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Métodos de estimativa das rendas publicas

A medida que percorre e explora os intrinca-
dos meandros da Administracao Prublica, o estu-
dante desta moderna e fascinante ciéncia passa a
deter atencdo cada vez maior nas questoes orga-

mentarias.

Tamanha, efetivamente, é a importancia do
or¢amento na administragdo, que ninguem podera
ser um verdadeiro, um"full-fledged” técnico na
arte e ciéncia de gerir os negécios publicos, se nao
se familiarizar profundamente com as questdes or-
¢amentarias.

Dentre essas questdes, a das estimativas das
rendas merece tratamento especial, ndo s6 porque
tem sido mais ou menos negligenciada pelos trata-
distas, sendo tambem, e sobretudo, porque a poli-
tica de qualquer governo esta inelutavelmente su-
jeita a influéncia das previsdes financeiras.

E verdade que, ao traduzir seu plano de tra-
balho anual em termos monetarios, elaborando
assim o que chamamos or¢amento piblico, a enti-
dade governamental relaciona, em primeiro lugar,
os gastos que lhe cumpre fazer para executar o
plano. S6 depois de determinado o quantum dos
gastos é que passa a cuidar dos meios de cobri-los.
Em outras palavras, na gestio dos negécios pi-
blicos, é a despesa que condiciona a receita e nio
esta que determina aquela. De sorte que, ao fixar
o total das despesas, o governo fixa indireta e si-

multaneamente o total da receita, embora, em mui-
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tos casos, sejam incluidos nesta certos recursos
especiais, que ndo constituem renda, tais como
os produtos de empréstimos, operagoes de crédi-
to, emissao de apolices, etc.

Apesar dessa légica subordinacdo da receita
a despesa, as estimativas das rendas publicas in-
fluem sensivelmente na politica dos governos.

Uma estimativa exagerada, que incuta, por
exemplo, no animo do Chefe Executivo a esperan-
ca de poder contar com tais e tais recursos no
correr de um exercicio financeiro, pode induzi-lo
a autorizar inoportunamente a implantacdo de
novos programas, ou a distensdo de programas ja
em andamento, impondo assim ao seu governo,
sem o querer, ou um deficit indesejado e inespe-
rado, ou um deficit maior do que o que fora

previsto e para o qual se aparelhara.

" Por outro lado, a estimativa exagerada das
rendas piublicas, transfundindo otimismo nos meios
governamentais, estimula e reforca a tendéncia na-
tural, muito viva nos ministros, diretores e chefes
de reparti¢des, para pleitearem aumento de ver-
bas orcamentarias, sempre “indispensaveis”’ aos
servigos que dirigem e nao menos conformes “ao
interesse publico”.

Diante do argumento valioso de que havera
recursos disponiveis, o Chefe Executivo, ou o
Congresso, ou o Conselho de Ministros, em suma,
a autoridade ou orgao que decide sobre a politica
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financeira e administrativa, ficara sem contra-argu-
mentos para negar as novas verbas pleiteadas, so-
bretudo quando estas se destinarem a empreendi~
mentos aparentemente sensatos, ainda que adia-
veis.

Seja como for, parece inegavel que uma su-~
per-estimativa, sincera ou capciosa, das rendas pii-
blicas pode acarretar dificuldades financeiras ao

governo, desequilibrando-lhe subrepticiamente o

' or¢amento, ou agravando o deficit previsto, ou ain~

da ensejando o langamento de obras novas, cujos
onus os recursos obtidos, menores do que os es-
timados, ndo bastam para cobrir. Em qualquer
desses casos, o efeito de uma super-estimativa tur-
va a acdo dos orgdos administrativos, além de de-
por fortemente: contra a capacidade de dirigir e até
contra a hones\tidade dos ' responsaveis pela em-
presa governamental.

Se uma super-estimativa pode originar tdo
graves consequéncias, das quais a menos. supor-
tavel nao ha de ser, por certo, a impressao de des-~
governo que causam ao publico e especialmente ao
proprio pessoal governativo, ndo se deduza que a
hipétese contraria, a de uma sub-estimativa, seja
menos maliciosa.

