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DEFESA DA
ECONOMIA PUBLICA
CONTRA AS CRISES
— ORCAMENTOS
clcLicos

Rubens MWaragliano

0S CICLOS ECONOMICOS

A palavra crise (do grego “krisis”) sig-
nifica, literalmente, alteracdo no curso ou no
ciclo de uma doenga. Em sentido figurado,
pode representar o encontro de aconteci-
mentos de que resulta uma conjuntura pe-
rigosa, uma situagdo aflitiva, anormal ou
grave.

Na economia, di-se o nome de crise is
variagdes ¢ue perturbam e produzem como-
¢do na vida econdmica.

Esse fenémeno é todavia parte e consti-
tui a principal etapa de um conjunto a que
se chama de ciclo econdmico, e cujo carater
de periodicidade foi devidamente constata-
do, no século XIX, por Juglar e Jevons;
o primeiro chegou a conclusio de que a
atividade econdmica dos paises se desenvol-
ve num ritmo de movimentos ascendentes e
descendentes; e o segundo, notando que
as crises se sucediam com intervalos quase
regulares, de dez em dez anos, acreditou ha-
ver encontrado sua explicagio na regulari-
dade de algum ciclo astrondmico originador
das manchas solares.

Promovido o estudo do problema, suscitou
¢le uma importante literatura, que, em gran-
de parte, afirma ou admite a existéncia de
um processc de expansio e de um movi-
mento de coniragdo na vida econdmica, ge-
radores de foérgas que entram em conflito
com os proprios elementos motivadores do
seu aparecimento, dividindo o ciclo econé-
mico — embora sujeito éste, em sua evolu-
¢do, a acho de fatéres diferentes — em qua-
tro fases destacadas:

1* — a fase ascendente, de prosperida-
de ¢ expansio;
a queda da curva ascendente, com
o aparecimento da crise e suas
perturbagbes, como entreato i
prosperidade e a depressao;
3.2 — a fase descendente, de depressiao
ou contragio; ¢
4% — a flexio da curva descendente,

28 —
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surgindo o periodo de recuperagio ¢ de confianga, como ponto de passagem
da depressao para o equilibrio e, depois, a prosperidade.

A Histéria nos mostra, porém, que o problema nio é ndvo. Ele remonta
a vida do antigo Egito,

Tomando emprestada de Wells a sua miquina de medir o tempo, volte-
mos a uma outra era, 1.715 anos antes de Cristo. O Faraé do Egito tivera dois
sonhos que o preocupavam profundamente. No primeiro, estava as margens
do rio Nilo quando chegaram sete formosas vacas que comegaram a pastar
naqueles sitios. Também viu chegar outras sete vacas, muito magras, que co-
miam na mesma margem e gue tragaram as primeiras sete.

Voltando a dormir, teve um segundo sonho: sete espigas brotavam da
mesma haste, chefas e bonitas. Ao mesmo tempo, de outra haste nasciam ou-
tras sete; estas eram miudas, queimadas por um vento abrasador e devora-
vam o vigo das primeiras.

Trazido & presenga do Farad, José assim falou: os sonhos do rei dizem a
mesma cousa, As sete vacas formosas e as sete espigas gratdas significam sete
anos de abundiancia; enquanto as scte vacas magras e as sete espigas vazias,
sdo sete anos de fome gue hdo de vir depois.

Disse ainda José que o Farat devia escolher um homem ativo, dande-lhe
a0 mesmo tempo autoridade sdbre toda a terra do Egito, o qual deveria esta-
belecer intendentes nas provincias para vigilincia das colheitas e o armazena-
mento de uma quinta parte dos fundos, durante os sete anos de fertilidade,
deixando essa quinta parte a disposicio do rei, a fim de que o pais pudesse
fazer frente a fome que sobreviria em breve.

Escolhido José, percorren ¢le a terra do Egito e providenciou no sentido
de ser convenientemente guardada a colheita farta que deveria produzir-se.
Passados os sete anos de a%undi‘mcia, surgiram a carestia e a fome. A falta de
alimentos se féz sentir. José abriu entio os celeiros e todos puderam comprar
08 viveres de que careciam.

Esses fatos nos sdo transmitidos pela Biblia (') e constituem o primeiro
registro historico dos ciclos econdmicos; apontam éles a figura do Estado
realizando uma politica de reservas nos anos de prosperidade, para acudir as
necessidades coletivas nos dias de crise.

Essc ensinamento foi seguido e o sistema aplicado, neste século, por paises
que o adotaram em sua politica econdmica. Também o contrdrio iremos ver.

O desenvolvimento industrial e o progresso téenico, (ue propiciaram cam-
po, no século XIX, a difusic da economia liberal surgida nos fins do século
anterior, sio os fatores do sistema capitalista, 0 (]ua], mais que outros, tem
sofrido os reflexos e as conseqiiéneias das flutuagbes ciclicas, A maior parte
dos cconomistas opina, alids, no sentido de que tais flutuagdes constituem
caracteristico désse sisterna econdmico. E dai a afirmagio de Marx, de que o
regime capitalista se destruird pela fraqueza dos seus préprios alicerces.

Essas flutuagdes seguem, ¢ certo, um movimento ciclico. A fase de
prosperidade, evidenciada pelo elevado nivel de produgio e de negocios em

(1) — “Iniciacion al estudio de la Biblia', E. I. Boneo, Buenos Ailres, 1942.
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geral, sucede o c}:xeriodo de depressdo, com a baixa de pregos, a diminuigdo
da produgéo e dos negécios, o desemprégo e a redugfio da renda nacional.

Uma maior experiéncia e o conhecimento mais amplo da economia de
véarios pafses, bem assim o auxilio trazido pela estatistica, demonstram que
esta classe dos chamados ciclos econédmicos se manifestou nos Estados Um%os
desde hi um século, talvez desde ha dois séculos na Inglaterra, Franga e
Paises-Baixos, em perfodos mais curtos na Alemanha, Austria, Itilia, Espanha
e nos paises escandinavos. De uma ou duas geragbes a esta parte, ciclos dessa
natureza se estenderam ao Canadd e Austrdlia, Rissia, Fndia, Japdo e 2
América Latina ().

Os estudos, no que concerne ac panorama brasileiro, registram periodos
ciclicos no Brasil de;]de 1826. As crises financeiras e econdmicas nos grandes
paises industriais tendem a produzir crises nos outros paises. Da mesma sorte
as demais fases do ciclo por vézes repercutem. Considerados os periodos ou
fases ascendentes e descendentes dos ciclos econdmicos, o Brasil registra, desde

1826, que 48,2% dos anos foram de prosperidade, enquanto 51,8% foram de
depressao (2).

A opiniio econfmica contemporinea admite que as crises ndo sio mais
que uma caracteristica dos ciclos econdmicos e, em conseqiiéncia, que elas
nio surgem como acontecimentos anormais, com particularidades proprias.
Désse modo de pensar, resulta a aceitagio de um estado de continua variagio
na vida econdmica, com ritmo mais ou menos regular.

O ponto de inversio de um perfodo de expansio e prosperidade para o
de depressio pode ter sido causado pelo declinio dos investimentos, pela
restricio do crédito, pela paralisagio da estocagem devido a saturagio da
procura, e, ainda, por perturbagbes econdmicas de outra natureza. Sejam quais
forem as causas, se elas revestirem intensidade e duragdo suficientes, a fase
da prosperidade se funde com a da crise e operase ai o fenémeno da
depressao (%).

Em épocas de depressao, nio s6 diminui o poder aquisitivo em térmos
de moeda, mas os agentes econémicos se tornam renitentes a gastar como
consumidores, e também se mostram pouco inclinados a despender como
inversores, 0 que vem em abono da teoria de Keynes (*). Diminui a
atividade dos negécios, caem os pregos, restringe-se a produgio, reduzem-se
os empreendimentos e vem o desemprégo. Entio o Estado se vé tomado
pelas conseqiiéncias advindas da inevitivel redugdo da renda nacional e pelos
problemas sociais que surgem. Os salérios constituem o ponto de maior
resisténcia 4 fase descendente do ciclo, mas, ainda assim, éles se tornam depois
flexiveis com o desemprégo e sofrem também os efeitos da conjuntura.

