Perspectivas na Elaboragio Orgamentéria (*)

Pepro Koscky Rosa

P ARA um estudante de Ciéncias Sociais, no nosso entender, a
principal dificuldade que se apresenta na compreensao exata de
algum componente social, consiste, precisamente, em vislumbrar
os meios, as formas, e os limites, com que cada componente par-
ticular concreto dado participa existencialmente de uma realidade
social global maior. No que concerne ao assunto déste trabalho,
ésse componente dado seria o “Orgamento da Uniao”, que por
inumeraveis caminhos vincula-se existencialmente ao “processus”
da sociedade global brasileira, da qual faz parte integrante e
inseparavel.

Essa sociedade global brasileira ndo constitui um elementao
isolado no cosmos, antes, por seu turno, esta conjulgada dinamica
¢ estruturalmente a uma constelacio de outras “sociedade glo-
bais”, com as quais mantém as mais diversificadas relacdes, que
se estendem ao longo de nossas origens historicas até os dias
atuais. As nossas institui¢des sociais, portanto, ndo admitem que
sejam rotuladas, tédas, como “made in Brazil”, ja que, pelo con-
trario, a maior parte delas teve suas sementes langadas principal-
mente no Velho Mundo, onde vicejaram. A instituicio do orga-~
mento, por exemplo, atingindo sua cristalizacdo efetiva no Brasil
depois de longa germinagdo nas nagdes européias, que nos forne-
ceram os seus elementos basicos, sejam éstes juridicos, financei-
ros, contabeis, ou de outra categoria.

Dessa forma, justifica-se, neste trabalho, formular conside-
racoes de carater histérico, juridico, econémico-social, politico, fi-
nanceiro, sdbre o orcamento, as quais terdo o objetivo, ndo sei
se alcancado, de mostrar as ligacdes existentes entre ésse ele-
mento concreto e a realidade social global em que se insere.
Igualmente, tais consideragdes, poderdo informar da transcenden-
tal importancia que os aspectos juridicos, financeiros, politicos,
econdmico-sociais, sobretudo ésses ultimos, apresentam para a
“elaboragio orcamentéria” propriamente dita. Esses aspectos cor-
respondem a um verdadeiro “subconsciente” da elaboracdo orga-
mentaria, que, quando sincera, devera reputa-los como funda-

(*) Tese apresentada ao Concurso de Técnico de Administracdo do S.P.F,
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mentais & sua consecugdo empirica. Alias, a elaboragdo orgamen-
taria deve ter sempre em vista que um dia o orcamento entrara
em fase de execucdo, e que essa execugdo far-se-a dentro de uma
realidade histérica, em que uma sociedade certa e determinada,
possuindo um contingente humano préprio, que existe de fato,
“aqui e agora”, isto é, tem um conteido inegavel de atualidade,
e, enfim, que o orcamento ird afetar essa sociedade ndo s6 na
sua estrutura e dindmica gerais, como também nas relacdes entre
as classes sociais, e até mesmo suscitando efeitos na vida de
cada individuo em particular.

O plano déste trabalho distribui-se em trés partes gerais, na
primeira das quais (Titulos I a V) apresento referéncias sobre
as ligacées do orcamento com o contexto econdmico-social, em
que se insere, e sua importdncia para a elaboracdo orcamentaria:
sdo aspectos que devem sempre ser considerados por ocasido da
elaboragdo orcamentaria, ja que o orcamento sera executado den-
tro daquele contexto. Na segunda parte (Titulos V a IX),
procuraremos estudar algumas peculiaridades do processo de ela-
boracdo orcamentéria, propriamente dito. Na terceira parte (Ti-
tulo X), conforme as instru¢des do Concurso, faremos referéncias
as conclusdes praticas déste trabalho, julgadas convenientes para
o servico ptiblico brasileiro.

ESBOGO HISTORICO E EVOLUGAO DO CONCEITO DE ORGAMENTO

Pode-se estabelecer uma analogia aceitavel entre o advento
do processo or¢amentério como tal, com a propria nogao da origem
do Estado. Nas comunidades primitivas, onde as rela¢des sociais
restringiam-se a manutencdo de formas precisas que tinham por
escopo a sobrevivéncia do grupo, a divisdo do trabalho social e a
especializacdo impostas por “ésse objetivo primodial, conduziram
a uma estratificacdo social do poder, permeabilizando-se destarte
a eclosdo de interésses diversificados dentro da mesma comuni-
dade, cujas interagdes e conflitos inevitaveis resultaram na con-
cessdo, socialmente aceita ou imposta, de uma supremacia real de
um grupo sdbre os outros. Freup, em “Totem e Tabu”, reclama
para o “patriarca’” a origem primeira dessa supremacia. De qual-
quer forma, essa supremacia baseou-se na férca, e no acatamento
social da vontade dessa forca. O poder de vontade de um grupo
dominante expresso num acatamento social mais ou menos difuso
ensejaria a organizacdo sistematica désse mesmo grupo, visando
a continuidade histérica de seu dominio: surge o Estado. A sus-
tentacdo material das necessidades désse grupo dominante, e bem
assim da comunidade como um todo, s6 seria possivel se fosse
estabelecido um processo através do qual os bens econdémicos e
servi¢os produzidos fdssem canalizados a um esquema distributivo,
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que, de acdrdo com a hierarquia social de poder, outorgasse a
cada qual o seu. Naturalmente, que essa situacdo facilitava a
que o grupo social dominante passasse a usufruir um maximo de
satisfacdes, e o restante da comunidade fésse mantido num mero
nivel de subsisténcia. Sem embargo das variagoes infinitas de
organizagdo social em cada sociedade primitiva até os nossos dias,
o poder social efetivo liga-se ao conceito de Estado, e a possibi-
lidade de impor sua vontade pela forca liga-se a nogao de lei,
O impdsto é uma lei econémica, ja4 que exige coercitivamente o
pagamento de bens ou servicos, em moeda ou em espécie, a uma
entidade estatal, ou equivalente, na forma e na quantidade que
essa julga adequada.

Se bem que tipos de tributacio os mais diversos existissem
desde a Antiguidade, a contabilizagdo dos incursos econdmicos
para o Estado dessa forma de aquinhoar riquezas, somente nos
tempos modernos adquiriu configuracao sistematica.

Da Antiquidade até a Idade Média, malgrado alguns siste-
mas mais refinados de tributacio, a maior percentagem da renda
do Estado derivava da simples apropriacio de bens e servigos
pertencentes a particulares, ao inteiro arbitrio da autoridade pu-
blica. Quando ésse ingresso de riquezas nio conseguia atender
as necessidades da fazenda do soberano, entdo dava-se ensejo a
criagdo de guerras, com as quais, de forma predatéria, espoliava-
se de outras comunidades parte de sua produgdo econdomica. Na
Idade Média, com a atrofia do poder piiblico e a hipertrofia do
poder privado, surge também uma confusio em térno do sujeito
de direito publico e sujeito de direito privado. “A principal ca-
racteristica da Idade Média, do ponto-de-vista politico, é a con-
fusdo do direito privado e do direito piiblico, do que resultava
que o proprietario ou o possuidor de um trecho de terra acredita-
va-se investido de direitos soberanos sdbre os habitantes dessa
regido. Outra caracteristica é a formacio de uma entidade inter-
mediaria, feudo ou comuna, entre o soberano (Imperador ou Rei)
e o individuo. Um outro conceito nitidamente medieval consistiu
na assimilacio do Estado pelo patriménio privado de uma familia,
com tédas as consegiiéncias que derivam déste principio”. (1)
Essa confusdo decorre do fato de que a situacdo existente entre
senhor feudal e servo, outorgava ao primeiro ndo somente o do-
minio das relacdes de producdo, mas também das condicdes ju-
ridico-sociais entre ambos. O Direito Romano, em face da ine-
xisténcia da armadura estatal pura para lhe dar forma, fenece.
Surgem novas formas juridicas que permitem “legalizar” a situa-~
cdo de serviddo: sio os contratos de aforamento, “enfiteuse”, de
direito consuetudinario, que vem configurar uma situagdo real-

(1) G. Mosca — Histéria das Doutrinas Politicas, pag. 74, ed. 1958.
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mente sem condigdes de mudangas por parte do segundo contra-
tante, o servo.

