Financas Publicas

Sobre o conceito de financas

Toda atividade do individuo ou dos grupos
de individuos empregada com o [im de produ-
zir bens é uma atividade economica. Ao con-
junto de bens, produzidos pelo homem, ou exis-
tentes na natureza em condicées de serem por
ele utilizados, chama-se, comumente, riqueza.
Mas, o conceito de riqueza, propriamente dita, se
restringe a idéia de que os bens sejam enca-
rados como exclusivamente destinados ao con-
sumo, isto €, a satisfacdao direta das necessida-
des humanas. De modo que, si o conjunto de
bens (riqueza) se apresenta com a [inalidade de
ser aplicado na criacao de novas riquezas, aque-
le conceito ja nao prevalece para caracterizar este
fato e se modifica para ceder lugar a um outro
que melhor ftraduza a. idéia de instrumento ou
meio de producao, com que a dita riqueza se
apresenta, e assim surge o conceito de capital.

Essas nocées banais de economia politica
sao admitidas, sem controvérsia, como afirmagées
verdadeiras, em qualquer teoria aceitavel sobre a
evolucdo das sociedades humanas.

Em sua vida primitiva, é possivel que o ho-
mem tenha atravessado um longo periodo em que
propriamente nao havia atividade econdémica, por-
que nao aplicava um esforco conciente (trabalho),
e sim meramente instintivo, para colher os [rutos
das arvores e atacar de surpresa os animais mais
_ [racos, com os quais satisfazia a necessidade vital
da alimentagao. Mas. si imaginarmos um estadio
posterior a esse insondavel periodo da cata, admi-
timos que o homem, nomade ou sedentario, ja se
dedicava ao pastoreio ou a agricultura e, por con-
seguinte, fabricava os seus utensilios e os seus
instrumentos de trabalho. Desta [ase ha vesti-
gios, ha documentos. ha histéria. Quer dizer,
portanto, que, além do esforgo [isico, realizado por
impulso instintivo, o homem ja fazia um esforco
intelectual, de natureza imitativa ou inventiva. As

vicissitudes que enfrentava, ndo tardaram a esti-
mular-lhe o instinto de defesa, no tempo, desenvol-
vendo-lhe entdo o senso da previdéncia que o con-
duziu a produzir, além dos bens para o consumo
imediato, uma quantidade excedente que lhe ser-
visse de reserva utilizavel em ocasiées menos fa-
voraveis ao esfor¢o produtor. [Esse excedente,
nascido do racionamento forcado (poupanga) ot
da multiplicacdo conciente de esforcos para ob-
té-lo (superprodugdo), veio concorrer para que 0
homem désse um avan¢o enorme na civiliza¢ao
Surgiram as trocas. Dentro do mesmo agrupa-
mento, da mesma tribu, nao havia positivamente
a troca e sim producdo diversificada, oriunda da
divisdo do trabalho. Porém, entre diversas tri-
bus, diferentes clans, a troca se manifestou pela
descoberta da possibilidade de permutar os res-
pectivos excedentes. As dificuldades da permuta
in-natura, isto é, do escambo de um produto di-
retamente por outro produto, deferminou a apari-
cdo de uma mercadoria-medida, que servia de ele-
mento comparativo para a estimativa do valor dos
bens permutaveis.

A nocéo de valor, que ndo podia nascer quan-
do o esforco (trabalho) era o elemento fundamen-
tal da producdo primitiva, [oi aos poucos se tor~
nando mais nitida, a medida que o homem avan-
cava na civilizagdo e podia avaliar os bens segundo
a sua quantidade, qualidade, utilidade e raridade.
E a propria mercadoria-padrao passou a exigir to-
das essas condi¢oes e mais as de maior durabili-
dade, divisibilidade e [acilidade de transporte. O
metal reuniu as preferéncias gerais; e essa mer-
cadoria-padrdo, esse simbolo comum dos valores
de troca — a moeda — tornou-se metalica e pos-
teriormente [iduciaria ou de papel.

Quando a humanidade conheceu a moeda ja
os esforcos do homem estavam distantes das suas
inclinagées naturais pela auto-suficiéncia. Ja nao
era preocupag¢ao dominante dos agrupamentos hu-
manos produzir a propria riqueza, mas conquistar
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ns meios de obté-la, os quais se concentravam, ge-
ralmente, na posse da moeda. Esta passou, entdo,
a ser ao mesmo tempo considerada meio e fim. Os
que a possuiam tinham em suas mdos os- fins e
quando operavam com ela, manuseiavam [ins :
linanciavam .

A palavra financa derivou dai: fim, escopo,
segundo a generalizacdo do vocabulo grego equi-
valente.