O periodo de depressio di margem, no entanto, com o decorrer do tempo,
a determinadas condigdes que favorecem um aumento na atividade econdmica.
O baixo nivel de pregos em proporgio aos que prevaleceram na fase de
expansio, um custo ge produgio mais reduzido, uma limitada margem de lucros

{1} — (“Los cicloa economicos”, Wesley ¢. Mitchell, Universidad de Columbia) — "“Ensayos sohre

los ciclos economicos', G. Harberler, México, 1946.
(2) — “Conjunturs Econdmica”, Rio de Janeiro, malo de 1948.
(3) — “Problemsas de Conjuntura e de Politica Econdmica’, G. Harberler, Rio, 1948.

{4) — John Maynard EKeynes, autor da “Teoria Geral da Ocupagfo, do Interésse e da Moeda'.
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e uma politica moderada na concessio de créditos sio acompanhados, cedo
ou tarde, por um aumento no volume fisico das compras, demonstrativo de
maior consumo, o que repercute na produgio e na ocupagio. Nota-se certa
melhoria nos negécios, o que reflete um melhor estado de animo para as
atividades econdmicas. £ o primeiro passo, pouco seguro ainda, para retomar-se
a linha ascendente; mas basta que alguma circunstincia favorega o impulso
inicial, que serd entdo encontrado o tritho da recuperagio.

Iniciada a recuperagiio, esta tende a desenvolver-se. Os pregos e as
inversdes reagem, aumenta o volume das transagdes e do crédito, a confianga
e ¢ otimismo retomam seus postos,

O restabelecimento chega e, com éle, o equilibrio, a caminho da pros-

peridade.

Uma cousa, entretanto, é muito provivel: que o mesmo circuito se repita,
com uma regularidade que os economistas nao conseguem facilmente explicar.
Nio s6 ¢ surpreendente o ciclo comum, de 10 a 11 anos, sendo a do ciclo
intermédio, de aproximadamente 40 meses e, ainda (que para alguns é talvez
uma simples especulagio), o ciclo mais longo e distante, de 40 e poucos anos.

Um fator deve, no entanto, ser considerado como de forte influéncia no
curso do desenvolvimento econémico: ¢é aquéle relacionado com as guerras
e gue pode, geralmente, dar margem aos ciclos mais longos.

Ninguém contesta que a economia do tempo de guerra nao obedece as
normas impostas 4 economia do tempo de paz.

O simples preniincio ou expectativa de guerra desequilibra os pregos.
Com o deflagrar do conflito surge uma série de fatores que contribuem para
a acumulugio de matérias-primas e de produtos manufaturados; a procura
se torna cada ver mais intensa; as atividades basicas entram a funcionar
e a desenvolver-se em sua maior forga, seguindo-se, em curso paralelo, as que
lhes sdo subsididrias ou acessérias. O pleno emprégo passa a ser uma realidade.
Os precos se mantém em alta, aumenta a propensio a consumir € as inversoes
se alongam. Se o periodo ¢ de prosperidade, éle no geral se dilata. Se o ndo é,
estaciona-se a crise ou a depressdo, dando lu%ar a recuperagio, que tende a
desenvolver-se em espiral. Os esfor¢os e os trabalhos se multiplicam, chegando
a produgio aos niveis mais elevados.

Mas h4, também, o inverso, quando cessa o periodo de anormalidade
politica. Com o término da guerra, diminui a procura intensa e a produgio
deve reduzir-se. Muitas atividades e industrias, préprias da economia de
guerra, tendem a desaparecer. A politica de créditos sofre modificactes.
Restringe-se o consumo. E volta a economia a ser retomada pelo ciclo, que
prossegue em sua rota regular. FEsse fendmeno impressionou vivamente a
Sir William Beveridge, nos estudos a que procedeu sébre o seguro social, como
teremos ensejo de ver adiante.

AS CRISES E SUAS TEORIAS

Toda terapéutica da ma agdo produzida pelas crises, como pelas doengas,
implica ndo s0 o conhecimento dos seus efeitos, mas sobretudo aquéle de
sSudas causas.
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A procura de um mecanismo que permita prever e prevenir a tempo as
conseqiiéncias prejudiciais operadas pelo movimento, tem retido de hi bom
tempo a atengio dos economistas e, mais recentemente, a de homens de
Estado, interessados, aquéles na decifragio de um problema de fundamental
interésse dos estudos econdmicos, e éstes em evitar as graves perturbacdes
sociais que as crises trazem para o seio das coletividades por que sio res-
ponsavels.

Constantemente citada depois da Idade Média e de igual combatida, foi
a teoria quantitativa da moeda ou teoria monetaria da crise. Os seus defensores
('} sustentavam-na sob duas férmulas: todo movimento geral de pregos tem
por causa uma troca do valor da moeda; toda troca de valor da moeda provém
duma variagio do estoque monetario.

Esta teoria teve uma expressio muito forte com a célebre equagio de
trocas de Irving Fisher, cuja solugdo respondia que os acréscimos do estoque
monetario (devendo-se ai incluir os depdsitos %ancé.rios) e sua rapidez de
circulagio fazem subir os precos; o contrario, ou seja, a diminuigio désse
estoque e a circulagio lenta operam a baixa.

O economista inglés Hawtrey, procedendo em nossos dias a novos estudos
em térno & teoria monetaria da crise, ¢ aplicando ainda a férmula de Fisher,
diz que a oferta da moeda, devido ao sistema bancdrio moderno, é elastica
e capaz de expansio e contragdo, passagem esta que determina variagbes
acumulativas na produgio industrial e é suficiente para motivar movimentos
ciclicos. Partindo da hipétese de que os créditos bancirios constituem o
principal instrumento monetario, conclui que a crise é causada pelas medidas
de restrigdo. Antes do fim do periodo de elevagiio, os bancos centrais recusam-se
a fornecer meios aos demais bancos, que se véem, assim, suieitos a4 imitacio dos
negocios; esta situagio leva éstes dltimos bancos a uma ‘politica de restriciio
de créditos. E a depressio tem inicio.

A teoria da pemiria de capitais, de Haydeck, tem de comum, com a de
Hawtrey, a suposicdo de que a oferta do dinheiro é eldstica, provindo dai a
causa das perturbagdes econdmicas.

O desequilibrio entre a produgao e o consumo constitui base de outra
idéia, socialista por exceléncia, mas também sustentada, com certas variantes,
por Robbins, Wicksell e Keynes. Para Schumpeter, autor da teoria da inovacio,
a oferta em massa dos novos produtos provoca a queda dos pregos e pode
conduzir a crises.

Quase tdodas as escolas tomam como ponto de partida a critica da
conhecida lei de J. B. Say: “os produtos se trocam com os produtos”. Disso
resulta que a oferta criaria, assim, sua prépria procura, donde nao poderia advir
o desequilibrio promovido pela superprodugio generalizada. Mas sucede que
nem sempre o consumo equivale Aquele que os predutores estimam ou
desejam, porque é preciso considerar-se que muitos realizam voluntariamente

(1) — (Juglar, Simiand, Cassel, Strakosh, Kitchin, Hawtrey) — Henri Anglade, “Trafic Postal et
Cycle Economique”, Parls, 1846.
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um consumo menor (em quantidade ou qualidade de bens), poupando seus
recursos monetdrios, e outros involuntariamente, devido a condigdes pecuniarias
dificeis.

Economistas do século XIX ja se haviam manitestado sobre os efeitos da
poupanga, considerando-a nefasta ao equilibrio econdmico. Malthus afirmava,
em 1866, que tudo deveria marchar bem, enquanto os rendeiros estivessem
dispostos a consumir os objetos de luxo produzidos pelos manufatureiros, e éstes
Ultimos a consumir aquéles dos rendeiros; mas, se uma das duas partes, ou
ambas, se resolvessem a poupar, a fim de obter melhoria de situagiio, o estado
de coisas passaria a ser muito diferente.

Keynes nido se afasta, praticamente, das teorias do subconsumo — em
sua opinido, a moeda retirada da circulagio pela poupanga pode ser responsivel
pelo desequilibrio entre a produgao e o consumo, gerando o desemprégo. Na
sua Theoria Geral sdbre a ocupagao, o interésse e a moeda, o notivel economista
britanico — cuja obra exerce uma influéncia profunda sébre o pensamento
e a politica econdémica contempordneos —, faz sentir que a poupanga é riqueza
(ue ndo se consome, e a escassa propensio a consumir impede o crescimento
da ocupagio. Em certas ocasides, pensa Keynes, o Estado deve influir, por meio
do sistema impositivo — a taxa de juros e outras medidas —, sdbre a propensio
a consumir, pois, quanto maior seja essa propensio, tanto mais ela ira pesar em
favor das inversdes produtivas, fomentando a ocupagdo. Se, ao contrario, essas
inversdes se paralisam, o incremento da poupanga trara, necessariamente, a
contragio sobre a vida econémica (1).