A situacdo perdurara até que pelos inevitaveis conflitos que
surgem entre um senhor feudal e outro, a atomiza¢do do poder
social se encaminha para uma concentragio désse mesmo poder,
nas mdos do senhor feudal mais forte, ou mais sagaz. A pessoa
do Rei aparece nessa ocasidao, ndo s6 aglutinando povos com
algumas similaridades sociolégicas, forma embrionaria das moder-
nas nagdes européias, como também restaurando o viger das
normas do Direito Romano, que vém dar ao soberano o arca-
bougo juridico de que necessita para impor a sua vontade. Na-
turalmente que a pressdo populacional, as novas relacdes de co-
mércio surgidas na Europa, a urbanizacdo enfim, enfraquecendo
o feudalismo, constituiram os motivos basicos que facilitam @ésse
reaparecimento do Estado em sua forma mais pura, o qual passara
a funcionar como elemento ordenador da realidade social. Com
essa nova situacdo, as relacdes entre o Estado e os agentes da
produciio econdmica transformam-se radicalmente, em virtude do
carater monetarizado das transacdes econdmicas, e também da
impessoalidade das relagdes de troca. No sistema feudal puro o
servo praticamente incorporava-se, como coisa, a propriedade ter-
ritorial. O Estado, na pessoa do Rei, entretanto, ao mesmo tem-
po que possuia propriedades produtivas, ainda absorvia parte da
renda social através da tributacdo, da cobranca de servicos, etc.
Surge uma tendéncia inevitavel de expansdo do poder do sobe-
ramo. A precariedade intelectual do povo, aliada a uma ambigao
sem limites dos detentores do poder social, consubstanciariam as
condicdes basicas para o estabelecimento do absolutismo. O Rei
passa a tributar da maneira que quer, e sempre o faz de maneira
escorchante. Os senhores feudais, os bardes, na medida em que
suas rendas extraidas do trabalho ainda servil eram em grande
parte inelasticas, em face da diminuta capacidade produtiva do
sistema e também a pequenez do mercado, ndo poderiam suportar
solicitagces tributarias sempre ascendentes por parte do soberano,
e, na Inglaterra, reagiram de forma bem conhecida: “impuseram
ao Rei da “Magna Charta” de 1.215, onde, entre outras medidas
decerto incluidas para conseguir apoio, fizeram inscrever a famosa
disposicdo: No scutage or aid shall be imposed in the kingdom,
unless the common council of the realm...” (2)

A informacdo de G. Mosca, antes citada, de que na Idade
Média, entre o poder do Estado corporificou-se uma entidade
intermediaria, feudo ou comuna, fornece-nos subsidios para iden-
tificar os agentes histéricos que se engolfariam em conflitos os

(2) Newton Corrfia RAMALHO, Instituicses Orgamentérias Fundamentais,
pag. 8, 1955, Rio de Janeiro.



SERVICOS AUXILIARES — FINANCEIRA 121

mais violentos visando amealhar o poder social, conflitos ésses
oriundos dos antagonismos de interésses os mais inconciliaveis.
Tais agentes: o Estado, ou seu representante habil (Imperador
ou Rei), o baronato feudal em decadéncia, e a burguesia das
comunas em ascendéncia. A associagdo transitéria dos interésses
da burguesia com o baronato feudal, inclusive pode-se afirmar
mesmo que houve uma fusdo real dessas duas classes, ensejaria
uma frente tnica de defesa ante a voracidade fiscal do soberano.
Essa frente tinica consubstanciaria a formacdo dos Parlamentos
e Assembléias nacionais, que lutando pela abolicdo do absolu-
tismo dos Reis, ensejaria um ambiente mais propicio a eclosdo
do desenvolvimento industrial, que, sobretudo a partir de 1750,
iria alterar o “facies” econémico-social do globo. Na Inglaterra,
em 1688, GuiLHERME DE ORANGE, aceitando o “Bill of Rights”,
aceitava também que todo subsidio seria votado anualmente pelo
Parlamento. A obrigagdo da prestagio de contas anuais dos
negdécios publicos, implicava na necessidade de submeté-las a uma
disposicao sistematica onde se demonstrariam a origem e o fim
dos dinheiros entregues & Fazenda do Rei. Esse principio demo-
cratico de que os podéres ptblicos devem fazer uma demonstra-
cdo de contas anualmente, e também de que a incidéncia de
novos impostos somente é possivel mediante a anuéncia de uma
assembléia de representantes populares, passou a constituir moti-
vagdo basica de quase tddas as sociedades modernas, que, no en-
tretanto, somente consolidaram tal principio em seus territorios
apés penosa evolugdo e mesmo movimentos revolucionarios, como
a Franca (1789), e Estados Unidos (1774). No Brasil, a partir
da Constitui¢do outorgada de 1824, tais disposices democraticas
passaram a integrar nossas institui¢des financeiras publicas. Por
conseguinte, a origem histérica do Orgamento prende-se a ne-
cessidade de um contrdle parlamentar sébre o “como” o executivo
efetuara as despesas piiblicas, e de que forma encontrara recur-

sos para atendé-las.

Todavia, o préprio poder executivo, tendo que agrupar anual-
mente o conjunto de despesas e receitas para o exercicio posterior,
viu nessa obrigacdo legal uma excelente ocasido para “por ordem
na casa”, isto é, distribuir os recursos financeiros pelos diversos
6rgios sob sua administragdo, de tal forma que ndo houvesse
interrupcio de servicos, ou que as obras piblicas ndo sofressem
solug¢do de continuidade. Destarte, configura-se o or¢camento, com
sua nova funcio; plano de trabalho do Govérno. Eis por que,
atualmente, em virtude de lenta evolucdo administrativa, a elabo-~
racio orcamentaria parte de baixo para cima, isto é, das reparti-
¢Bes menores até os érgdos superiores de administracdo. A razdo
basica de tudo isso é que as reparticoes menores, e tao-somente



122 REevisTA DO SERvVICO PuBLICO

elas, dispdem de elementos concretos precisos para medir o alcance
das necessidades publicas que lhe sdo afetas, a possibilidade e
capacidade de seu pessoal, e as técnicas que intervém na execugio
do servico. O plano de trabalho, assim determinado por cada
servico particular, ira naturalmente sofrer variacées, em virtude
d apolitica geral do govérno, cujas diretrizes cabem aos podéres
administrativos centrais. Essa situagdo permite que o orgamento
seja para a Administragdo Pablica um instrumento de programa-
¢do, desde que canaliza para cada setor administrativo uma pro-
porcdo adequada de recursos, que serdo utilizados na consecugdo
dos servigos e obras piblicas julgadas necessarias & comunidade
nacional. Por outro lado, cabe assinalar que o orcamento cons-
titui realmente um instrumento de programacdo para as reparti-
¢oes individualizadas, mas muito mais ainda para a Administragdo
Pablica como um todo, ja que oferece um panorama muito apro-
ximado do que sera efetivamente executado em determinado ano
financeiro. Da mesma forma, ao mesmo tempo em que o Orca-
mento é um instrumento de programacgdo, é, também, um instru-
mento de coordenagdo, considerando que cada unidade superior
coordena a programacdo das reparti¢des subordinadas, cotejando
os trabalhos e as obras a serem executadas por cada qual com
0s objetivos maiores dos 6rgdos centrais de administracdo. As
informagdes de cada reparticio em particular, permitem discipli-
nar as despesas, e saber da adequagdo dos programas, relacio-
nando-os com os das demais repartices. O Orcamento, por outra
forma, adquire feicdes de um instrumento de comunicacfo interna,
quando propicia informacgtes dentro da prépria estrutura admi-
nistrativa, e comunicagdo externa quando faz uma ligacdo entre
o executivo e o legislativo, e também entre o Gevérno e o Povo.
Quando da elaboracido orcamentéaria, a Administracio Publica dis-
ciplina as suas atividades através da programacido do trabalho
que pretende realizar. Estd claro que éste disciplinamento pro-
porciona uma ampla possibilidade de contréle da administragéo
sobre si mesma. Aliads, durante a execucdo orcamentaria sera
evidenciada a adequagdo e a boa qualidade da programagdo de
trabalho constante da proposta orcamentéaria, tarefa essa de con-
trole que sera efetivada pelos niveis superiores da administracéo.
Dessa forma, o conceito fundamental de Orcamento, para as con-
di¢des modernas de Administracdo Publica, ultrapassa a afirma-
cdo particularizada de LAureNBURGER: “Le budget ainsi compris
apparait comme un ensemble couvrant le bloc des besoins finan-
ciers et des moyens de couverture”, (3) pois na verdade ndo é
um mero escalonamento de receitas e despesas, antes encerra

