que se torna as-
sim um orcamento liquido — o superavit ou de-

ficit constante de cada orcamento anexo. O uso
déstes foi inaugurado no Govérno Federal, em
1936, apresentando-se em anexos os crgamentos
do Departamento dos Correios, da Corporacdo de
Reconstrucao Financeira e do Distrito de Colim-
bia. O orcamento geral de 1936 apresenta apenas
as necessidades liquidas de cada um désses 6rgaos,

enquanto que os orcamentos anexos relacionam as

receitas e despesas brutas. Parece que éste método
também pode ser aplicado, com vantagem, pelos
orcamentistas estaduais e municipais, pois torna
os orcamentos mais universais e o planejamento
financeiro mais claro.

ORCAMENTO DE INVERSOES
DE CAPITAL NOS ESTADOS E
MUNICIPIOS

Ha muito tempo que se tornou evidente a ne-
cessidade de elaborar or¢gamentos para as inversoes
de capital e os melhoramentos dos governos esta-
duais e municipais. No momento, ﬁorém, esta ne-

‘cessidade se transformou em absoluta urgéncia.

Esses governos, ao contrario do Govérno Federal,
tém que enfrentar intrincados métodos de finan-
ciar suas necessidades de capital, a saber: em-
préstimos, subvencoes federais, rendas tributarias,
contribuicoes de melhoria, rendas de servicos de
utilidade publica e fundos de reserva. Cumpre,
portanto, correlacionar essas diferentes fontes de
renda com os varios projetos, relativos ndao apenas
a um ano mas a cinco. Esse programa maior é in-
dispensavel afim de distribuir eqiitativamente,

‘pelos anos futuros, as despesas respectivas. E’ exi-

gido também, como base adequada ao orcamento
de capital ou de melhoramentos que deve ser apre-
sentado todos os anos, como parte do orcamento
geral. A preparacdo désse programa e sua adequa-
da integracdo no orcamento geral constituem tarefa
essencial ao, planejamento financeiro, que nao pode
ser negligenciada por mais tempo.

O fato de que o orcamento deve ser votado e
api'ovado a intervalos regulares, usualmente um
ano, requer que se focalize o planejamento finan-
ceiro principalmente dentro désse periodo. O ano
é a unidade de tempo légica para a administracao
financeira e, conseqiientemente, orcamentaria.* Isto
nao significa, todavia,,como acentuei acima, que o
planejamento financeiro deva limitar-se a previ-
soes anuais ; muito ao contrario, deve ter uma pers-
pectiva mais’ ampla de varias questoes fiscais de
efeitos duradouros, tais como : inversao de capital,
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amortizacdo de dividas, pagamento de juros, pen-
soes, aposentadorias e outros encargos permanen-
tes. As condicbes geradas pela crise vém tornar o
planejamento a longo prazo cada vez mais neces-
sario, dentro dos préximos anos, se € que se deseja
restaurar o equilibrio orcamentario nas financas de
nossas unidades governamentais.

TECNICA DO PLANEJAMENTO FINANCEIRO

(6] }planejamento financeiro, sob o aspecto pro-
cessual, tem duas fases sucessivas : formulacdo e
'nautorizagéo. A primeira fase pertencem a prepa-
racdo do orcamento e de todos os dados informa-
tivos ; e a segunda, a votacao do orcamento.

A tendéncia verificada nos Gltimos anos tem sido
decididamente no sentido de tornar o Executivo
responséavel pela preparacdo do orcamento e pela
elaboracéo de programas a longo prazo que sirvam
de apbio ao plano orcamentario. No exercicio des-
sa responsabilidade, todavia, o Executivo tem que
lutar com uma consideravel pressao, e mesmo riva-
lidade, por parte do Legislativo. O Congresso, par-
ticularmente nos governos federal e estadual, ain-
da ndo renunciou ao velho poder de elaborar pla-
nos fiscais, que exerceu durante um século ou mais.
Em conseqiiéncia, a elaboracao do orcamento, em
muitas unidades de govérno, é influenciada tanto
ou mais pela atitude e atos do Congresso do que
pelas intencoes e esforcos do Executivo. O efeito
déste método, de modo geral, tem sido prejudicial
ao planejamento financeiro. A concessao ao Exe-
cutivo de plenos poderes para elaborar o or¢amento
parece extremamente conveniente. O Legislatiizo
est4 equipado para rever, criticar e, caso necessario,
modificar o or¢camento, antes de vota-lo. Mas é so.
Nossa experiéncia orcamentéria, nos ultimos anos,
indica claramente que esta é a melhor soluc@o.