E os movimentos de contragio, como vimos, representam o inicio da fase
em que se verificam perturbagdes no ciclo econémico.

A escola Keynesiana deu lugar a vivas controvérsias. Ilustres economistas
ingléses se viram obrigados a tomar partido com referéncia a certos aspectos
da nova teoria, mas ndo se pode afirmar que, da polémica havidg, tenham
surgido verdadeiramente outras idéias.

Também os suecos, que possuem a sua propria escola econémica, e dentre
¢les Ohlin, divergiram, em alguns pontos, dos temas tratados por Keynes,
e tomaram como base de seus pontos de vista a desocupagio produzida na
Suécia, como em outros paises, depois da crise de 1930; considerando os
diversos elementos da renda de uma comunidade e, de outra parte, os seus
gastos, Ohlin (*) conclui que, por defini¢do, a poupanga e a inversio neces-
sariamente se igualam, a;{igurando-se—lhe, assim, niao haver encontrado os
motivos da inquietude de Keynes.

Marx prevé ?ue as mesmas leis que determinaram a criagao e a evolugio
do regime capitalista provocardo a sua destruigio, que se cumprird por forga
das cousas; serd uma autodestruigio. E dentre os fatos reveladores dessa
destruigio, apresenta as crises de superproducdo, que se vio tornando cronicas.

(1) — “Introduclion a Keynes”, Raul Prebisch, México, 1947,
(2} — “Historia de Las Doctrinas Econdmicas”, Gide e Rist, Buenos Alres, 1949,
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Na verdade, encontra-se muita contradi¢io entre as maneiras de pensar
das escolas econdmicas, como de economistas de renome, no que respeita is
causas das crises e a terapéutica aplicavel. Hoje, como hd cem anos atras,
variam muito as opinides.

O que para uns representa excesso de poupanga ou de bens de consumo,
é insuficiéncia para outros. A superprodugiio, o subconsumo, a intensa capi-
talizagdo sdo apontados como causadores de doengas no organismo econdmico.

Entendem alguns que as reagoes psicologicas atuam sobre a vida e podem
provocar depressoes; outros admitem um lago entre as manchas solares e as
perturbagtes originadoras de crises econdmicas.

Nessas condigdes, a indicagio do remédio ficaria necessariamente ligada
4 causa suposta.

O que se deve evitar, como o economista inglés Robertson (') teve o
ensejo € a coragem de dizer, é o perigo das sutilezas escolasticas e das
polémicas em tomo a térmos mal definidos, o que em alguns paises tem
adquirido lamentével amplitude.

O meio adequado para o estudo dos fatos econdmicos consiste, sem
divida, na confrontagio real désses mesmos fatos bem observados, com amplas
construgdes tedricas que permitam clara explicagao das suas causas motivadoras
e das suas repercussoes.

O ESTADO, SUA FUNCAOQ E SEUS FINS

Surgido através um lento processo de formagdo historica, ésse ente de
natureza complexa a que se chama Estado — integrado por elementos politicos,
juridicos, econdmicos, éticos e sociais — tem por missiio especifica o atendi-
mento das necessidades coletivas, isto é, daquele conjunto de necessidades
inerentes & sobrevivéncia, ao desenvolvimento, ao progresso e ao bem-estar
social-econémico dos individuos de um mesmo agregado social.

A satisfagfio désse tipo de necessidade ndo pode ser realizada sendo através
de um todo, porque transcende das possibilidades ao alcance dos individuos,
consideradas tais possibilidades isoladamente ou ainda a(%rupadas em térno
das chamadas economias associativas voluntirias. Esse todo, que é o Estado
— por meio do qual podem os individuos, com um minimo de -esforgos e de
gastos, ver satisfeitas as necessidades coletivas fundamentais e aquelas menos
tipicas —, precisa, entretanto, ser dotado de meios materiais que o habilitem
a promover a satisfagio dessas caréncias, que sio imperativas, através de
servigos que tém um custo de produgdo. Dai a atividade financeira do Estado,
destinada a obter e aplicar os meios materiais, para fazer face Aquele custo,
e que s6 deve ser exercida até onde se torme necessria para promover a
satisfacio das necessidades coletivas.

Déste enunciado resulta que o Estado é um ente publico criado para o
servico da coletividade, e néio para ser por ela servido; justificam-se, assim,

{1} — “Historia de Las Doctrinas Econdmicas”, Gide e Rist, Buenos Aires, 1949.
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os podéres coercitivos que lhe sao atribuidos, tornando-o capaz de realizar
ou seus fins.

Do Estado feudal do século XV ao Estado liberal do sécule XIX, um
longo periodo de evolugio nos conduz ao Estado contemporineo. Os seus
objetivos ndo sdo sempre os mesmos, porque dles refletem a sociedade e as
corresgondentes necessidades em tédas as etapas do seu desenvolvimento,
segundo as condigdes sociais, econdmicas e culturais das diferentes épocas.

Mas nio sobram dividas em que o objetivo ideal do Estado — tendo
em conta as novas condigdes que resultam de cada etapa de evolugio da
sociedade — deve ser o de servir o real interésse da comunidade, de satisfazer
o maximo das necessidades humanas e de realizar, assim, a prosperidade
social ().

O Estado contemporéneo, caldeado no periodo de hesitagdes e contradigbes
das duas dltimas guerras, afirma hoje, em mova orientagio, a prosperidade
social como meta a atingir. Os seus novos e fundamentais objetivos — segundo
Angelopoulos, ilustre professor da Universidade de Atenas — sio o de satisfagdo
das necessidades sociais; de administragio racional dos recursos nacionais,
humanos e materiais; e o de redistribui¢ao social da renda nacional.

Esses os trés objetivos capazes de gerar a prosperidade social ().

Para realizar tais objetivos o Estado exerce nao s6 uma atividade juridi(zo-
politica, indispensivel & organizagio e ao equilibrio da C?m}midade. que éle
governa e representa, como também uma atividade econdmica e fmf'n?celra,
necessiria ao atendimento e 3 realizagio dos seus fins. Esta segunda atividade,
que constitui a economia piblica, tem merecido, cada vez mais, a atengio
dos economistas e financistas, e bem assim dos homens de Estado. Porque
a sua concep¢io moderna difere muito das antigas idéias do liberalismo,
segundo as quais o Estado devia ficar como mero espectador e, pois, neutro
face a vida econdmica.

No presente, a realidade econdmica é que deve determinar a orientagdo
do Estado. Nenhum pais pode hoje ver assegurado o pleno emprégo, o de-
senvolvimento da sua economia e o bem-estar social da sua populagio, aceitan-
do inteiramente o laissez faire, laissez passer da escola liberal.

E ainda o livre empreendimento o fator principal do progresso técnico;
no campo da iniciativa privada se encontram os melhores meios de dar
mais férga & producio econdmica. Mas é preciso considerar que da economia
privada, mais a economia piiblica, é que resulta a economia nacional, E sendo
a economia nacional uma sintese de todos os orgios e de todas as fungdes
(1) — “L'ktat et la prospérité sociale”, Angelo Angelopoulos, Parls, 1949.

(2) — 1. Satlsfazer, da melhor maneira, as necessidades eoclals, 1sto é, aguelas necessidades
comuns que sao ligadas A existéncia e ao desenvolvimento da nacio e de sua economia.

2.0) Tomar t&das as medidas tendentes ao desenvolvimento econdémico do pais, pela utili-
zacho produtiva dos recursos humanos e materiale, de modo a assegurar o pleno emprégo
e, flnalmente, o acréscimo da renda nacional.

3.0) Adotar todas as medidas gue possam contribuir, mediante uma redistribuicfio soctal e
justa da renda naciobal, para a mais ampla produtividade econémica e para o levan-
tamento do nivel de vida.

“L’Etat et la prospérité sociale’’, Angelo Angelopoulos, Paris, 1949.
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econdémicas da Nagio, cumpre ao Estado organizar o plano econdmico geral
do pais, dentro do qual éle exerga a sua atividade financeira, e em base a
cujos quadros se desenvolva a economia particular.

E é por intermédio da politica econdmica, destacando-se nesta a politica
orcamentaria, que o Estado pode exercer as fungdes que lhe sdo proprias,
buscando atingir os seus objetivos, orientado para um entrosamento do setor
financeiro com o campo econdmico.

Surge dai, entretanto, uma dificuldade: se as despesas de administracio
e as necessidades financeiras dos principais servigos publicos podem acomo-
dar-se no espaco relativamente estreito do ano civil ou do exercicio de doze
meses (1), as despesas de equipamento e de organizagio do campo econdmico,
previstas geralmente em um plano de longa duragio, ultrapassam o limite anual.