A arte de melhor explorar o poder da moeda,
de multiplicar os magicos efeitos das suas virtu-
des proprias, de especula-la, afinal, como uma
condensacdo de valores, como um potencial eco-
némico, como um [im, tomou o nome de financa,
ou melhor em portugués : financas.

Quando a sociedade humana chegou a essas
especulacées contava, naturalmente, com uma or-
ganizacdo militar, religiosa ou moral, que regula-
va, politicamente, o equilibrio social ; organizacdo
esta que se concretizava na forma de autoridade
reconhecida, que é o embridgo do Estado. Por
conseguinte, para manter essa organiza¢do, essa
expressdo politica do espirito associativo dos di-
versos grupos humanos, todos os componentes de
determinada coletividade, representada pelo Esta-
do, pagavam a este uma contribui¢do, direta ou
indireta, em servicos, bens ou direitos, segundo as
formas tipicas de que se revestia cada autoridade
estatal .

Eis ai, num rapido esbo¢o, como a mais ru-
dimentar concepg¢do da vida social, comum a qual-
quer teoria que pretenda retratar as suas origens
e a sua evolucdo, da a idéia de que a base do Es-
tado é a atividade econdmica da sociedade que
ele representa. Seja o Estado o principio de au-
toridade, corporificada num guerreiro, num sacer-
dote, num juiz, no senado, no cesarismo, na rea-
leza ou na republica democratica, para que essa
autoridade, que é uma concepgao ideal e moral, se
materialize em atos tem de forcosamente repousar
nos recursos que aufere da riqueza coletiva.

Vem de tdo longe o poder imposicional do
Estado que hoje seria absurdo alguem indagar por
que deve pagar imposto. O individuo nasce e mor-
re pagando imposto. Pode-se argumentar que du-
rante algum tempo o Tesouro real, os bens da
coréa e os seus rendimentos se aplicavam as ne-
cessidades do Estado e, por isso mesmo, ndo ha-
via contribuicdo popular, sindo quando extraordi-
nariamente lancada para [azer [ace aos prepara-
tivos e manutencdo de uma guerra ou as medidas
de salvagdo piblica, em casos de calamidade. Na

ldade-M¢édia poder-se-iam encontrar exemplos [ri-
santes desse tipo de vida social. Mas, como se
constituiu o dominio real a ndo ser pela apropria-
cdo dos meios, ja referidos, de contribuicdo da co-
letividade : servicos, bens ou direitos? Hoje,
acham-se entrelacados de tal forma os interesses
individuais com os do Estado — instituicdo moral,
representativa das aspiracées de defesa e segu-
ranca da coletividade — que s6 arbitrariamente, é
possivel tracar a linha demarcatdria entre o campo
das atividades privadas e publicas. De modo que
o estudo dos fenomenos financeiros, com o fim de
estabelecer a regularidade com que eles se apre-
sentam e de comprovar a sua uniformidade, cons-
titue o objeto de uma ciéncia positiva : a Ciéncia
das Financas. Esta Ciéncia, como explica Shir-
ras “investiga o fluxo intrincado dos acontecimen-
tos [inanceiros; descobre as suas uniformidades
ocultas mediante paciente e sistematico inquérito,
a que chamamos pesquisa, e defermina o esta-
belecimento daquela uniformidade, que é expresso
por leis”. E’ uma ciéncia que tem a Economia
como propedéutica e a Estatistica como método
indispensavel as suas pesquisas. Os seus fun-
damentos doutrinarios estdo intimamente ligados a
vida e a forma do Estado. Por isso é uma cién-
cia politica. Como o Estado imprime aos fenc-
menos financeiros uma tendéncia decisiva, si qui-
zermos ' explicar, sumariamente, os elementos que
intervém na formacdo dos fendmenos financeiros,
podemos resumi-los em dois grupos, segundo a
esquematizacdo de Morselli :

“a) o governo e a constituicdo politica ;

b) a riqueza e a constituicao econémica.”

Evidentemente, ha uma influéncia reciproca
entre os elementos teoricamente separados nesses
dois grupos. Desde que nédo é possivel saber até
que ponto o Estado pode exercer a sua interven-
cao para estimular e regulamentar a producido, a
distribui¢do, a circulagdo e o consumo das riquezas
e até onde o potencial humano, que participa des-
sas atividades e as propulsiona, leva a sua influ.
éncia a agdo dos governantes, ha, ainda, nos fun-
damentos dessa ciéncia, quando encarada como
ciéncia pura, um campo obscuro e propricio a con-~
trovérsias. Assim, algumas teorias tém surgido
para firmar os principios que determinam os fatos
da vida financeira, em seus aspectos universais, no-
tadamente as teorias: econdmica, (do consumo, da
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.
producado, da utilidade marginal), sociolégica e
estatal.