(3) Henry LAUFENBURGER, Traité d'Economie et de Législation Financié-
res — Budget et Trésor — pag. 8, 1948 — Paris.
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todo o valor de um instrumento para a Administragdio Publica
de programacdo, de coordenagdo, de comunicagdo e de contrdle.
Mas, esta claro que o conteido financeiro do Orgamento, realga-
do por LAUFENBURGER, corresponde a um de seus aspectos mais
importantes, se bem gue ndo o finico. “Em conclusao, podemos
afirmar que o orgamento publico se caracteriza, nos dias de hoje,
pela programagio das atividades governamentais em um deter-
minado periodo de tempo, geralmente um ano, a previsao dos
recursos disponiveis para atender aos gastos correspondentes e a
aprovacdo désse programa por um 6rgdo representativo da sobe-
rania estatal”. (4)

Assim, parece-nos que os tracos mais essenciais do histérico
e evolucdo do conceito de Orcamento foram citados, a saber: que
o Orcamento liga-se a origem do Estado e das formas de tribu-
tacdo; que a necessidades de um contréle politico das despesas
publicas engendrou a sua contabilizagdo sistematica, anual; que o
executivo, paulatinamente, acrisolou a instituicio orcamentaria
tendo em vista mais sua utilidade para a Administracio Publica,
do que propriamente para o contrdle politico.

O SENTIDO JURIDICO DO ORCAMENTO

O Orgamento é um instrumento legal, ja que proveniente
de entidades piblicas juridicamente héabeis, e que produz efeitos
juridicos na criagao, ou manutengdo, de direitos e obrigagdes, nio
s6 para a prépria Administracao Publica, como também para os
cidadaos particulares. A Administracio Piablica vé-se legalmente
limitada pelo Orgamento a recolher da sociedade sémente aquelas
contribui¢des tributarias inscritas na lei de meios, bem como suas
despesas nao poderdo ultrapassar as dotacdes constantes nos qua-
dros orcamentarios préprios. A grande reivindicacdo democra-
tica de que todo impdsto deve ser votado anualmente, cujo obje-
tivo é claramente o de condicionar ao interésse geral o poder
tributario do Estado, cristalizou-se, nas Constituicdes modernas,
como verdadeiro preceito juridico, ja que téda contribuicdo a ser
exigida do povo pelo Govérno, para ter validade, devera merecer
aprovagio legislativa e ser consignada no Orcamento. A vasta
polémica que se estabeleceu, sobretudo com juristas alemaes, a
respeito da significacdo juridica do Orcamento, alongou-se durante
anos em bacharelices, cedicas a verdade, mas de tal forma tumul-
tuaram o assunto, que grandes rodeios percorreram os estudos de
Financas Prblicas, até conseguirem o enfoque adequado da coisa,
e o seu claro discernimento. A substdncia do problema estava

(4) Sesastiio pE SANT'ANNA E SiLvA — Iafrodugdo ao Estudo dos Orga-
mentos Publicos, pag. 17, 1959 — Belo Horizonte.
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em se considerar ou ndo o Orcamento como Lei. LaBAND defende
sériamente a condi¢do de lei para o Orgamento, mas apenas no
sentido “formal”, pois o Orgamento, estabelecendo apenas rela-
¢des “interna corporis”, consistia exclusivamente em puro ato
administrativo, criando direitos e obrigacdes apenas para o Go-
vérno, ndo constituindo-se lei no sentido “material”’. JURANDIR
COELHO, sobre o assunto, expressa-se da sequinte forma: “Assim,
ao contrario do que doutrina LABAND, a lei or¢amentéria contém
o seguinte preceito juridico de ordem geral: o tesouro ndo podera
efetuar pagamento de nenhuma soma, ainda que a ela o individuo
tenha direito em virtude de lei, contrato ou qualquer outro titulo
juridico, se do orgamento ndo constam os fundos necessarios a
satisfacdo da divida, e, reciprocamente, o Estado ndo podera exi-~
gir do individuo impésto, contribuicdo ou outra qualquer presta-
cdo tributaria, se ndo figura na lei orcamentaria como elemento
da receita autorizada. Pelos térmos déste preceito, parece que o
mandamento é enderecado tdo somente & Administragdo e, assim,
de acordo com LABAND, o orcamento teria apenas um valor rela-
tivo, ou limitado tdo somente aos altos poderes do Estado, inte-
ressando, de modo exclusivo, as relagdes “interna corporis” do
govérno (Poder Executivo e Poder Legislativo). Entretanto, e
claro, pelo menos quanto a sua segunda parte, que o preceito é
enderecado, igualmente a todos os individuos, ou a generalidade
dos cidaddos. Se com efeito, a administragdo ndo podera arreca-
dar impésto, criado, embora, em lei de carater permanente, senéo
quando contemplado na receita, segue-se necessariamente, que o
impdsto s6 se torna exigivel por férca da lei orcamentaria, e,
assim, o preceito contido no orcamento poderd ser invocado pelos
individuos para se eximirem de uma obrigacdo tributaria de que
ainda ndo sdo devedores”. (5) Da mesma forma, Arminpo Mon-
TEIRO, compreende que a capacidade juridica do Orgamento parti-
cipa de sua esséncia como coisa, configurando-se como lei, no
mais lidimo sentido dessa palavra: “o Orcamento tem a mesma
forca obrigatéria que as outras leis; s6 pode ser alterado ou
revogado por via legislativa”. (6) A nossa Constituicio de 1946,
no § 1° de seu art. 73, tem as seguintes palavras: “A lei do
orcamento néo contera dispostivo estranho a previsdo da receita
e a fixacdo da despesa para os servicos anteriormente criados”.

O § 34 do artigo 141, da mesma Constituicdo, assim reza:
“Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que lei o esta-
beleca; nenhum sera cobrado em cada exercicio sem prévia auto-

(5) JuranpiR CorrHo — Teoria e Processo do Orgamento, pag. 139,
1952 — Rio de Janeiro.

(6) ArMiNDO MONTEIRO — Do Orgamento Portugués — Tomo Primeiro,
pag. 90, 1921 — Lisboa.
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rizagdo orgamentaria, ressalvada, porém, a tarifa aduaneira e o
impésto langado por motivo de guerra”. Essas disposigoes cons-
titucionais embora conferindo o titulo de “lei or¢amentaria” ao
Orgamento da Unido, fazem do mesmo uma lei formal na parte
das despesas publicas, no que se refere as despesas fixas, pois
essas serao realizadas consoante legislagdo anteriormente estabe-
lecida; sendo que, entretanto, na parte da receita, e também no
que se refere as despesas variaveis do orcamento, a autorizagao
or¢amentaria & indesviavel da habilitagdo juridica do Govérno
para cobrar os tributos e realizar os gastos, constituindo-se nesses
aspectos uma lei criadora de direitos subjetivos e obrigagoes re-
ciprocamente para a Administragdo Publica e para os cidadaos.