Mesmo para as despesas ordindrias, renovadas com regularidade, afirma
Laufenburger (*}, o plano anual do orcamento se apresenta muito estreito.
E se forem consideradas as despesas advindas do equipamento econdmico,
os grandes trabalhos publicos, a defesa nacional, constata-se a insuficiéncia
do orgamento anual. As pecas e os recursos orcamentarios de varios anos sido
necessirios a elaboragdo e a execugio do plano.

O Plano Salte, 0o do aproveitamento das possibilidades econdmicas do
Rio Sio Francisco e outros mais siao, entre nds, exemplos de planificacao
que excedem a regra da anualidade orcamentiria. O Plano Salte consigna
0s programas de trabalho a serem executados, em conjunto, durante um
periodo de cinco anos, com o objetivo de proporcionar melhores condigdes
de satide, de produgio agropecudria em particular, de alimentos, de trans-
portes e de energia. Para sua realizagiio, o orcamento federal deverd consignar
dotacbes especificas nos exercicios correspondentes ao citado periodo de
duragio (*).

De outra parte, o plano do aproveitamento das possibilidades econdmicas
do Vale do Rio Sdo Francisco ('), o plano de valorizagic da regido do
Amazonas (?) e o de defesa contra os desastrosos efeitos da séca que assola
a regiio do Nordeste (®) constituem medidas cuja realizagho esta prevista
para longo térmo, também mediante dotagdes no orgamento anual.

(1) — Nem todos os paises t&m o seu or¢amento anual coincidindo com © ano civil; no Brasll,
Argentina, Bélgica, Frang¢a e outros, o ano financeiro é o mesmo do ano clvil; na Italia
e nos Estados Unidos é de 1.° de julho a 30 de junho; na Inglaterra e na Alemanha, o
ano financeiro val de l.° de abril a 31 de margo.

(2) — “Précis d'économie et de legislation financiéres”, Henri Laufenburger, Paris, 1946.
(3) — Lel n° 1.102, de 18 de majo de 1850.

(4) — O Govérno Federal devera, dentro do prazo de 20 anos, contados da promulgagho da Cons-
tituigho, tracar e executar um plano de aproveitamento total das possibilidades econd-
micas do Rlo S&o Francisco e seus afluentes, no gual aplicari, anualmente, guantia néo
inferior a 1% da sua renda tributaria (Ato das Disposigbes Transitérias, art. 29).

(5) — Para o plano de valorizagho econdmica da Amazdnia, a Unifo, os Estados e Territérios
da regifio contribuirfo, durante pelo menos vinte anos consscutivos, com quantias néo
inferiores a trés por cento de suas rendas tributarias (Constituicfio, art. 199, ¢ pardagrafo).

(8) — Na execugho do plano de defesa contra os efeitos da séca, 8 Unido devera despender,
anualmente, com as obras e os servigos de assisténcia econdmica e social, gquantia nunca
inferior a trés por cento da sua renda tributaria. Os Estados compreendidos na regido do
Mordeste deverio 1gualmente destinar tgual percentagem da sua renda tributaria para
o mesmo flm (Constituigdo, art. 198, §§ 1+ e 2.9).
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Aqui, pois, como ocorre em outros pafses que ji adotaram os planos
ode longa duracio para atendimento dos problemas da sua economia (1),
entrosando o sistema financeiro e o econdmico, o Estado tende para uma
nova orientagio, aceitando os principios do or¢amento ciclico e o plano
plurianual..

A DESPESA PUBLICA E A RECUPERACAQO ECONOMICA (3)

1. O equilibrio or¢amentdrio — 2. A deflacgo — 3. O recurso ¢ desvalo-
rizagdo — 4. O deficit dirigido — 5. A inflacio — 6. O pleno emprégo.
Keynes. Beveridge .

I.. A despesa pablica — diz Laufenburger — constitui a alma da politica
do Estado. Ela se fixa com prioridade sébre a receita. Na elaboragio como
na discussio do projeto do orcamento, o que se tem primeiro em vista € o
conjunto das necessidades coletivas que os servigos puablicos devem atender.
Esses servicos impdem, no entanto, um minimo de organizagio que lhes per-
mita satisfazer, quanto antes e o mais possivel, as necessidades comuns da
populagio. E assim cabe aos Governos, antes que mais, indicar quais sio as
necessidades comuns ¢ue convém satisfazer e (]]otar o0s servicos publicos dos
meios adequados para que seus fins possam ser atingidos.

Dai ¢ que, em consequéncia, a receita tem lugar na estrutura orgamenta-
ria, buscando estabelecer o equilibrio entre os gastos e as receitas do Estado,
no exercicio financeiro.

O equilibrio entre a receita e a despesa tem constituido, de largo tempo,
wn dos principios orgamentirios considerados como base da economia piiblica.
Os homens publicos sempre envidaram todos os esforgos para manter uma
linha paralela entre os gastos e os ingressos do Estado, recorrendo ao cré-
dito ou praticando uma politica deflacionista, sempre que a despesa ultrapas-
sava as receitas normais.

Esse nltimo critério foi seguido, alids, até mesmo em periodos de crise e
de depressio, como condigio para restabelecer o equilibrio rompido entre a
despesa ¢ a receita. E preciso notar gue a deflagio, no caso orcamentario, se
traduz pela diminuigio ou restricio das despesas publicas, enquanto que no
sentido monetdrio significa a redugiio do volume dos instrumentos de paga-
mento ¢ de crédito.

2. Depois da Primeira Guerra Mundial, foi a Inglaterra o primeiro pais a
tentar a deflagio orgamentiria, em 1921 e 1922, como condigio para a recupe-
ragio econdmica. A medida registrou um sucesso financeiro e monetario.

(1) — Embora com_variantes diversas no gque respeita & técnica do or¢amento, a Franca, a In-
glaterra, os Estados Unidos e a Itilin adotam o sistema do plano plurianual. Na Rissla,
o8 plancs financeiros & os programas econdmicos se entrosam ng esquema dos chamados
planos glingfienais.

{2) ~— Henri Laufenburger, professor da Faculdade de Direlto de Paris. oferece, em seu Compén-
dio de Economia e de Legislagio Financeiras (“Précie d'Economie et de Legislatlon Fi-
nancléres''), um dos mais recentes e interessantes estudos sdbre a parte da Ciéncia das
Financas que trata da dinimica orgamentaria. Désse 1util compéndlo extraimos boa parte
das 1délas e notas expostas neste titulo.
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Conseguiu-se o equilibrio do or¢amento; 0 recurso ao crédito e a circulagio
monetiria diminuiram; comprimiu-se a divida interna, e a taxa cambial
sentiu certas melhoras.

Mas a repercussio econdmica dessas medidas financeiras se mostrou in-
suficiente. Os custos de producio e notadamente os salirios se mostraram
refratirios a qualquer baixa; 2 produgio e a exportagio foram assim entra-
vadas. E a politica de revalorizagdo da libra, para o que devera ter contri-
buido a pratica deflacionista, teve de ser corrigida pela desvalorizagio de
1931.

A Franga tentou igualmente restabelecer o e%uilibrio orgamentario, me-
diante uma severa disciplina fiscal, que, a partir de 1927, produziu aprecii-
veis saldos orgamentdrios. No final do exercicio de 1929 as financas francesas
registravam um encaixe que se elevava a 19 bilhges de francos (). Esque-
cendo-se, porém, do velho ensinamento da Biblia — que as vacas magras So-
braram em campo depois das vacas C?ordas —, os politicos franceses, ao invés
de manterem uma reserva para os dias futuros, e precisamente quando a
crise despontava para a grande depressio, promoveram uma politica de
gastos supérfluos; e os deficits voltaram, em 1930, ao orgamento gaulés.
Medidas de deflagdo foram entio adotadas, no sentido de influenciar a con-
juntura para uma recuperagio. Seguin-se o método clissico de compressio
das despesas pablicas, dando-se prioridade as receitas, numa tentativa de
reavivar o equilibrio orgamentirio. Tal sistema, buscando afirmar o primado
do financeiro sébre o econdmico, levou a Franga A desvalorizacio monetéria
em 1936.