E’ mais simples, porém, adotar um critério
pragmatico e, dest'arte, considerar, como Morselli,
que “a indole cientifica das finangas diz respeito
a propria natureza da constituicdo organica do Es-
tado. O problema das financas publicas consiste
na escolha mais conveniente, sob os mais variados
aspectos :
materiais com que prover aos [ins da vida pii-
blica” .

As Financas Puablicas compreendem, em su-
ma, o estudo da melhor forma de arrecadar e apli-
car os recursos necessarios ao Estado para desem-

ético, social, econdémico, etc., dos meios

penhar as suas funcées. Uma vez que o Estado
existe para prestar servi¢os, a sua existéncia pres-
supbe a de um conjunto de atividades onerosas que
exigem meios destinados a realiza-las.

Todo o campo de investigacdo dos fendme-
nos que constituem o objeto dessa ciéncia, qué de-
nominamos Financas Ptblicas, se subdivide nestes
setores [fundamentais :

a) Despesa Publica
b) Receita Piblica
¢) Divida Publica
d)

Administracao Financeira

O primeiro setor abrange os problemas de
classificacdo e discriminacdo dos créditos desti-
nados aos diferentes ramos do poder publico para
a realizacdo dos objetivos que lhes sdo peculiares.

O segundo, o estudo das [ontes de renda, o
conhecimento da riqueza nacional, a capacidade
tributavel da coletividade, a classificagao das ren-
das.

O terceiro, diz respeito as operagoes de cre-
dito, de que o Estado se utiliza quando a Receita
se torna insuficiente para suportar a Despesa.

Finalmente, o quarto, envolve o processo or-
camentéario em todas as suas [ases: elaboragado,
sangdo e execugdo ; o controle da arrecadagdo das
rendas e da realizagdo da despesa ; os [fundamen-
tos da legislagdo [inanceira.

0 imposto de consumo e a producdo industrial

E evidente que os poderes ptblicos sé6 podem
tomar com éxito as medidas destinadas a incre-
mentar as. riquezas da nacdo, quando conhecem,
perfeitamente, o valor dessas riquezas.

A intima conexdo existente entre as ativida-
des financeiras do Estado e as atividades econé-
micas a cargo da iniciativa particular podera, des-
de que suficientemente estudada, favorecer a jus-
ta aplicagdo daquelas medidas, com inestimaveis
vantagens para a coletividade nacional.

A estatistica intervém entdo no caso como
método de pesquisa indispensavel para que sejam
estabelecidos e examinados os elementos concet-
nentes a semelhante avaliagago. Mas, como pode
a estatistica chegar a avaliacdo desejada pelos
poderes piblicos se os dados de que estes dis-
péem nao sao reunidos de forma conveniente? Se,
de fato, o Governo tem a sua disposi¢ao os dados
de que necessita para calcular o valor de deter-
minada riqueza, é légico que procure homogenei-
zar esses dados, de maneira a facilitar a sua co-
leta e, por conseguinte, a sua interpretacio.

Um exemplo frisante de como o aparelha-
mento fiscal, simultaneamente com o exercicio de
sua precipua finalidade, que & arrecadar as ren-

R

das, pode concorrer para a realizagdo de pesqui-
sas econdmicas de interesse geral, acaba de ser
desenvolvido pelo Prof. Giorgio Mortara, em seu
artigo intulado: “As Estatisticas do Imposto de
Consumo como Indices da Producdo Industrial”,
que a “Revista do Servigco Piblico’ edita no pre-
sente nimero.

O Prof. Mortara poe em relevo que, atra-
vés da cobranca do imposto de consumo, ja se tem
estimado, razoavelmente, o valor da nossa produ-
¢do industrial. Mas explica como se pode aper-
feicoar tal método de avaliagdo, afim de que
esta mais se aproxime da realidade. Faz uma cri-
tica construtiva aos esfor¢os do Governo, empre-
gados nesse sentido, e demonstra, afinal, que a
divulgagdo dos dados oficiais podera ser feita de
maneira que estes sejam acompanhados de al-
guns elementos complementares, que muito facili-
tardo a analise dos diferentes aspectos da inci-
déncia do imposto e, principalmente, o estabele~
cimento, em termos mais precisos, dos indices da
producdo industrial.