O SENTIDO POLITICO DO ORCAMENTO

O Govérno central de uma nagio, ao estabelecer um caminho
que reputa o mais aconselhado para a boa gestdo dos negécios
publicos, informa sobre os componentes basicos de sua “politica”.
Isto ¢, expressa-se em recomendagbes mais gerais para os 6rgaos
superiores da Administragdo Publica, indicando uma dire¢do uni-
voca, se bem que ampla, que devera conjugar todos os esforgos
da estrutura administrativa do Govérno, visando atingir seu fim
politico. Quando o fim politico do Govérno esta em unissono
com as proprias aspiragdes do povo, as fungoes dos érgaos admi-
nistrativos decorrerdo sem dificuldades, antes encontram recepti-
vidade e apoio as realizagdes governamentais. Igualmente, quan-
do o Govérno possui sensibilidade suficiente para perceber o sen-
tido do “bem comum” de cada época, naturalmente nio encontrara
nos cidadaos estérvo de qualquer natureza a boa geréncia dos
negécios publicos. Como no Orcamento devem estar represen-
tados, em térmos financeiros, os objetivos politicos do Govérno,
ndo ha de se temer que a inadequagdo daquele instrumento da
Administragdo Piiblica possa desservir a consecucdo désses ulti-
mos, se é que éles sio coerentes com a vontade do povo. Uma
politica num pais democratico deve visar o Govérno do Povo,
pelo Povo e para o Povo, na expressdo tdo repetida de LiNcOLN,
mas sempre atualissima. As financas do Govérno, acompanhando
essa politica geral, tenderdo a atingir um bom resultado econs-
mico-social, sem se transformarem em “brujas” que ndo cremos,
mas que existem. “Ha mais de cem anos o Bardo Louis, que
foi, sem contestagio, um grande ministro da Fazenda, teve no
Parlamento francés um dito que é todo um sistema de filosofia
econdmica: “faites moi de la bonne politique, je vous ferai des
bonnes finances”. (7)

(7) ArmiNnDo MONTERO, op. cit., pag. 130.
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Quando abordamos ¢ verdade que sucintamente, o problema
da evolucdo do conceito de Orgamento, pudemos verificar oue o
adventc do espirito demccratico do Ocidente esteve associado
intimamente & origem das institui¢des or¢amentarias. O controle
politico dos dinheiros ptblicos, ou seja o contrdle da aplicagao
bem discriminada da parte da renda nacional arrecadada pelo
Govérno, foi uma aspitacdo coletiva que levou muitos povcs a
movimentos revolucicnarios, o que por si s6 demonstra da trans-
cendental importdncia que a administragdo da fazenda pablica
encerra. ‘Nem leis nem ordens, nem revolucdes servem em 1nossos
dias para traduzir a orientagdo dos governos e a situagdo eco~
némica, politica e social dos povos como o Orcamento”. (8) Na
verdade, & medida que o povo tornou-se consciente de que o que
mais interessa numa sociedade é a forma através da qual é admi-
nistrada, e que essa administracdo poderéa ser fiscalizada mediante
analise das contas ptuiblicas, os movimentos sociais democraticos.
em sentido restrito, objetivavam um Orcamento claro e compre-
ensivo, pois, por seu intermédio, compreender-se-a “aquilo que o
Govérno exige do Povo, e esta disposto a fazer por éle”, (9) ou
seja: o Orcamento identifica, inevitavelmente, o bom e o mau
Govérno. O controle parlamentar do Orcamento, ou como se faz
atualmente, a discussdo da proposta orcamentaria pelo Poder
Legislativo, constitui um dos mais aperfeicoados sistemas para
o povo fazer um balanceamento da politica geral do Govérno.
Na verdade, quando o Govérno estabelece seu programa politico,
nido faz outra coisa que a de determinar os objetivos que irdo
informar a geréncia da coisa piblica, durante um determinado
periodo, bem como indicar os recursos financeiros e os meios
administrativos através dos quais aquéles objetivos serdo atingidos.
Numa democracia representativa, a escolha daqueles obetivos
compete a um sistema de correlacdo funcional entre o Executivo
e o Legislativo, em que, cada qual, através da livre discussdo e
da livre exposicdo de temas, argumentara sdobre as virtudes de
suas idéias politicas, cuja corporificagio em lei, posteriormente,
representard a escolha do melhor caminho, que geralmente cor-
responde a um amalgama dos propésitos do Executivo e do Le-
aislativo. :

De qualquer forma, na distribuicdo dos encargos administra-
tivos para cada unidade do servico publico, efetuada pelo Orga-
mento, e bem assim dos recursos com que cada unidade dispora
para os conduzir a bom térmo, encontrar-se-a a linha politica
através da qual o Govérno espera dirigir os tdo citados “destinos

(8) ArmiNDO MONTEIRO, oOp. cif., pag. 132.
(9) F. D. ROOSEVELT, in SEBASTIAO SANT’ANNA E SILVA, op. cit. pig. 32.
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da nagdo”. O Orcamento, assim, consubstancia-se num plano
administrativo decorrente de um programa politico”. (10)

O SENTIDO ECONOMICO~SOCIAL DO ORGAMENTO

Conforme ja tivemos oportunidade de salientar, a origem das
institui¢cdes orcamentarias, decorreu, sobretudo, da necessidade de
se exercer um contrdle sdbre as incursdes do Govérno na reali-
dade econdmico-social, de tal forma que ndo féssem ultrapassados
determinados limites, considerados “6timos” pela filosofia predo-
minante em cada época. Com o aumento da importancia da
classe burguesa comercial-industrial, surgiu uma tendéncia na
teoria econdmica preconizando uma atividade negativista ao papel
do Estado na vida econémica. O Estado, destarte, deveria agir
efetivamente apenas no que se referisse a seguranca nacional, a
ordem interna, e a manutencdo da “igualdade das partes”, ou
seja, do funcionamento da justica. Se o Estado se limitasse a
essas fungdes, ocorreria um desenvolvimento harménico da eco-
nomia, de forma espontdnea, j4 que uma “ordem natural” pre-
sidiria ao equilibrio na oferta e demanda de bens e servigos,
como informa a escola liberal. Ao Estado caberia, por conse-
guinte, exercer somente aquelas atividades concernentes a segu-
ranca nacional, e a distribuicdo da justica e ao “estabelecimento
daquelas instituicdes e obras piblicas que, embora possam ser
vantajosas no mais alto grau a uma grande sociedade, sdo, toda-
via, de tal natureza, que o seu lucro nunca poderia compensar
a despesa correspondente para qualquer individuo ou pequeno
grupo de individuos”. (11) Entretanto, a prépria evolugdo hist6-
rica das instituicdes econdmico-sociais impulsionou o Estado a
uma presenca mais acentuada na sociedade.

Alias, condigdes especiais do comércio internacional, por
exemplo, na Inglaterra, dariam as razdes basicas pelas quais o
Estado passasse a intervir na vida econdmica, pela necessidade do
estabelecimento de tarifas protecionistas para determinados casos.
Além disso, a necessidade de um aperfeicoamento dos meios de
comunicacdo, transportes, fornecimento de matéria-prima para a
indistria incipiente, problemas relacionados & méo-de-obra, etc.,
consolidou situagdes em que se fazia necessaria a intervencdo
estatal, sobretudo naqueles investimentos ndo atraentes para a
economia privada, em virtude de seu pequeno coeficiente de lucro,
ou nenhum. Assim, a prépria economia privada, com o seu de-
senvolvimento, comegou a exigir maior eficacia e maior presenga
da maquina administrativa do Estado. Por outro lado, grandes

(10) Jost V. O. MarTINs, in JuRANDIR COELHO, op. cif., pag. 103.
(11) Apam SmiTH, in SEEASTIAO DE SANT ANNA E SILVA, op. cit., pag. 25.
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problemas sociais, ligados & industrializagdo crescente, e a urba-
nizacdo, cometiam ao Estado a incumbéncia inalienavel de legis-
lar convenientemente sobre trabalho, educagdo, higiene, etc., bem
como de realizar obras publicas que facilitassem o desenvolvi-
mento da economia. Assim, justifica-se, em parte, a nogdao de
WAGNER de que a lei da extensdo crescente da atividade pi-
blica, particularmente da atividade do Estado, advém, para a
ciéncia financeira, da lei da extensdao crescente das necessidades
financeiras, ndo s6 no que diz respeito as necessidades finan-
ceiras do Estado, como também das necessidades financeiras das
entidades de economia privada. Eis por que deve haver expansao
de uma economia de receitas publicas, para fazer face a necessi-
dade de evolucdo social. O problema do crescente aumento da
intervencdo do Estado na realidade econdémico-social, liga-se, por-~
tanto, inevitavelmente, a prépria ampliagdo da economia privada,
que viria a exigir daquele o papel de ordenador das relagdes
de producdo, distribui¢do e consumo de riquezas. A nogdo de
WAGNER, ha pouco mencionada, fornece uma base para a com-
preensdo do problema da expansdo das atividades econdmicas do
Estado, e de uma maior intervencao déste na vida econdmica,
ndo se aceitando mais a obsoleta idéia de que o Estado deve
manter-se neutro para ndo prejudicar o bom andamento dos ne-
gécios privados, pois, na realidade, tal neutralismo, nos dias
atuais, seria sumamente desastroso.