3. Sacudida pelos reflexos da depressio internacional de 1929 e 1930, a
economia inglésa sofreu grave crise, que atingiu fortemente o orcamento do
pais; o deficit, de 14 milhges de libras em 1930, passou a 23 milhSes em
1931. Desvalorizada a moeda, recorreu-se, de ndvo, aos sistemas de severa
compressao das despesas ptiblicas ¢ dos inflexiveis aumentos tributdrios.
Como conseqiiéncia désse conjunto de medidas, verificou-se diminuigio dos
custos de produgéo, o aumento do sen volume e a lenta redugio do desem-
prégo. Cessou o éxodo de capitais, tendo até mesmo havido retdrno, gragas
4 liberdade do mercado monetario.

Todos éstes resultados combinados, e ountros mais, mantiveram a estabi-
lidade dos pregos e permitiram, depois, o equilibrio orcamentirio. Mas ¢ de
notar-se que contribufram muito para ésse alcance a estabilidade dos precos
da drea ga libra, a situagdo de outros pafses atingidos pela depressio geral
e a admiravel disciplina do povo inglés.

Na Franga, com a desvalorizagio do franco em 1936 e 1937, o aspecto
da politica orcamentdria mudou inteiramente com o advento do Govérne so-
cialista. A deflagio — foi considerado — desencoraja, duma parte, a iniciativa
para a baixa dos pregos, e acarreta, doutro lado, uma diminuigio do poder de
compra, de que sé pode resultar o cancelamento de encomendas e a conse-
quente redugio da produgio. Logicamente, o orgamento seria afetado. Era,
assim, preciso influenciar a alta dos pregos, aumentando as despesas publicas

(1) — Cérea de 10 bilhdes de cruzeiros ao cimbic ds &poca.
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para difundir o poder de compra e criar, désse modo, condigbes favoraveis
no campo econdmico. © caminho da recuperago seria encontrado, apés um
periodo de transi¢io.

Esta politica conduzia ao abandono temporario do equilibrio orgamenta-
rio e da estabilidade monetdria. Mas, com a sua adogdo, o Estado iria fomen-
tar a producdo e incentivar a vida econdmicz, como meio (E)ara o ret(“)rno. fia
fase de prosperidade. As receitas acabariam por cobrir as despesas, permitin-
do que a moeda readquirisse a necessdria firmeza nos mercados.

Como vemos, a desvalorizagio do franco, operada nessa época e mediante
completa mudanga de orientagdo, foi posta ao servigo do desequilibrio orca-
mentario. A ordem financeira, 2o invés de ser uma condi¢io da ordem eco-
ndémica, passou a ser uma conseqiiéncia.

Ja na Bélgica, a desvalorizagio de 1935 teve como objetivo imediato asse-
gurar o equilibrio do orgamento, o que foi obtido pela aplicagdo judiciosa do
produto da reavaliagio do encaixe de 4.350 milhoes de francos belgas. O
montante dessa reavaliagdo nao foi utilizado para combater o deficit, mas sim,
em parte, no reemhdlso das dividas ¢ para sustentar o mercado dos titulos,
a fim de evitar perturbagdes em seu movimento, aliviando dessa forma o
servico da divida publica no quadro do or¢amento. Uma massa de numerdrio,
de cirea de 3 bilhdes de francos, foi aplicada no financiamento de obras pu-
blicas, projetadas para um periodo de 3 anos. O poder de compra, fortemen-
te influenciado por essas medidas, amparou a atividade econdmica e orientou
os pregos para uma alta moderada. Assim foi defendido o equilibrio orga-
mentirio e aberto o caminho para a fase de recuperagao.

A despesa, como se vé, é importante elemento de defesa da economia
publica contra as crises.

E particularmente notavel, como ressalta Garino-Canina ('), a agio que
a despesa piblica pode exercer sobre toda a vida econdmica e também sdbre
as receites do Estado. A sensivel absor¢io das economias por parte do
erario, sob a forma de tributos, provocada pelo aumento das despesas, pode
dar lugar a ndo poucas alteracoes do equilibrio econdmico preexistente, o
que resultaria naturalmente danoso ao progresso econdémico da Naglo, se o
emprégo do provento désses tributos nio fosse feito de modo a acrescer, com
a produtividade da economia nacional, a formagio de poupangas e o incre-
mento da riqueza. Mas se o emprégo daquele provento ¢ feito de forma a
acrescer a produtividade e a riqueza da Nagdo, ndo s6 se obtém benéficas
repercussdes da despesa publica sdbre a vida econdmica do pais, mas tam-
bém sbbre as receitas puablicas.

4. Até 1939, a Inglaterra sempre considerou o equilibrio orgamentirio
como condigio de equilibrio economico. Esta linha ortodoxa, de politica fi-
nanceira, levou o pais a conhecer crises graves e particularmente dolorosas.
Mas j4 nessa época (19339) o pais entrava em ativicIl)ado de guerra, realizando
um esférgo diferente na vida econdmica, com o pleno emprégo. A econcmia

de guerra difere essencialmente da economia de paz; — os Governos aban-
donam entio a teoria do oqui]ibrio, realizam grandes despesas com as mobhi-

{1y — "“Appunti di Sciensa deile Pinanze”, A. Garino-Canina, Torino, 1946,
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lizagdes material e humana, contraem empréstimos e adotam medidas de in-
flagdo. Tudo isso se reflete no campo econdémico, fomentando a produgio em
todos os setores de atividade.

Em lado oposto, 2 Alemanha, a Franca e os Estados Unidos reconhece-
ram, antes, que ¢ irrealizivel o equilibrio financeiro em periodo de depressao.

A deflagio representa um freio; a diminui¢io das despesas, longe de
comprimir os pre¢os do custo, faz justamente o contrario, desencorajando as
iniciativas particulares, entravando as compras e desorientando os capitais. O
aumento dos impostos em periodos de crise, visando reduzir o deficit, age
em sentido inverso. Porque a crise atinge também as receitas dos contribuin-
tes e éstes tendem a demorar no pagamento dos tributos ().

Surgiu assim a teoria do deficit sistemdtico. Primeiro a Alemanha, em
1933, depois os Estados Unidos e a Franga, em 1936, aceitaram o deficit or-
gamentario para procurar, no acréscimo das despesas publicas, o segrédo da
recuperacio econdmica.

De 1933 a 1939, a Alemanha adotou uma politica financeira de majora-
¢do das despesas publicas, para, désse modo, agir diretamente sébre a pro-
ducdo e provocar, assim, o aumento das rendas das emprésas e do trabalho.
Niao se pode, porém, aceitar a experiéncia alemd como conclusiva, porque o
pafs se viu logo, em 1935, no curso de uma economia de guerra e num regime
de plena atividade; a ocupagio da Rhenania, seguida do anchluss austriaco,
representaram, virtualmente, o inicio das hostilidades.

Os Estados Unidos e a Franga buscaram, de sua parte, fomentar a econo-
mia e realizar a plena ocupagio, canalizando as despesas piiblicas em favor
de um maior consumo, pela valorizacdo do poder de compra. Para tanto, foi
deliberadamente abandonado o equilibrio or¢amentirio.

A politica americana, com a inauguragio do New-Deal, se orientou no
sentido do financiamento de grandes obras piblicas, para aumentar o nimero
de empregos, difundir os créditos e assim estimular o consumo. Em 1933,
quando essas medidas foram adotadas, o pais ainda sofria as conseqiiéncias
da grande depressio e o desemprégo constituia um sério problema. De junho
de 1933 & eclosio da guerra, em 1939, a divida publica foi acrescida de 40
bilhGes de ddlares. Também no tocante a América do Norte nio se pode
chegar a uma assertiva a respeito. Porque o desemprégo so foi suprimido em
virtude das medidas tomadas devido ao conflito internacional, que, na pro-
duciio norte-americana, encontrou, desde logo, o ambiente da ocupagio total.

Na Franga, o Govérno da Frente Popular modificou a linha tradicional
da politica financeira e firmou-se no primado do equilibrio econémico. As fi-
nangas gaulesas foram orientadas para o preparo de condigdes consideradas
propicias a fase da recuperacio, buscando reativar os capitais indecisos e au-
mentar o valor dos negdcios, a fim de reconstituir o crédito publico, favorecer
a diminui¢io do prego do dinheiro e retornar, em futuro proximo, aos mé-

bndaa Tinremose PR - NS SR W PR S SIS [ | N, Vo YRS VS
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em geral foram aumentados e uma outra vaga de poder de compra foi difun-

dida através das despesas publicas. Apesar de tddas essas providéncias, os

(1) — “Principios de Finanzas Publicas”, Hugh Dalton, Buenos Aires, 1946.
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pregos subiram ¢ diminuiu a produgio. O desemprégo foi reduzido, mas o
aumento do namero de trabalhadores foi acompanhado dum menor rendi-
mento.