Todos sabem que é possivel avaliar a produ-~
¢do industrial do pais, tomando-se como base de
célculo as cifras relativas & arrecadagdo do impos-



REVISTA DO SERVICO PUBLICO 313

to de consumo. Todavia, é preciso reconhecer
que o calculo ndo é simples, como parece a pri-
meira vista. Com efeito, o imposto de consumo
ndo incide invariavelmente como uma taxa fixa,
ou mesmo uniforme, sobre o valor da producao.
O Prof. Mortara observou que ele, em sua maior
parte, ndo é fixado ad-valorem e sim ad-quanti-
tatem. QOusariamos, data-venia, acrescentar: ad-
qualitatem; pois, além da quantidade, influe, na
caracterizacdo do imposto de consumo, a quali-
dade do produto sobre o qual ele incide. Por
exemplo, ndo ha um imposto tnico sobre a es-
pécie bebidas; umas pagam maior imposto do
que outras, de acordo com o tipo de fabricacao
ou segundo as suas qualidades intrinsecas, preva-
lecendo, ainda, para o efeito de tributacdo, o cri-
tério de maior ou menor nocividade das mesmas.
E igualmente a qualidade do produto condigdo
fundamental para que se compreenda, nitidamen-
te, em que consiste o imposto de consumo. Na
realidade, sob esta epigrafe se agrupa uma série
de impostos relativos a diversos produtos; o que
nos leva a considerar, praticamente, a existén-
cia de um imposto especial sobre o fumo ao lado
de outro sobre tecidos, ou sobre o sal, etc., que
apenas se assemelham quanto a forma de inci-
déncia, diferencando-se, porém, quanto a carga
imposicional, que varia segundo a qualidade e a
quantidade do produto.

Se fosse possivel conceber o valor do impos-
to como correspondente a uma expressao percen-
tual tnica sobre o total da produgdo, em cada
exercicio, seria intuitivo conhecer esse total pelo
simples conhecimento do volume da arrecadacao.
Mas, néo é isto o que se da. Alias, parece um
paradoxo o imposto de consumo recair sobre a
producdo. Efetivamente, o imposto é cobrado,
em regra geral, no momento em que o produto vai
ser.entreque ao consumo, portanto, ainda na fon-
te de produgdo e, excepcionalmente, em poder dos
intermediarios incumbidos de pé-lo em circulagao.
A designacdo de imposto de consumo correspon-
de, entfio, a idéia de que é o consumidor quem
de fato, o suporta quando paga, pelo produto que
adquire, um prego no qual o imposto ja se acha
computado. O produtor faz, porém, ao fisco,
uma antecipacio de pagamento do tributo, do
qual se reembolsa quando distribue o produto ao
consumidor.

Ora, se o imposto ndo é pago diretamente
pelo consumidor e sim, por antecipagao, pelo pro-

dutor, e se ele é cobrado em razdo da qualidade e
da quantidade do produto, é claro que o ato da
cobranca pode fornecer os meios de avaliar a pro-
ducdo pela sua natureza e pela sua quantidade. A
estimativa do valor monetario da producao, assim
conhecida, podera ser completada pelo estudo dos
pregos. :

Mas, se o imposto recai, também, sobre pro-
dutos de origem estrangeira, que circulam no
pais; se nem todos os produtos nacionais sdo tri-
butados, como por exemplo, os que gozam do be-
neficio das isencdes e os que escapam, por serem
de pequeno vulto, individualmente, a agdo do
fisco, e se o valor do imposto varia em funcao da
qualidade e da quantidade dos produtos em cir-
culagdo, resulta que, o simples exame das cifras
da arrecadagdo, permite tdo somente uma ava-
liagdo incompleta e insegura da producdo indus-
trial, na qual entra uma grande margem de con-
jetura. A avaliacdo é incompleta porque néo
pode abranger todos os produtos industriais do
pais e insegura pelas razdes ja invocadas a res-
peito da variabilidade do imposto.

Restaria apelar para o concurso dos préprios
produtores, afim de que estes se esforcassem em
divulgar as estatisticas da produgao.
por circunstancias bem conhecidas, seria muito
precaria uma atitude governamental de dependén-
cia forcada dessa iniciativa. E td@o precaria quan-
to inexplicavel, desde que provado esta 'que se pode
prescindir de semelhante dependéncia, pelos ele-
mentos de que dispde o fisco, no caso do impos-
to de consumo.