Nessas condi¢des, o Orgamento ja se encontra localizado
dentro da Administracdo Prblica, como um elemento da mais
transcendental importancia, pois através déle medir-se-4 o grau
de participagio do Estado na vida econdmica, permitindo, ou-
trossim, a analise econéomica o estudo da conveniéncia das pro-
vidéncias governamentais e sua relagio com o desenvolvimento
equilibrado da economia. Na Franca, “les 1.300 milliards que
prélévent les budgets et comptes hors budget ne constituent pas
une perte pour l'économie, mais une gigantesque redistribution
de revenus et de capitaux par l'impdt et par l'emprunt”. (12)
O comprometimento que as finangas do Estado tém para com o
desenvolvimento econdmico e social, inclusive para a ampliagdo
dos negécios privados, deriva em parte de elevada porcentagem
que as atividades econdmicas do Estado possuem para com a renda
nacional. O conceito de renda nacional, para os limites déste
trabalho, pode ser o seguinte: “suponhamos que avaliamos os
fluxos que nascem entre a situagdo A no tempo t, e a situagéo
B no tempo t,. Trata-se de procurar qual o valor acrescido
entre ésses dois tempos ao estoque inicial. EBsse wvalor acrescido
corresponde ao “conjunto dos bens e dos servigos liquidos obti-

(12) LAUFENRURGER, op. cif., pag. 3.
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dos por uma economia nacional durante um periodo dado” (F.
Perroux). Corresponde ao que foi realmente produzido. Mas,
trata-se de saber se @ésse produto nacional entrou realmente
(in-come) no patriménio das pessoas privadas que compdem a
nacdo. Concebe-se facilmente que para continuar amanhd a
produgdo, ou para fazé-la progredir, ndo sera preciso distribuir
aos particulares todo o valor acrescido no periodo. Assim, é
provavel que a renda nacional seja inferior ao produto nacio-
nal”. (13) Para os estudos de contabilidade nacional, o conceito
de renda nacional representa algo muito elucidativo, pois oferece
elementos quantitativos sébre o volume dos negécios, e sobre a
produgdo econdmica propriamente dita. SAMUELSON afirma que
“poderemos dizer, em poucas palavras, que a renda nacional e o
produto nacional liquido sdo o total da soma de tédas as rendas
da propriedade e do trabalho ganhas no decurso da criagio do
produto nacional”, (14)

Entretanto, o préprio SAMUELSON, em virtude dos problemas
de contabilidade nacional introduzidos pela participacdo do Go-
vérno, afirma que “o montante da renda nacional é assim menor
do que o valor do produto nacional liquido e a diferenca é o
total arrecadado de impostos indiretos”. (15) De qualquer forma,
ndo se podera falar em neutralidade das financas publicas na
medida em que “nenhuma pessoa hoje viva, vivera bastante para
ver o orcamento federal (... dos EE. UU. ...) descer a menos
de 30 bilhdes de délares, ou uma despesa conjunta dos governos
federal, estadual e municipal de menos de 1/5 da renda nacio-
nal”. (16) Da mesma forma, “au moment oir le budget francais
tant ordinaire qu'extraordinaire dépasse, avec prés de 1.300 mil-
liards au moins, 33% du revenu national, nous ne pouvons ré-
sister & la tentation de nous attacher surtout a ses incidences
économiques au lieu d'envisager le budget simplement comme un
cadre juridique des dépenses et des recettes”. (17) No Brasil,
em 1957, somente no que corresponde a Unido, segundo dados
de “Conjuntura Econémica”, maio, 1961, pagina 85, e da Equipe
da Renda Nacional, do Instituto Brasileiro de Economia, as des-
pesas efetivas do Govérno Federal atingiram 13,8% da renda
nacional. Essa porcentagem naturalmente seria bem mais elevada
se pudéssemos ter em conta elementos correspondentes aos paga-
(13) Henrt GuirtoN, Economia Politica, Primeiro Volume, pag. 140 —
1959 — Rio de Janeiro.

(14) PauL A. SAMUELSON, Infrodugéo & Anélise Econdmica, 1, pag. 258,
1958 —- Rio de Janeiro.

(15) SaMuELson, op. cit., I, pag. 271.

(16) LAUFENBURGER, op. cif., pag. 2.

(17) SamurLson, op. cit., I, pag. 156.
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mentos realizados, naquéle exercicio, pelos Estados e Municipios,
e bem assim pelas emprésas publicas, autarquias, e algumas so-
ciedades de economia mista. Essa alta participacio do poder
publico na vida econémica da nagdo, que tende cada vez mais a
aumentar, € conseqiiéncia do desenvolvimento industrial, o qual,
aligs, durante a época da Revolugdo Industrial (1750-1850),
constituiu a razdo basica do desprestigio da escola liberal, que
passou a ndo ter o menor sentido em face das novas condicdes
econdmico-sociais. “Essa ampliacio das funcées do Estado é
motivada, principalmente, por uma causa matriz largamente co-
nhecida: o fenémeno da industrializacdo e da conseqiiente urba-
nizagdo da vida, na maioria dos paises”. (18) No nosso modo
de ver, a analise de um pais como o Brasil sob uma perspectiva
econdmica, devera, antes de tudo, considerar alguns aspectos
mais essenciais do estagio em que se situa sua inddstria. Com
relagdo a evolugdo econdémica da Europa, diz Crrso Furtapo
que “o advento da economia industrial européia ¢é, de todos os
pontos-de-~vista, um fenémeno Cuja comprensao apresenta extra-
ordinaria importancia. Do &angulo da teoria do desenvolvimento
econdmico &sse fendémeno se configura como verdadeiramente
transcendental, pois se logramos bem compreendé-lo estaremos
capacitados para penetrar a fundo na analise do sistema econd-
mico atual, identificar as diferencas fundamentais que apresenta
esse sistema em seus diversos graus de desenvolvimento, e pers-
crutar as potencialidades que o mesmo apresenta como instru-
mento propulsor do progresso econémico”. (19) As condicdes
atuais de nossa economia, malgrado a escassez de informacdes
precisas sébre a situacdo econdémico-social em todo o territério
nacional, parecem nos indicar que vivemos num pais, onde, ao
lado de regides com o mais elevado nivel de desenvolvimento,
deparamos com outras que ainda ndo ultrapassaram o sistema
de trocas “in natura”, ou mesmo vivem sob um processo econd-
mico de mera subsisténcia. Claro esta, entretanto, que as regides
desenvolvidas, ndo s6 pelo seu coeficiente de populacdo como
também pela amplitude de sua producdo econédmica, configuram
a parte socialmente mais substancial da nacdo. Por outro lado,
longe estamos de atingir as condi¢des de um pais em estagio
de pleno desenvolvimento. Pelo contrario, possuimos grandes
areas “que se encontram subequipadas de capital em relacio a
sua populagdo e recursos naturais”. (20) A posicio de um Go-

(18) Jost V. O. Martins, in JuranbpiR CorelLno, op. cit., pag. 105.
((19) CerLso Furtapo, Desenvolvimento e Subdesenvolvimento, pag. 137,
1961, Rio de Janeiro.