A experiéncia de deficit sistematico coincidiu, na Franga, com a economia
de paz. Ela foi muito curta (1936-1938) para permitir um julgamento defi-
nitivo. Mas muitos indices convergem para uma conclusio desfavoravel.

5. A inflacio ¢ outra das medidas financeiras, aconselhada por uns, com-
batida por ontros, mas no geral utilizada pelos Estados nos periodos de crise.
Representa, no sentido monetario, um aumento substancial na quantidade de
moeda circulante, devido a emissdes feitas pelos Governos; e chama-se in-
flagio crediticia a uma expansio excessiva dos créditos, principalmente por
parte dos Bancos Centrais, apesar de que alguns economistas se recusam a
admiti-la, porque consideram que a idéia da sua esséncia consiste no aumento
da quantidade de dinheiro.

As opinides divergem no que concerne a politica da inflagéo.

Segundo Morselli ('), a exuberincia do meio circulante, que se deter-
mina pela conhecida lei quantitativa da moeda, produz a depreciagiio do di-
nheiro, o que se manifesta pelo aumento geral dos pregos, acarretando novos
aumentos de gastos do Estado e provocando também o aumento dos impos-
tos. Conclui que cumpre ao Estado, desde que se restabeleca o equilibrio
econdmico, sanear o meio circulante, adotando a deflagio monetdria por meio
de empréstimos internos e pela aplicagio dos saldos orcamentarios no resgate
do papel-moeda.

J& Hugh Dalton (*). que exerceu as altas fungdes de Ministro do Tesou-
ro da Gra-Bretanha, admite que uma inflagio controlada pode integrar o
plano de agio de um Govérno em face do desequilibrio orgamentario. E que,
entre a aplicagao de medidas tanto deflacionistas como inflacionistas, em dias
de depressdo, estas ultimas é que provocam menos fricgdes entre os indivi-
duos e, portanto, encontram um menor nimero de obsticulos inerentes 4 na-
tureza das instituicoes econdmicas atuais, e, ademais, facilitam a agdo das
forgas econdmicas que pugnam pela recuperagio.

Nio hi diavida em que a inflagio resulta sempre prejudicial, quando
orientada para cobrir deficits oriundos de despesas improdutivas. Mas, emi-
tir em épocas de depressio, quando as verbas do orgamento siio insuficientes
para financiar a producido e para criar empregos, representa um auxilio ¢ um
incentivo 4 vida econémica. Nessas épocas, ¢ com tal objetivo, a emissio se
destina a cobrir deficits de um plano que visa reanimar as atividades e o con-
sSumo e, assim, evitar o desemprégo.

A pritica désse método, em 1935, pelo Govérno belga, oferece um qua-
dro de interessante apreciagio. Reavaliando o seu encaixe, face & desvalori-
zagio da moeda, o Estado emitiu e langou uma soma de 3 bilhdes de fran-
cos em obras publicas, defendendo assim o poder de compra e, pois, ampa-
rando a ocupagao e o consumo. '

i1y — :Compendlo de Ciencia de las Finahzas™, Manoel Morselll, Buenos Aires, 1947.
12) — "Principlios de Finanzas Publicas”, Hugh Dalton, Buenos Aires, 1948,
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A experiéncia mais recente vem da Itilia.. Tendo sofrido as conseqiién-
cias de um conflito sui generis (guerra com os aliados, com os alemaes e luta
interna), o Govérno teve de recorrer & inflagio monetaria. Em 1945, os ita-
lianos tiveram, praticamente, que comegar de névo. A politica financeira se
orientou em favor da obra cclle reconstrugio nacional. De 1945 a 1950, os
gastos com a reconstrugio foram da ordem de 2.700 bilhdes de liras (*).
A produgio industrial baixara do indice 100, de 1938, a menos de 25, em
agdsto de 1945; os sete primeiros meses de 1950 j4 acusam 116 (?).

A lira, em 1945, era moeda moribunda. Ninguém lhe dava valor. Supe-
rada a crise, foi convalescendo de ano em ano e hoje se acha em posigao es-
tavel (®). O desemprégo esti sendo gradativamente reduzido. O custo de
vida se acha hoje em nivel inferior ao do mesmo Eeriodo do ano anterior, en-
quanto as receitas do Estado registram uma’ melhoria de cérca de 20% (*).

8. A depressio econdmica provoca em toda parte, como vimos, o desem-
prégo em massa; isso representa um grave desequilibrio econfmico. Tendo
em conta os dados anteriores A dltima guerra, pode-se afirmar que uma quinta
parte das forgas produtivas foi perdida ou dissipada devido as flutuagdes do
ciclo econdmico (7).

Para poder-se evitar as depressbes econdmicas é necessirio conhecer as
suas causas. E a um inglés, John Maynard Keynes, se deve a chave do Fro-
blema, o que permite a luta eficaz contra o desemprégo, assegurando 2 plena
ocupacio. A teoria de Keynes, como ressaltamos, provocou uma onda de con-
trovérsias nos meios econémicos, porque ela se baseia na concepgio de que
o emprégo depende da despesa, que pode ser afetada pelo consumo ou pelo
investimento.

As linhas mestras da Teoria Geral do Emprégo, do Interésse ¢ da Moeda
mostram que o emprégo depende do consumo e do investimento, 0s quais
constituem a procura efetiva. Quando o emprégo cresce, a renda global au-
menta. Mas se a propensdo a consumir e o montante de novos investimentos
levam a uma procura insuficiente, o volume de emprégo serid naturalmente
inferior & oferta de trabalho existente, 0 que conduz 2o desemprégo. Esta
analise nos explica, conclui Keynes, o para(ciloxo da pobreza no seio da abun-
déncia.

A procura, porém, nio é somente determinada pela vontade de consu-
mir ou pelas necessidades reais que o individuo deseja satistazer, mas sim
também pelo seu poder de compra. A deficiéncia da procura provém, por
vézes, da diminuigio da renda do consumidor. Tanto maior é a renda do
individuo, maiores poderfio ser as svas despesas relativas aos bens de con-
sumo. E se a renda é o produto do dispéndio, é também a sua fonte, o que
quer dizer que a despesa de uma pessoa constitui uma renda para outra
pessoa.

{}) — O Govérngo italiano estima em 6.004 hilhdes de liras o total das destruices ocasionadas

pela Buerrs.
(2) — “Congiuntura Economica', setembro de 1850, Roma.
{3) — Servizio Informazioni della Presidenza del Consiglio del Ministri, Roma, 1950.
(4) — “Congiuntura Economica”, setembro de 1950, Roma.

(5) — “L’Etat et la prospérité sociale”, Angelo Angelopoulos, Parls, 1946,
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Sabe-se, entretanto, que nem téda a renda é consumida pela compra de
bens de consumo; uma parte é poupada. A poupanca € constituida pela
limitagao do dispéndio em bens de consumo. Tomada em si, a poupanga nio
constitui uma causa de desemprégo, mas em certas condiges, afirma Keynes,
pode conduzir a éle. Quando a poupanga é convertida em investimento, so-
bretudo em bens de producao, ela incentiva a atividade econdmica e cria
empregos. Mas se os particulares se decidem a economizar mais e a consu-
mir mepos, terminam por criar um freio 4 tendéncia das emprésas, que se
inclinam assim a produzir mais bens de capital que de consumo, e entio
nasce o periodo do desemprégo, porque os meios de produgio ficam sem uso
& 0s homens sem trabalho.

Naturalmente nao se trata de indicar que a poupanga nao exerga, sob
certas condigdes, uma fungdo social. Nos paises onde a procura de bens de
capital é muito grande, durante o periodo de guerra, a limitagdo do consumo
em favor da economia ¢ aceitivel. Neste caso, nio se trata de economia inati-
va, como em ocasides de depressio econdémica, mas de u'a mais 1til colocagio
de parte da renda. A economia inativa, provocada por um sub-consumo e sem
outra aplicagiio produtiva é aquela que o Estado deve combater porque cons-
titui a principal causa das crises econdmicas. Assim, as providéncias do Es-
tado, tendentes a fomentar a propensio a consumir, durante os periodos de
crises econémicas, sio medidas necessarias e 1teis 4 comunidade {!).

No tundo, a teoria de Keynes ¢ simples e terminante. A tendéncia a de-
socupagdo cronica provém da riqueza das grandes comunidades industriais.
O laissez faire, 0 jogo espontineo das forcas econdémicas é incapaz de dar-lhe
remédio; porque hid no sistema um grande defeito de ajuste. Quando cres-
cem os rendimentos da coletividade, cresce também a poupanga sem que se
estabeleca problema algum enquanto os investimentos aumentam paralela-
mente.