EXECUTIVO E TECNICOS =

z

Na elaboracao do orcamento, e essencial que o

Executivo disponha de um corpo de técnicos, qual-

quer que seja éle. O preparo e a experiéncia pra-

tica désse corpo de técnicos pode determinar a na-

\ tureza do planejamento que o orcamento corpori-
k= fica. Mesmo deixando-se de lado a qualidade dés-

‘\ ses técnicos, o Executivo sempre € forcado a tra-

atividades de planejamento sao circunscritas por
disposicoes constitucionais e legais, e sua Visao

\ balhar dentro de um determinado quadro: suas

é limitada por tradicoes e politicas locais. Tem
pouca ou nenhuma escolha em questées de propo-
sitos governamentais, organizacdo ministerial, des-
pesas obrigatérias, formas de tributacéo e métodos
de financiamento. Mesmo assim, cumpre que dé
certa flexibilidade ao orcamento, de modo a ajus-
ti-lo as mutéveis condicbes economicas e sociais
da comunidade, do Estado ou da Nagao, conforme

10 Caso.

Os efeitos das condicoes econdmicas e sociais
devem ser considerados constantemente, durante
todo o processo de planejamento financeiro. O
orcamento de crise é, na maior parte dos governos,
muito diferente do orcamento normal: o primeiro
deve levar em conta o sofrimento e as agruras im-
postas a ordem social pelo retraimento do comeér-
cio e da industria. Isto significa a formulacao de
uma politica definida, que compense a queda das
rendas, de um lado, e o crescente desemprégo, de
outro. Na auséncia de uma politica dessa ordem,
as autoridades publicas sio arrastadas primeiro
numa direcao, depois noutra — de uma rigorosa
contracdo nas despesas governamentais passam a
um dispéndio inflacionario com obras publicas de
auxilio ao desemprégo. Qualquer que seja a dire-
cao em que se empenhem, no momento, pouco ou
nada se preocupam com O valor relativo das dife-
rentes despesas. Nao tratam de extirpar, primeiro,
as despesas intteis, e depois as economicamente
duvidosas ; todos os gastos, essenciais ou nao, com
a possivel excecao dos encargos permanentes, sao
cortados numa base percentual. As restauracoes
sdo posteriormente feitas nessa mesma base. Vé-
se logo que ndo é possivel obter economia dura-
doura com a adocdo de uma tal politica de cortes.

Ha grande necessidade de se realizarem, em
todo o campo das despesas publicas, estudos apro-
fundados que sirvam de guia aos nossos orcamen-
tistas. JOSEPH SYKES projetou um estudo désses
para a Gra-Bretanha, sendo que o primeiro volume
j4 foi publicado sob o titulo Bristish Public Expen-
ditures, 1921-1931. De igual importancia para o
planejamento financeiro € um estudo dos efeitos
das vérias fontes de renda na economia da nacéo.
As tarifas podem estar organizadas de tal manei-
ra que' perturbem o comeércio interno do pais; al-
guns impostos podem estar alijando a inddstria de
uma regiao para a outra; outros podem proteger
determinadas emprésas em prejuizo da populacéo
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inteira. ' Tais efeitos precisam ser ponderados na

revisao -dos sistemas  tributarios - existentes, efe-

tuada com o fito de se obter equilibrio orcamen-
tario. E’preciso nao esquecer que todos os im-
postos tém uma significacao dupla: uma, fiscal;
outra social. E esta tltima costuma ser a mais
importante.