(20) RacNar Nurkse, Problemas da Formagdo de Capital em Paises
Subdosenvolvidos, pag. 3, 1957, Rio de Janeiro.
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vérno num pais nessas condi¢des, ao que nos parece, sera de
compreender, nos seus devidos térmos, o processo industrialista,
que é o instrumento mais capaz de equipar de capital regides
subdesenvolvidas, e que também esta bem no cerne das condi-
coes econdmicas de um pais em processo de desenvolvimento
econdmico, como o Brasil, na atualidade. A indispensavel com-
preensdo do Govérno para os problemas da industrializagao, e
também da urbanizagdo, que é fendmeno adjacente, deve-se a
multiplicidade de fungdes que o Estado se vé inapelavelmente
solicitado a atender. No Brasil, mesmo para quem observa a sua
realidade econémica apenas superficialmente, deparard com mani-
festas incongruéncias. Essas incongruéncias sdo sobretudo visi-
veis no setor industrial, que é o setor da economia que, por
assim dizer, configura em téda a sua peculiaridade o processo de
desenvolvimento econémico que se verificar em alguma comuni-
dade moderna nacional. Destarte na situacio da indistria, po-
demos acompanhar a prépria evolucdo da estrutura econdmica,
pois naquela se incrustam, com maior nitidez, os bons e os maus
efeitos da orientagdo geral dessa estrutura, expressa no plano
privado pela politica crediticia vigente, e no setor piblico pelo
sistema tributario e pela aplicacio dos recursos financeiros do
Govérno, manifestada no Orcamento. No Brasil, a situacdo sofre
variantes organizacionais, ja que o Govérno participa, também,
do mercado crediticio. Sem embargo de que é no setor privado
onde, por falta de uma legislacio atualizada sébre o assunto,
encontramos as mais formidaveis incongruéncias na politica cre-
diticia, no que se refere ao setor industrial. Parece-nos a mais
elementar verdade dizer que um pais que se propde desenvolver
dentro de um quadro democratico-capitalista, o que se deve fazer
em primeiro lugar é capitalizar-se... No entanto, em nosso pais
s6 transparece uma motivacao meramente monetarista em nossos
procedimentos econdmicos, como se ‘moeda-papel” significasse
“recursos”, ou aumento da producdo econdmica propriamente dita.
Isso s6 ocorre, infelizmente, em virtude de certa ambiguidade ja
institucionalizada do Govérno relativamente a situagao econdmica,
que se revela no constante apélo as emissdes de papel-moeda,
ou de Letras do Tesouro. Naturalmente, que essa atitude do
Govérno se completa diante do caréater obsoleto de administragao
monetaria que identifica nossos grandes bancos, protegidos por
uma legislacio inadequada, que os conduzem a uma politica de
entesouramento improdutivo” “Em um mercado concorrencial bem
organizado, tende a haver, em dado momento e local, um prego
tinico para o mesmo tipo de mercadoria. Isso acontece por efeito
da acdo de especuladores profissionais ou arbitrageurs que se
mantém atentos no mercado, a qualquer diferenca de preco de
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uma mercadoria. Desde que surja a diferenca, compram éles a
mercadoria pelo preco mais barato e vendem-na ao preco mais
caro, obtendo lucro na diferenga e tendem a fazer com que o
preco da referida mercadoria se nivele para todo aquéle mer-
cado”, (21) Essa condicdo tdo conhecida de um sistema con-
correncial relativamente organizado, existente no Brasil, atual-
mente, tem criado condigdes no pais a uma corrida de especula-
¢oes estéreis, conduzindo a elevagdo do indice de monetarizacdo
da estrutura econdmica brasileira, que ja é mais do que excessivo,
em relacio aos bens e servicos efetivamente a disposi¢io no
mercado nacional. O setor privado procede dessa, em certo sen-~
tido justificadamente, porque necessita ressalvar a taxa de in-~
terésse do cruzeiro, constantemente abalada pela inflacdo defla-
grada pelo Govérno, e, inclusive pelo mesmo setor privado, atra-
vés dos bancos, face ao abuso de letras de crédito, facilitado pela
inatualizacdo da legislagdo a respeito. Esta claro que, quando
um pais vive assolado pela inflagdo crénica, a primeira preocupa-
¢do do empresario privado, e sobretudo do industrial, é saber
para onde se canalizam, principalmente, os recursos financeiros
do Govérno, e se ha uma relativa propensio a poupanca no
setor privado, que, em caso positivo, significard um estimulo para
investir nas mesmas propor¢ées. Quando héa essa propensio a
poupanca, o sistema bancario reagird colocando empréstimos a
curto e médio prazo ao empresario privado, conforme a medida
certa da taxa de depreciacio da moeda. Entretanto, quando em
um pais em processo de desenvolvimento, as emissées fazem-se a
medida que o Govérno necessita de dinheiro, e que essa necessi-
dade de dinheiro é, como aqui no Brasil, estimada para 1963 em
500 bilhdes de cruzeiros, (“Conjuntura Econémica”, julho, 1962,
pag. 59), compreende-se em parte, que os grandes institutos
crediticio$ elevem grandemente a taxa de juros, ndo s6 reduzindo
o volume dos empréstimos & grande massa de solicitantes, como
também, e principalmente reduzindo os prazos, o que cria pro-
blemas os mais insuperaveis para o empresario industrial. Para
ésse, como para todo o mundo, o dinheiro nunca é suficiente,
face a instabilidade monetaria, As dificuldades que surgem para
a emprésa em sistema de desenvolvimento, resumem-se no fato
de que o seu capital ainda nio é inteiramente produtivo, pois
se ela se encontra ainda em fase de instalacdo, ou mesmo na
expectativa de formacdo de mercados para o consumo de seus
produtos, o que aliando-se as redugdes coercitivas de sua renda
através da inflagdo, e da alta da taxa de juros real, corresponde
ao melhor sistema inventado na ciéncia econémica para o deses-