Acontece, porém, que nem sempre sucede assim; chega o momento em
que a poupanca segue subindo, mas a taxa de juros resiste a descer em grau
indispensivel para estimular novos investimentos que absorvam por completo
a renda paralisada. A partir désse momento, nio hi investimentos suficientes
para utilizar t6da a poupanga possivel. E entdo surge o problema. A poupan-
¢a e riqueza (ue nio se consome. A escassa propensio a consumir impede,
désse modo, o crescimento da ocupagio. E mais ainda: nem sequer serd pos-
sivel manter-se o nivel alcancado. Porque sao de tal indole as relagdes entre
a poupan¢a e o investimento, que a atividade econémica ndo tarda em con-
trair-se, até que o sistema encontre um ndvo ponto de equilibrio. Neste pon-
to de equilibrio minimo, a ocupagio e a renda nacional se terdo comprimido
tanto como fora necessirio para que a poupanga reduzida seja equivalente
4 menor quantia dos investimentos.

Em resumo, o mal se¢ acha na insuficiéncia dos investimentos que empre-
guem téda a poupanga. E como a poupanga é aquela parte da produgio que
nac se consome, insuficicncia de investimentos significa também insuficiéncia

{1} — "L'Etat et la prospérité sociale”, Angelo Angelopoulos, Paris, 19486,
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de procura. Dai a conclusdo priatica de Keynes: é necessario provocar delibe-
radamente o acréscimo dos investimentos, até que a procura seja suficiente
para absorver toda a oferta de emprégo pleno das forgas produtivas.

Entende Keynes que aos Bancos Centrais corresponde, em primeiro lugar,
o cumprimento désse plano, realizando uma politica persistente de redugéo
do tipo de juros, para criar todo o dinheiro necessario. E, admitindo que essa
politica poderia encontrar obsticulos intransponiveis, diz que, entdo, terd o
Estado de intervir com os seus préprios investimentos, para preencher o claro
e extirpar 0 mal cronico da desocupagao, fazendo com que, désse modo, desa-
parega um dos mais graves defeitos do regime capitalista (!).

A teoria de Keynes nos conduz 4 conclusao de que:

a} o desemprégo é o resultado da falta de coordenagiio entre o consumo
e os investimentos;

b) o pleno emprégo depende da despesa, que deve ser feita em vista do
consumo e da reprodugao;

¢) a poupanga, em si mesma, nio constitui, em principio, uma virtude
social; ela por si ndo cria o emprégo, a menos que sefa aplicada
em investimentos;

d) a desigual distribuigio da renda nao resulta, como pretende a escola
classica, um beneficio para a economia social; ao contrario, é causa

de desequilibrio.

Outro inglés, Sir William Beveridge, autor do célebre plano de seguro so-
cial que leva o seu nome, constata que a economia de guerra, se no geral
desconcertante, produz ao mencs uma vantagem: a plena ocupagio. O desem-
prégo britdnico, que oscilou nas proximidades de 16% da populagdo ativa entre
1919 e 1939, caiu, durante a segunda guerra mundial, a menos de 1%. Porque
a economia de paz, pergunta Beveridge, nao seri capaz de consolidar esta
situagfio, se eminentemente desejavel do ponto de vista econémico e social?

O nivel maximo da ocupagao produtiva significa o ajuste dos recursos
produtivos as necessidades reais. Nos tempos de paz, quase todos os paises
tentam realizar éste ajuste pelo mecanismo dos pregos. Em vista de ndo con-
seguirem atingir o objetivo com ésse mecanismo, buscam remédios de indole
geral financeira. E a experiéncia tem mostrado que essa terapéutica nio pro-
porciona os resultados desejados, nem em grau aproximado.

Em seu relatério, apresentado ao Govérno Britanico (2}, em 1942, o autor
estabeleceu as trés bases da “seguridade social”; a plena ocupagic é uma
delas. A supressio da desocupagio, em grande escala, diz o relatorio, é uma
das condigbes para um plano satisfatério de seguros sociais, devendo, en-
tretanto, existir a firme determinacio de utilizar os podéres do Estado, na
medida em que sejam necessarios, para assegurar, a todos os que possam tra-
balhar, uma probabilidade razodvel de encontrarem ocupagio produtiva.

Estima-se wa média toleravel de 3% da populagio ativa no desemprégo,
ara fazer face as necessidades do progresso técnico e para assegurar as trans-
eréncias de trabalhadores dum lugar a outro e duma profissio a outra. Nio

(1) — "Intreducion a Keynes'', Raul Prebisch, México, 1947.
{2} — "Bases de la Seguridad Soclal”, Willlam Beverldge, México, 1946.
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mais. Para COITigr 0 excesso, Beveridge pensa gue o Estado tem ndo sdOmente
a faculdade, mas o dever de suprimir, pela despesa publica, os males que
afetam a sociedade. Ele aqui dd o golpe de graga no orcamento financeiro,
onde as despesas sao limitadas pelo volume dos recursos normais (!). A
sua regra fundamental ¢ a segninte: o Estado deve e pode despender até o
momento em que tddas as férgas humanas, com excegio de uma reserva de
cérca de 3%, scjam empregadas produtivamente; disso resultard o pleno em-
prégo e a supressao do desemprégo, o que depois conduzird a conseqiiéneias
econdmicas mais felizes, com o aumento da renda nacional e o subseqiiente
aumento das receitas piblicas. Enquanto houver desemprégo, o Estado deve
agir por meio da despesa publica, utilizando-se do empréstimo e, até mesmo,
da emissdo.

ORCAMENTOS CICLICOS NO PLANO DAS FINANCAS DO ESTADO

J& vimos que a despesa publica é um fator basico de defesa da economia
contra as crises. Ela difunde o poder de compra, ampara e fomenta o consu-
mo ¢ o investimento; no conjunto das operagoes, contribui, de maneira apre-
cidvel, para evitar ou corrigir o desemprégo.

Sucede, porém. que a politica de plena ocupagao, financiada pelos meios
de que o Estado dispde, suprime nio 56 a fronteira entre os orgamentos ordi-
narios e extraordindrios, mas ainda o sistema da anualidade orcamentiria. A
necessidade impde mutuagdes no conceito classico do orgamento &nuo, possi-
bilitando ao Estado uma agfio mais livre. Se é possivel ndo sé realizar a
recuperagio sébre téda uma linha de economia de paz, mas ainda susté-la
durante um periodo mais ou menos duradouro, mediante uma politica econd-
mica baseada num plano de longa duragio, o Estado pode assentar ésse pla-
nejamento paralelamente a um orgamento financeiro de muitos anos. E, con-
quanto em longo periodo nio sobrevenha qualquer demonstragio das oscila-
¢Oes ciclicas, a prudéncia aconselha que as finangas piblicas sejam mantidas
em estado de poderem enfrentar, quanto possivel, as conseqiiéncias das flu-
tuaghes, ligando-se os orgamentos de escassez das fases de depressio a far-
tura orgamentivia dos periodos de prosperidade.

O planejamento econémico e o orgamento ciclico surgem, assim, gerados
da nccessidade de defesa contra os desequilibrios, como meio de atenuar os
desajustamentos provocados pelas flutuaghes perturbadoras da vida econdmi-
ca. A construgdo ciclica dos orgamentos tende a criar uma solidariedade entre
os exercicios anuais sucessivos, seja aproveitando-se nos exercicios de crise os
excedentes eventuais dos anos de prosperidade, como suportando nos anos de
recuperacio certas despesas adiadas durante os dias de declinio. Por ésse
modo, o ciclo orcamentdrio estreita os lagos entre a economia e as finangas, e
procura realizar o equilibrio, ndao nos limites muito estreitos do ano, mas no
amplo quadro do ciclo econdmico inteiro.

{1) — Sem abandonar, no primeiro passo, o conceito clissico do equilibrio or¢amentarlo, Beve-
ridge acha gue os impostos podem ser aumentados para fazer face &s despesas suplemen-
tares do or¢gamento, mas desde gue o aumento recala sdbre a renda, sob a forma de tri-
butos progressivos; esta hipdtese oferece a vantagem de reduzir os grandes rendimentos
que, doutro modo, apresentam ¢ risco de alimentar uma poupanga gue nem Bempre
¢ ahsorvida pelos investimentos.
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Para estabelecer a solidariedade indispensavel entre os orcamentos que
se sucedem, a teoria ciclica oferece dois sistemas ou procedimentos, essenciais
4 sua pratica: o das reservas ou o da manipulagio das despesas. Mas néo
os dois ao mesmo tempo. Ou bem constituir reservas pelos orgamentos de
prosperidade e transferi-las para os de depressdo; ou bem manipular as des-
pesas, de modo a atenuar as agudezas duma fase a outra.