AUTORIZACAO
A autorizacao ou votacao do orcamento —- se-
gunda fase do planejamento financeiro — é es-

sencialmente uma funcao do Legislativo, em nosso
sistema de govérno. Isto ndo significa, contudo,
que o Legislativo deva tentar sobrepor-se ao Exe-
cutivo, tentando éle proprio formular o orcamento.
Os dois ramos precisam trabalhar em conjunto,se
se deseja obter bons resultados, deixando-se o Le-

gislativo livre para aprovar ou desaprovar as pro-

postas do Executivo. O processo legislativo para
discussao e aprovacao do orgamento,l especialmen-
te nos governos federal e estadual, pode ser gran-
demente aperfeicoado, mediante a simplificacao
da organizacdo das comissdoes e a adogao de dis-
cussdo aberta, em plenario, com o Executivo pre-
sente para explicar e defender seu ‘plano finan-

ceiro.

Como tltimo estagio do planejaménto financei-
ro, cumpre dar ao orcamento, tal como adotado
pelo Congresso, completa publicidade, que aponte
quaisquer modificacoes e revisoes feitas no Le-
gislativo. Este ano o govérno federal ir?augurou
esta politica. Logo apds o emcerramento do Con-
gresso, o Bureau do Orcamento preparou um su-
mario do orcamento de 1936, que foi distribuido
a imprensa no dia 30 de setembro. Continha
ésse sumario uma exposicio do Presidente sdbre
a situacdo econdmica e fiscal. Apresentava as
_estimativas da despesa e da receita depois de re-
vistas pelo Executivo, em atencdo a situacoes no-

vas e em cumprimento a acdo do Congresso. Este

sumario foi publicado por extenso, pelos princi-
pais jornais do pais.

PLANEJAMENTO FINANCEIRO
NO REGIME FEDERAL

As disposicGes constitucionais dos trés niveis de
govérno — nacional, estadual e local — tende, na
estrutura federal, a dividir o planejamento finan-

ceiro do pais em trés compartimentos nao-comuni-
cantes. As autoridades piblicas de cada nivel, ao
planejarem seu programa financeiro, dispensam
pouca ou nenhuma consideracao as necessidades
orcamentarias dos outros dois niveis. Isto se nota
principalmente entre os governos estaduais e o
federal. @A politica financeira adotada recente-
mente pelas autoridades federais, para debelar a
crise econdmica, forcou, no entanto, pelo menos
temporariamente, as autoridades estaduais a co-
operarem com as de Washington, em certas fases
do planejamento financeiro. O mesmo se pode
dizer das autoridades locais, conquanto sua posi-
cao seja um tanto diferente. A parte essa co-
operagao transitéria, entre as varias autoridades,
nao existe atualmente meio algum de correlacio-
nar as necessidades financeiras dos trés niveis de
govérno, durante o processo de planejamento.
Ha, sem davida, a fiscalizagdo exercida pelos Es-
tados, dentro de suas jurisdicoes, sbébre os orca-
mentos municipais; mas essa fiscalizacido em re-

. gra é inocua, do ponto de vista do planejamento

geral. > -

Afigura-se extremamente conveniente um sis-
tema de cooperacao no planejamento financeiro
de nossos governos federal, estadual e municipal.
A auséncia désse sistema é responsavel por gastos
improdutivos, impostos injustos e dividas esmaga-
doras. Os dinheiros publicos s@o empregados des-
necessariamente, em funcGes que constituem dupli-
cata de outras ou em atividades initeis. Os im-
postos sao mal distribuidos nos trés niveis, e o 6nus

- financeiro recai muito mais pesadamente em al- -

guns pontos do que em outros.

Embora os constitucionalistas nao concordem, é
perfeitamente possivel conceber umesistema de coo-
peracao no planejamento das questoes financeiras,
do qual as autoridades federal e estadual tenhdm

‘a dire¢ao. Ao elaborar as mintcias désse sistema,

as atuais funcoes governamentais dos diferentes
niveis devem ser cuidadosamente examinadas, com
o propésito de determinar quais as que caberéo a
qéda nivel e quais as que serdo desempenhadas
cooperativamente. Feito isto, o financiarhento des-
sas funcdes, tal como redistribuidas, sera estudado

‘para apurar ‘qual a proporcao das despesas que

deve caber a cada nivel. E, finalmente, essa redis-
tribuicao das funcoes e dos custeios tem que ser in-
cluida entre os fatores que determinam a remode-
lacao de todo o nosso sistema tributario.