(21) SAMUELSON, op. cif., II, pag. 63.
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timulo para investir. Sem embargo de que seja reconhecido o
surgimento de rendas dessa situagdo geral, resta saber se ha um
enriquecimento efetivo da nagdo, por ésse intermédio... Esta
claro que a resposta é negativa, ja que o aumento da renda
nacional verificado em cada periodo dado corresponde quase a
um aumento vegetativo do emprégo dos fatores de producdo,
e que poderia ser muito maior se houvesse uma melhor organi-
zagdo da producdo, ou algum sinal de planejamento econémico
na aplicacdo dos recursos financeiros do Govérno brasileiro. A
caréncia de um planejamento bem definido para as atividades
econdmicas do Govérno, pode ser considerada como uma das
causas basicas dos colapsos que a economia brasileira constante-
mente se vé ameacada, o que se manifesta, inclusive, na esfera
administrativa, pelo recurso inevitavel aos chamados “planos de
emergéncia” ou “planos especiais”, cuja proliferagio na Adminis-
tracao Publica brasileira estd a indicar uma incontendivel inefi-
cacia do poder piblico. Alias, a incidéncia désses “planos de
emergéncia” ou “especiais” liga-se ao fenémeno das necessidades
sempre progressivas, no seio da comunidade brasileira, face a
dindmica que as condi¢des da vida moderna nos imprimem fatal-
mente. Retornando, porém, ao problema da inflacio no Brasil,
cuja importancia é da mais transcendental para o processo de
elaboragdo orcamentaria, podemos ja perceber que a inflacio em
si ndo conduz ao enriquecimento efetivo da economia. Esta claro
que, em determinadas circunstancias, a inflacio podera conduzir
a uma elevacdo da taxa de capitalizacio da economia: mas, so-
mente a inflagdo controlada, e subordinada a um planejamento
econdmico préviamente estabelecido, no qual as emissdes surgi-
riam na quantidade certa, para evitar um colapso na propensio
a liquidez do sistema, ou um desequilibrio na procura e oferta
globais. Entretanto, como por um desvio da perspectiva econd-
mica, parece que o Govérno brasileiro viu na inflacdo o tinico
meio de capitalizar o pais, justamente porque no nosso processo
industrial houve uma coincidéncia no aumento do volume de
emissées em determinada época, e o préprio surto désse processo.
“Chamamos a atengdo para o fato de que os capitais adicionais,
de que dispuseram os industriais para intensificar suas inversdes,
ndo foram o fruto de uma simples redistribuicdo de renda e,
portanto, ndo resultaram do processo inflacionéario, isto é, da
elevacido de precos. Esses capitais foram criados por assim dizer
fora da economia, através do aumento geral de produtividade
econdmica que advinha da baixa relativa dos precos de impor-
tacdo. Atribuir a inflagio um aumento de capitalizacdo da magni-
tude do que teve lugar no Brasil entre 1948 e 1952 é uma sim-
plificacio grosseira do problema que em nada contribui para
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esclarecé-lo”. (22) Constitui um dado elementar da observacao
que o Govérno deve encontrar Os recursos necessarios, para
atender ao montante das despesas constantes do Orcamento, e
na hipétese de que tais recursos financeiros nao possam ser
requisitados somente da tributagdo normal, de empréstimos pi-
blicos, ou de operacdes de tesouraria, a maquina de imprimir
papel-moeda entrara inexcusavelmente em funcionamento. Entre-
tanto, essa maquina, por si prépria, s6 faz “dinheiro”: ndo ha
produgdo econdmica em sentido imediato. “O govérno necessita
de recursos para seu projeto e nao apenas de dinheiro. De onde
virao ésses recursos em um mundo de pleno emprégo? Evidente-
mente, apenas das privagdes dos individuos. Emitindo novas
cédulas, o govérno podera pagar mais do que os que usam, atual-
mente, a terra, o trabalho e o capital; éle podera absorver os
recursos produtivos para seu préprio uso; mas ao fazer isso ira
aumentar os salarios, os aluguéis e os precos”. (Z3) Parece que
esta identificado o fato de que a massa de consumidores é que
se vé obrigada a fornecer os recursos solicitados pelo Govérno,
quando promove a emissdo de papel-moeda. A inflagio, corres-
ponde assim a “creacion de un impuesto equivalente al monto
de lo emitido”. (24) A inflacdo, portanto, nio tem o poder eso-
térico de equipar de capital uma economia, se o tivesse nio
haveriam nag¢des subdesenvolvidas no mundo. Os institutos de
crédito privado, conhecendo essa situacdo, conduzem a sua po-
litica crediticia de tal forma que ndo percam mais do que o
consumidor indefeso, ou mesmo mais do que o industrial ou o
comerciante. A taxa de lucros eleva-se em consegiiéncia, e o
crédito ¢ altamente fiscalizado, para evitar a insolvéncia nos
seus negocios bancarios. Apesar dessa defesa bancaria estar bem
organizada no pais, essa situagdo nio nos conduz a um ambiente
sécio-econdmico geral em que possa haver um desenvolvimento
equilibrado. A preservac@o dessas condi¢des podera levar o pais
ao caos financeiro, muito mais cedo do que se espera. Manter
os cofres dos grandes bancos cada vez mais cheios de uma
moeda que se deprecia, cada vez mais intensamente, ndo ¢ pro-
cedimento que se explique por si mesmo. A poupanga torna-se
muito dificil, pelo menos a liquida, ja que todos ficam interes-
sados em se desvencilhar da moeda, cuja depreciagio é exces-
sivamente rapida. A politica do sistema bancario brasileiro talvez

se justificasse quando da existéncia do padrdo ouro, ou mesmo

(22) Cerso Furrapo, Formagio Econémica do Brasil, pag. 248, 1961,
Rio de Janeiro.

(23) SamutLson, op. cit, I, pag. 172.

(24) Hucn DALTON, Principios de Finanzas Puablicas, pag. 209, 1948,
Buenos Ayres.
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numa economia ja consolidada, entretanto hoje o pais necessita
fortalecer sua economia no sentido de capitaliza-la, e, ésse escopo,
hodiernamente, é impossivel sem inversdes liquidas em grande
escala na industria e na lavoura, a fim de que ocorra sem estor-
vos a remuneracdo dos fatores de producdo. Existe, por conse-
guinte, no Brasil, um sistema perfeito de estimulo a especulagio
privada, com vistas & defesa da depreciacao monetaria. A massa
de consumidores, os assalariados principalmente, ndo dispdem de
meios para fazer frente & essa depreciacdo, que conduz a eleva-
¢ao incessante dos precos do mercado. “La inflacién, en conse-
cuencia, causa una redistribucién de las rentas en favor de los
hombres de negocio, quienes se aseguran garancias considerables
e inesperadas a expensas de los asalariados, y en mayor grado
aun a expensas de los que perciben entradas fijas en dinero.
En resumen, la inflacién tiende mas bien a intensificar la desi~
gualdad de las rentas y a obrar, en conjunto, sobre la comunidad
como un impuesto regressivo y no proporcional, suplementado
por un subsidio a los hombres de negocios, a los acionistas ordi-
narios y a los muchos tipos de especuladores”. (25)

O combate a inflagdo, sobretudo nos paises subdesenvolvi-
dos, engendra situacdes de fato que colocam seus respectivos
governos em condi¢des sumamente incémodas, porque tém de
atender ao suprimento dos deficits cronicos que se manifestam
nos Orcamentos, por isso que nio dispdem de outro meio para
debelar tais deficits, excluindo a emissio de moeda. Entre-
tanto, a inflacdo continuada conduz o pais a um clima de espe-
culagdo monetaria, dentro do qual, todavia, somente respiram
algumas restritas camadas da sociedade, as quais ndo sentem
depreciacéo efetiva sobre o seu poder de compra. A méao-de-obra
assalariada ndo podendo usar da especulagdo para manter seu
nivel de vida, porque lhe faltam os meios e condicdes indispen-
saveis para tal, apelam para reinvindica¢des de carater grevista,
ou outros sistemas coletivos de pressdo, visando aumento de
salarios, eis porque é constante a inquietagcdo social nos paises
subdesenvolvidos. A inddstria e a agricultura, e mesmo o co-
mércio. sdo. também, em parte, prejudicados pela inflagdo, pois
apesar de poderem penetrar na esfera das especulagées moneta-
rias, e de fato assim o fazem, deve oferecer na contra-prestacao
de seus negécios mercadorias ou servicos, e ndo apenas moeda,
como ocorre com os verdadeiros detentores da especulagéo, isto é,
os bancos, e o préprio govérno, que financeiramente nada perdem
com a coisa. Os industriais e comerciantes ndo dispdem de me-
canismos de adaptacdo a instabilidade monetaria tdo rapidos e
eficases como os bancos, face a velocidade da moeda. Aqui no

(25) Huci DALTON, op. cit, pag. 210.



136 REvisTA DO SERVIGO PuBLICO

Brasil, o Govérno, através da COFAP, COAPS ¢ COMAPS,
procura suavizar o problema, principalmente para que a méo-de-
obra assalariada ndo se sinta muito muito solicitada no seu poder de
compra, estabelecendo tabelas de precos méaximos para as merca-
dorias de mais largo consumo popular, numa intencdo de reduzir
a margem de lucro dos negocistas e especuladores. Natural-
mente, que a inflacdo, em condi¢des especialissimas, e devida-~
mente dosada, podera manter o equilibrio na procura global,
evitando o desemprégo forcado. “Una inflacién moderada, cierta-
mente, puede integrar el plan de accién de un gobierno y debe-
ran tomarse las medidas apropiadas para producirla. Pero hay
que manternela dentro de limites razonables y hajo un control
muy firme, y debe obternese un pronto e visible éxito, pues de
lo contrario esa politica puede tener por consecuencia la “fuga”
de la moneda y otros sintomas de panico”. (26) A aplicacio
dessas medidas, todavia, s6 sera possivel com um Govérno cen-
tral dotado de alto espirito piiblico, bem como de uma equipe
de especialistas que possam dar a ésse Govérno as informacdes
necessarias a boa consecugio de seus fins. Em tal sentido, o
Orcamento representa um elemento que deve corporificar o mais
elevado aprimoramento técnico, na medida em que esclarece como
funciona a redistribui¢do de parte da renda nacional através do
programa administrativo do Govérno. O Orcamento, de tal ma-
neira, informara aos empreséarios particulares, e inclusive aos
grandes capitais estrangeiros o que se pretende fazer no pais no
campo econémico, e quais as garantias que aos mesmos se podem
dar, no que tange a estabilidade do sistema, e, conseqiiente~
mente, as possibilidades de percepcio de uma margem de lucro
normal. Um pais em fase de desenvolvimento econdmico deve
procurar atrair capitais, ndo sdomente em divisas, mas também
em bens de producdo e mado-de-obra especializada, mas tudo isso
s6 & possivel quando o Govérno admite uma politica econdmica
que implique em “responsability for maintaining full employ-
ment, safequarding the balance of payments and avoiding in-
flation”. (27)

O SENTIDO FINANCEIRO DO ORCAMENTO

Ja tivemos oportunidade de salientar que o Orcamento é um
instrumento da Administragdo Publica, que pelos mais diversifi-
cados processos, liga-se a uma realidade sécio-econdmica, e que,
através de providéncias administrativas particulares, bem coorde-

(26) HucH DALTON, op. cif., pag. 342.
(27) BritAaIN An Offictal Handbook, 1961 Edition, London.
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nadas, procura atender um plano politico préviamente estabelecido
em suas diretrizes gerais, cujos efeitos deverdo ocorrer naguela
realidade sécio-econémica, visando o aperfeicoamento do sistema
de producdo existente, sem mencionar o fim altimo do bem-estar
e do aperfeicoamento do contingente humano.