Com efeito, se a super~estimativa instila o oti~
mismo nos meios oficiais e inspira-lhes novas ati~

‘ vidades, a sub-estimativa age em sentido oposto,

levando a autoridade que decide a se por em
guarda contra qualquer aumento de despesa, e até
contra a manutencao de servicos uteis ja existen-
tes, e a continuagdo de obras ja em curso, ainda
que a interrupgdo implique perda total ou parcial
da parte executada. :
A histéria das nossas estradas de ferro fe-
derais esta cheia de episodios que documentam a
afirmativa anterior. Raras havera, com efeito, que
nao foram construidas em “prestaces’ e através
de vicissitudes, acontecendo as vezes que as chuvas
deste ano arruinam completamente os servicos de
terraplenagem iniciados no ano passado mas néo
prosseguidos, ndo pestos au point, em virtude de
falta de renovacdo das verbas orcamentarias.
Nem sempre essas interrup¢ées irrancionais e
profundamente anti-economicas foram motivadas

pelo fato de haver as rendas federais sido estima-

' das para menos. E’ sabido que outros fatores —

os caprichos e as rivalidades politicas regionais, a
auséncia de planos, as crises financeiras inevita-
veis, a incompeténcia, para mencionar apenas OS
mais evidentes — teem muito mais a ver com OS
prejuizos causados a coletividade brasileira pela
falta de continuidade administrativa, do que as
sub-estimativas das rendas federais, tdo frequen-
tes, alias, na histéria financeira do Brasil como as
super-estimativas.

Nao obstante, as observacdes feitas consti~
tuem excelentes ilustra¢des dos maleficios que uma
sub-estimativa, pode inflingir a governos e go-
vernados. |

E' que, sempre temerosos dos deficits, cuja
acumulagao indefinida é susceptivel. de arrasta-los

a desmoralizagdo, a insolvéncia e até ao repudio

puro e simples das obrigacdes assumidas, os go-

vernos responsaveis, quando téem pela frente o es-
pantalho —~ pouco importa se imaginario — de
aperturas financeiras, julgam mais prudente adiar
as iniciativas e esquemas ‘que importem aumento
de despesas. Ora, uma sub-estimativa das ren-
das pablicas, tal seja ela, prenuncia diminuigdo dos
recursos com que o governo podera contar no
proximo exercicio. Isso produz o efeito de uma
crise financeira em perspectiva — repercutindo
assim, imediatamente, no orcamento de despesas.
As consequéncias, no caso, sao facilmente imagina-~
veis: servios bem organizados, em condicoes de
se tornarem mais eficientes e socialmente mais pro-
veitosos através da ampliacdo, serdo obrigados a
estacionar em consequéncia do “corte” que, em tais
circunstancias, costuma recair sobre todas as pro-
postas or¢amentarias parciais; projetos novos de
trabalho, embora amplamente justificados e recla-
mados pelos interesses da populagdo, como sejam,

por exemplo, o prolongamento de uma rodovia, a

escola para o bairro novo, a construcdo de outra

ala para o hospital que se tornou congestionado, ©
melhoramento das obras de um porto, etc., etc.
irdo direito para o arquivo ; o diretor da biblioteca
ndo obtera as verbas com que sonhava para enri-

quecer as suas coleges ; certas estradas de ferro,
)
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cujo material precisa de ser renovado, continuario
a servir mal o publico; o servico postal, igual-
mente mal equipado, ja insuficiente para atender
as necessidades da populac@o e do préprio governo,
passara outro ano como “bode expiatério” dos
maus correspondentes ; e assim por diante.

Como se veé, todos esses males, ou alguns
deles, podem ocorrer em consequéncia de uma sub-
estimativa das rendas ‘governamentais. E uma
vez ocorridos, afetam perniciosamente as relacdes
das entidades governamentais com as respectivas
clientelas, indispondo aquelas com estas.

Naturalmente interessado em evitar, ou em
ndo agravar, o deficit orcamentario, o governo
tende a negar recursos para empreendimentos no-
vos, assim como a "‘podar’’ as propostas orcamen-
tarias dos servicos ja existentes, se percebe no
horizonte sinais de crise financeira.

Quando se trata, efetivamente, de uma crise
em marcha, nada mais natural que o governo,
guiado pelo critério' da méaxima conveniéncia, se
acautele contra os seus efeitos e, assim, corra .o0s
corddes do tesouro piiblico, comprimindo as des-
pesas. Mas se essa politica for adotada em vir-
tude de uma sub-estimativa das rendas publicas,
isto é, de uma estimativa errada para menos, oS
prejuizos sociais que provoca sdo absolutamente
desnecessarios. Ao executar-se o orcamento vi-
gente no exercicio financeiro afetado pela sub-es-
timativa, e uma vez verificado que o fluxo das ren-
das puablicas, naturalmente superior a previsdo,
comportaria facilmente todos, ou pelo menos al-
guns dos justos aumentos de verba solicitados mas
ndo concedidos, entdo se tem a medida dos pre-
juizos que a comunidade sofreu, assim como dos
beneficios que deixou de auferir, tudo desneces-
sariamente, tudo por causa de uma sub-avaliagio
dos recursos com que o governo haveria-de contar.

Tais sdo, na pratica, algumas das vicissitu-
des a que uma estimativa substancialmente remota,
ou melhor, muito afastada, num ou noutro sentido,
da realidade, pode sujeitar toda a maquinaria ad-
ministrativa do Estado.