E sobre esse tema que o Prof. Mortara desen-
volveu o brilhante artigo a que nos referimos, no
qual procura esclarecer como a possivel amplia-
¢do dos métodos até agora adotados — com lou-
vavel empenho pelos orgaos competentes do Mi-
nistério da Fazenda na organizacdo das estatis-
ticas do imposto de consumo — vira facilitar, a
esses mesmos orgdos e a todos os interessados,
mais seguros meios de avaliar a producdo in-
dustrial do Brasil, o que sem divida proporciona-
ra aos poderes publicos o ensejo de executar, com
maior precisdo, as medidas que se fizerem neces-

Porém,

sarias em favor do desenvolvimento das rique-
zas nacionais.

O trabalho do Prof. Mortara é digno de
especial destaque e cuidadosa atencéo, tanto pela
objetividade com que sdo vasadas as suas reco-
mendacdes como pela autoridade de quem as faz.

v



Administracé'o dos Estados e Municipios

Uma nova seccao subordinada ao titulo acima, por si bastante expressivo, junta-se na
presente edicdo as que a REVISTA DO SERVIGO PU BLICO wvem mantendo em carater permanente.
Constara ela de duas partes: uma dedicada, especialmente. ao movimento de reorganizacdo admi-
nistrativa dos Estados e, outra, a Comissao de Estudos dos Negocios Estaduais, cujos traba-
lhos serdo divulgados em resumos mensais com destaque das matérias mais relevantes. Melhor
nucleo de informagdes, do que esse que vai ser colhido nessas duas fontes, ndo poderia esta RE-
VISTA oferecer aos seus leitores, e a todos os estudiosos, no que concerne a vida administrativa
dos Estados e Municipios. O movimento de reforma das administragoes regionais atinge, pre-
sentemente, a quatro unidades da federacao — Para, Paiba, Alagoas e Goias. A todas elas
tem o DASP prestado seu concurso, quer mediante a apresentacdo de planos gerais de reorganiza-
cdo, quer com a assisténcia direta de elementos especializados, tirados dos seus quadros. Di-
vulgar a significacdo e o alcance, do ponto de vista nacional, dessa extensdao dos principios que vém
orientando a reforma dos servicos publicos da [Inido, e as suas repercussées no meio onde se
tem operado, é concorrer, consequentemente e em parte, para a boa consecucdo do objetivo a
que se propde esta seccdo. A oufra parte se bastara, estamos certos, na contribuicdo realmente
valiosa que a Comissdo de Estudos dos Negdcios Estaduais tem prestado, dentro da sua importan-
te esfera de competéncia, a administragao do pais. :

Iniciaremos, no proximo niimero a publicacdo do que se tem f[eito nos Estados, a comegar
pelos do Para e Paraiba, no terreno da sua reorganizacdo administrativa.

S 2 INE E
CONSELHOS CONSULTIVOS MUNICIPAIS

.

Apresentado a Comissao de Estudos dos Negd6cios Estaduais, pelo sr. Simdes
Lopes, importante projeto de decreto-lei dispondo sobre sua criagdo,

Acompanhado da justificacdo que abaixo pu-
blicamos, o sr. Luiz Simées Lopes apresentou a

artigo 4.° do Decreto-lei n. 1.202, de 8/4/1939
e as funcées por eles exercidas ndo serdo remu-

Comissao de Estudos dos Negdcios Estaduais, de
que é membro, um projeto de decreto-lei instituin-
do, em cada séde de municipio, um Conselho
Consultivo Maunicipal, como Jrgao destinado
a cooperar com o Prefeito em todos os atos de
competéncia e iniciativa deste. Dispoe o projeto
que o Conselho se constituira de cinco membros,
brasileiros natos ou naturalizados, maiores de 25
anos, de livre nomeacédo e demissdo do Governa-

‘dor ou Interventor do Estado, residentes no Mu-

nicipio. Dentre eles o Governador ou Interven-
tor designara, no ato da nomeacdo, o presidente
do Conselho e o seu substituto nas faltas e im-
dimentos. Aos membros do Conselho Consultivo
aplicar-se-ao as mesmas incompatibilidades esta-
belecidas para o Prefeito no paragrafo tnico do

neradas, constituindo servigos relevantes e de be-
nemeréncia prestado ao pais. Sem embargo das
atribui¢ées conferidas, em instancia superior, ao
Departamento Administrativo Estadual, competi-
ra ao Conselho Consultivo :

a) —aprovar previamente os projetos de de-
cretos-leis, decretos, regulamentos, pos-
turas, instru¢ées e demais atos necessa-
rios ao cumprimento das leis e a admi-

" nistracdo do Municipio que devam ser
expedidos pelo Prefeito, de acordo com
os ns. I e Il do artigo 12 do Decreto-lei
n. 1.202, de 8 de abril de 1939;

b) —dar parecer sobre o projeto de orgamen-
to do Municipio, encaminhado pelo Pre-