O critério da politica de reservas se apdia, como cita Laufenburger, na
realizagio de um sbbre-equilibrio orcamentdrio durante a fase de expansdo,
seja pela compressio de despesas (entio menos necessirias do que na de-
pressio), seja pelo aumento das receitas. Esta dupla politica, favordvel aos
excedentes, se traduz por uma certa deflagio; e as reservas, assim const-
tuidas, irfio servir em outros exercicios. Gragas aos recursos acumulados du-
rante a prosperidade, os orgamentos de crise poderdo enfrentar as suas des-
pesas normais e excepcionais, sem recorrer ao empréstimo, particularmente
dificil de realizar nessas épocas ().

Para assegurar a conservagio dos excedentes e como meio de resistir as
novas despesas, que os parlamentos e os governos sio sempre tentados a fazer
nas épocas de abundincia, propde-se que éles sejam confiados a um Fundo
de equilibrio orcamentirio, dotado de autonomia bastante, de modo a reter
as reservas até o momento oportuno da depressio, para neutralizar entdo os
seus efeitos perturbadores sdbre a conjuntura, com a devida aplicagdo das mes-
mas reservas na despesa publica.

No que respeita ao sistema de manipulagio das despesas, duas modalida-
des sao sugeridas. Limitar as despesas ordindrias do orcamento, durante o
periodo de recuperago, para reforgar a pressdo ji exercida sdbre a economia
pelos fatéres proprios dessa fase ciclica. Ou antecipar a amortizacio da di-
vida publica no periodo de expansio e, inversamente, reduzi-la ou suspendé-
la na fase de declinio; desta maneira, o orgamento de crise terd sua prépria re-
serva, enquanto que o de dias présperos consumira os excedentes réue pode-
ria acumular, evitando-se assim as complicagbes da constituicdo e das trans-
feréncias de reservas.

Ambas as modalidades sdo passiveis de critica. Na primeira, a limitacio
das despesas ordindrias do orcamento ndo terd mais que uma influéncia restrita
sbbre a conjuntura; e, na segunda, a suspensio do pagamento das dividas na
depressdo s6 pode exercer inoportuna influéncia sébre o mercado financeiro,
privando-o do auxilio de certos capitais, justamente quando se torna necessd-
rio um apoio macigo.

Ainda nao se pode precisar do resultado do or¢amento ciclico ligado as
indicagbes da conjuntura, de vez que se desconhece, até agora, a sua préatica
integral. Apenas dois paises realizaram experiéncias, de certo modo fragmen-
tarias: a Bélgica e a Suécia. E os resultados foram bons.

(1) — Nota-se que Laufenburger é de todo ponto contririoc a medidas inflaclonarias, gque consi-
dera causas de empobrecimento e de desequilibrio social.
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De 1926 a 1932 a Bélgica praticou uma politica orgamentiria ciclica,
constituindo, até 1929, reservas num montante de 4 bilhdes e 200 milhdes de
francos-belgas, que foram inteiramente consumidas durante os dois primeiros
anos de crise, em 1930 e 1931. Baudhuin nota que se todo ésse capital ndo
tivesse sido restituido & economia, com excecido de 1 bithio destinado ao re-
embélso da divida externa, a crise teria sido acelerada ou agravada ('}.

Na Suécia, a constituicio de uma reserva orcamentaria foi programada,
de modo a nao ultrapassar um teto de 75 milhdes de coroas. De 1929 a 1938,
s dois orgamentos conheceram deficits (1931/32 e 1932/33), da ordem de
90 milhdes de coroas, ao passo que o excedente dos outros anos foi totalizado
por 112 milhées de coroas em média anual.

Outra expericncia sueca é ainda mais interessante. Este pafs instituiv um
sistema de orcamentos eventuais, destinados a financiar uma série de traba-
Thos que devem ser executados segundo as indicagies da conjuntura. Parale-
lamente, o Govérno estd autorizado a iniciar a execugio désses trabalhos em
periodos de declinio; e ¢ pelo ritmo dos empréstimos que a Suécia se adapta
a evolugdo ciclica.

Esta inovagio tem propiciado, aparentemente, conseqiiéncias felizes so-
bre a conjuntura succa, mas, em razao da estrutura particular da atividade
econdmica do pais, alguns autores ndo consideram o exemplo como definitivo.

O sistema dos orgamentos ciclicos apresenta uma nova técnica no quadro
das finangas publicas; mas a sua pratica colide com obsticulos politicos e
financeiros dificilmente superéveis, os quais, ainda por certo tempo, consti-
tuirdo obices 4 sua realizagio.

A ciclicidade do ergamento nao se manifesta, em forma positiva, que pelo
jogo alternado dos empréstimos, das amortizagbes e de outras medidas finan-
ceiras. A eficacia desta técnica nao pode ser medida em si, uma vez que ela
nao constitui sendo um aspecto da politica de recuperagio, que se apdia, de
um modo geral, sobre a manipulagio da moeda.

Também as desvalorizagdes, sucedidas a partir de 1931, exerceram — s6-
bre a evolugio da conjuntura dos paises onde foram levadas a efeito —, uma
influéncia mais profunda que a ordem ciclica dos excedentes e dos deficits
orcamentdrios. E, por fim, ndo se deve perder de vista que a organizagao das
despesas e das receitas do Estado se traduz por uma gigantesca redistribuigio
de rendas privadas, operagio que modifica a estrutura social e exerce influéncia
sobre a conjuntura econdmica.

{1} — "Les theéories modernes en matlére de fihances publigques”, L. Baudhuin, Louvein, 1942,



SETEMBRO — 1964 4]

CONCLUSAO

O desejo de uma economia sem crises ou funcionando em ritmo menos
perturbado, é o ideal das nagdes modernas, duramente submetidas que tém
sido a flutuagies de uma amplitude crescente. A depressio econdmica de
1929, em seguida aquela de 1920, demonstrou a persisténcia do fendmeno,
malgrado as grandes modificagbes da técnica industrial e dos sistemas co-
mercial e bancério.

Apreciande os fatos relacionados com os ciclos econdmicos e o apareci-
mento das crises, buscamos realcar a importincia do fator configurade pela
despesa publica, como elemento destinado a4 defesa da economia contra as
perturbagdes ciclicas. Nio que seja ésse o meio especifico, que nos parece ain-
da ndo existir, para evitar de todo as depressdes, mas sim porque se nos afi-
gurou o melhor para impedir a contragiio violenta da vida econdmica, tornando,
de qualquer forma, mais brandos o surto e as conseqiiéncias da crise.

Baseado em uma racional aplicagdo da despesa piblica, o Estado pode
agir sbre a economia particular e stbre a produgio, procurando inverter a
curva da depressio e apressar o caminho para o restabelecimento do equilibrio
econdmico, como condigdo para obter o equilibrio financeiro. Os meios de
que o Estado dispde e deve langar mio para chegar a ésse equilibrio, déo
uma importéncia relativa aos conceitos orgamentarios classicos da unidade, da
anualidade e da universalidade. E destacam, doutra parte, a politica ciclica
como fruto da evolugio do orgamento, que saiu do isolamento financeiro em
que viveu por mais de um século, para integrar-se na politica econbmica.

O orgamento ¢, também, como afirma Buck, um plano de agdo. Ele visa
o futuro. Nio mais, como antes, uma simples previsio técnica de equilibrio
das receitas e das despesas de um Estado neutro, na estreita cena de um li-
mitado periodo anual. O planejamento econdémico e o orgamento ciclico se
apresentam, hoje, como resultantes da civilizagio mecénica, oferecendo um
quadro de novas possibilidades as contingéncias da época em que vivemos,
para que o Estado moderno exercite as atividades indispensiveis & realizagdo
dos seus fins.

O estudo das vérias escolas e teorias que buscam indicar ou sugerir so-
lugbes para as perturbagdes ocasionadas, na vida econdmica, pelas oscilagdes
ciclicas, conduz-nos 2 uma conclusio: é que as diversas atividades constituti-
vas da acio do Estado, no dominio econémico e financeiro, visando a pros-
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se afirme como expressio da sua politica geral, tendo em vista obter, pela
mais ampla produtividade econdmica, a plena satisfacio das necessidades co-

letivas e o bem-estar social.