Qutras consequéncias ndo menos indeseja-

veis, embora mais sutis, e por isso refratarias ao

tratamento redacional, ainda poderiam ser exami-
nadas. Uma delas é o desconforto patriético que
a observacdo dos erros administrativos causa as
pessoas normais e licidas. Particularmente quan-
do direta, quando feita de dentro, na prépria inti-
midade do servigo- ptiblico, pelos servidores escla-
recidos e bem intencionados, que desejam orgu-
lhar-se das organizagdes a que pertencem e dili-
genciam por torna-las queridas e respeitadas, essa
observacdo produz efeitos dolorosos e esterili-
zantes.

A certeza terrivel de que o esforco pessoal,
por devotado e extremo que seja, nada mais_ re~
presenta do que uma gota dagua num oceano
hostil, cujas correntes profundas, movendo-se com
ela, sem ela e contra ela, a ignoram necessaria-
mente, nao constitue estimulo ideal para nenhum
funcionario, muito menos para aqueles que servem
os interesses coletivos, servindo as proprias incli-
nacgoes. 4

Seria igualmente apropriado, ja que estamos
tratando das estimativas das rendas publicas, in-
cluir pelo menos uma referéncia a questdo do pla-
nejamento do trabalho governamental. De fato,
sem boas estimativas, quer das despesas, quer das
receitas, ndo pode haver planos de acdo adminis-~
trativa dignos deste nome. E' que todo ato ad-
ministrativo repercute diretamente no org¢amento.
Torna-se imperioso que os planos de governo,
planos que, em dultima analise, significam movi-
mentaciio de recursos monetarios, tirados do povo
e a ele devolvidos em forma de vencimentos, sala-
rios, servicos e protegdo, sejam reduzidos a ter-
mos orcamentarios. O problema do financiamen-
to nio é, de certo, negligenciavel em se tratando

de qualquer plano de agdo governamental. De-

sempenhando o papel de lastro, o orcamento deve

ajustar-se plenamente ao plapo de governo, a ponto

de se fundir um no outro.

*

Apesar da importancia tremenda das estima-

tivas das rendas publicas — e por estranho que

parega — os autores de obras sobre finangas,

v
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tanto os antigos como os modernos, descartam-se
dessa questdo sumariamente, ora omitindo-a de
todo, como Karel Englis (1) e Van der Borght
(2), ora dedicando-lhes apenas duas os trés pagi-
nas, como A. E. Buck (3) e Porto Carrero (4).

Uns enumeram trés, outros quatro métodos
de estimativa das rendas pablicas. Quanto aos
dois métodos mais citados — o automéatico e o do
crescimento médio — os autores elucidam razoa-
velmente o leitor, habilitando-o a aplica-los —
mesmo porque tais métodos sdo o que ha de mais
primario. Quanto ao método da avaliacdo direta,
o tnico que hoje se pode levar a sério como ins-
_trumento de previsdo de resultados, os tratac{{stas
limitam-se a dar indicagdes vagas e gerais, que
estao longe de satisfazer mesmo o estudante me-
nos exigente. Apoés a leitura do que consignam
0s autores sobre esse método, a tinica no¢do que
se aprende é a de que ele tem dado bons resul-

s (1) Infroduccién a la Ciencia Financeira, Ed. Labor,
319

1937(2) Hacienda Publica, 2 vol., Ed. Labor, 3.* edicdo,

(3) The Budget in Governments. of Today, WNew
York, 1934, e Public Budgeting, New York, 1929,

(4) Economia Politica, Rio, 2.* edicdo, 1940.

tados na Inglaterra, onde, alias, se originou. O
método propriamente dito, isto é, o modus-ope-~
randi, é deixado maliciosamente a perspicacia do-
“leitor inteligente”. Que o adivinhe e o aplique,
se puder.

E' dos quatro métodos de avaliagdo da re-
ceita publica, citados pelos autores, e de um quinto,
ainda ndo incluido no rol, que tratarei no pré-
ximo artigo.

Farei o possivel por ilustrar, com aplica¢des
praticas, as afirmativas que fizer sobre cada um
deles, sem me deixar inibir pelo pejo de tratar mais
detidamente de questdes que, ao que parece, até
agora tém sido consideradas indignas de figurar
nos tratados de Ciéncia das Finangas, geralmente
reservados para assuntos mais teorizaveis, como
tributacdo, translacdo, carater do orcamento (é

lei? ndo é lei? & lei sui-generis ?), moeda, cam-

bio, etc.

Dar-me-ei por muito bem pago do esforco de
rabiscar estas variagdes desambiciosas e marginais
em torno das questdes orcamentarias, se conseguir
incutir algum interesse a algum leitor pelo aper-
feicoamento dos métodos de estimativa das rendas

publicas.