Existe, entretanto, um componente basico que torna essas
coisas exequiveis e inter-relacionadas: é o dinheiro. E’' a moeda,
que, como instrumento de troca, como reserva de valores, ou
como meio de pagamento, da um valor concreto para tudo, e
libera bens e servigos para o circuito econémico, e, légico, sua
utilizagdo social. O Orgamento, no seu sentido financeiro, en-
cerra para o Govérno, em particular, e para a Nagdo, em geral,
um elevadissimo interésse, ja que corresponde & ‘“estrutura de
bens, destinada a prover os gastos priblicos”. (28) Resta, ainda,
assinalar que o Orcamento cometendo a cada setor especifico
da Administragdo Puablica, recursos destinados a execucdo de
tarefas administrativas préprias, estabelece uma correlacio indivi-
sivel do plano de trabalho da Administracdo Piblica com o plano
financeiro, propriamente ditc. O simples fato de que o Orca-
mento € uma prospeccdo pormenorizada do que o Govérno pre-
tende fazer num futuro préximo, identifica-nos seu carater de
plano e seu sentido financeiro. Alias, “um orcamento é, essen-
cialmente, um plano de acdo expresso em térmos financei-
ros”. (29) Como o sentido financeiro do Orcamento ndo cons-
titui fim em si mesmo, constata-se que o Govérno, por ésse in-
termédio, procurard atender determinadas necessidades coletivas
existentes na sociedade. processando uma ampla redistribuicdo
da renda nacional, seja na tributaco adequada e equitativa, seja
na criteriosa aplica¢do dos fundos piblicos. Dessa forma, o Go-
vérno. através do Orgamento, executa uma série de operacdes,
que resultario em transferéncias de poder aquisitivo entre as
diversas camadas sociais. Consoante o refinamento técnico que
o Govérno utiliza na consecucio daquelas operagdes, poderemos
entrever a sua sensibilidade e atualizacdo para com as necessi-
dades coletivas. O encaminhamento dessas transferéncias de
poder aquisitivo é o sequinte: “estas transferéncias se realizam
por médio del pago de impuestos e por otros medios, de deter-
minados individuais a los entes publicos, y, a la inversa, éstos
devuelven lo recibido por medio de los gastos publicos, a otros
individuos”. (30) Em sintese. o sentido financeiro do Orgamento
indica-nos, de uma parte, no aspecto endégeno da coisa, que

(28) Jost V. O. MARTINS, in JURANDIR COELHO, op. cif., pag. 114.
(29) Pepro Mufoz Amato, Orgcamentos, pag. 7, 1958, Rio de Jaeiro.
(30) Hueu DaLtoON, op. cit., pag. 12.
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deve haver uma adequagio entre os recursos disponiveis do Go-
vérno e um ecscalonamento axiolégico das necessidades adminis-~
trativas, ei doutra parte, no aspecto exdégeno da coisa, que as
transferéncias de poder aquisitivo devem ligar-se aos principios
basicos de finangas publicas, a saber, do sacrificio minimo €xer-
cido pela pressdo tributaria, e da maxima vantagem social na
aplicagao dos fundos publicos.

A NECESSIDADE DE UM ORGAO DO EXECUTIVO ESPECIALIZADO
NA ELABORAGAO ORCAMENTARIA

O simples fato de que os poderes judiciario e legislativo
dispéem, nas reptblicas modernas, de uma tao vasta rede de
atribuicoes especificas, constitui argumento favoravel a iniciativa
do poder executivo na elaboragdo da proposta orcamentaria. Da
mesma forma, a complexidade das responsabilidades e atribuiges
que sdo cometidas ao executivo, hodiernamente, como outra face
da moeda, estdo a indicar que somente ésse dispora dos elementos
necessarios, em seus pormenores, que possibilitardio ao Govérno
prever o volume de recursos que se canalizardo para o Tesouro
em um proéximo exercicio, bem como medir o “quantum” das des-
pesas publicas que deverdo ocorrer nos diversos setores adminis-
trativos. “En plus des arguments politiques qui militent en faveur
de l'initiative gouvernamentale en matiére budgétaire, des raisons
d’'ordre technique conduisent & lui reserver la préparation du
projet de budget. Tout d'arbord, le Gouvernement connait mieux
que quiconque, grace aux rapports des Administrations, et les
besoins des services et les rendements probables des recettes.
Ensuite, c'est le pouvoir exécutif qui est responsable de I'exé-
cution du budget, aussi est-ce lui qui a le plus d'interét a le pré-
parer soigneusement. Enfin, le projet de budget est un rouage
a tel point complexe et délicat que seul un homme ou un groupe
restreint d’hommes peut en assumer la responsabilité. L'homo-
généité, qui est la caractéristique essentielle du budget, n'est pas
compatible avec l'intervention d'une assemblée nombreuse”. (31)
Na verdade, se a elaboragio orcamentaria fésse outorgada, por
exemplo, a um amplo sistema misto executivo-legislativo, o am-
biente tumultuado que inevitavelmente surgiria, iria prejudicar o
bom andamento do servico, haja vista pela circunstancia de que
o executivo e o legislativo raramente concordam na forma, e
também as vezes no volume, com que sdo dispendidos os fundos
do Tesouro. Por outra forma, caso a elaboragio do orcamento
fosse entreque a um sistema inter-ministerial puro, os inevitaveis
conflitos que viriam a tona, tendo em vista alcancar a preferén-

(31) LAUFENBURGER, op. cif., pag. 25.
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cia de um ou outro Ministério para as dotaces mais significativas,
inapelavelmente conduziriam os trabalhos a um clima de tal ma-
neira litigioso, que, dificilmente, ‘conseguir-se-ia chegar a alguma
solugao pratica. Com relacdo a ésse tultimo aspecto, entretanto,
convém salientar que a elaboracio da proposta orcamentaria
devera constituir-se num- elemento que consiga a coordenagao das
atividades administrativas do Govérno, permitindo-se, outrossim, a
racionalizacdo dos servigos prblicos referentes a cada Ministério,
e a cada reparticio ministerial. “A elaboracdo do orcamento deve
Ser processo continuo, extensivo a todo os niveis e setores da
administra¢do. Cada unidade do govérno deve participar na pre-
paragdo do programa, contribuindo com suas experiéncias e escla-
recendo sua razdo de ser. Ndo convém desligar o processo orca-
mentario da gestdo administrativa, da qual é parte integrante,
para isola-lo em reparti¢oes especializadas de orcamento, ou
centraliza-lo excessivamente nos mais altos escaldes da hierar-
quia”. (32) Naturalmente, ha o risco do “isolamento especiali-
zado” de um 6érgdo central do Orcamento. Todavia, na medida
em que exista um sistema de coordenacio e comunicacdo entre
ésse o6rgdo central, e a administracdo como um todo, nio ha que
se temer essa possibilidade. Nesse sentido é, que “é indispen-
savel uma reparticio central de orcamento para estimular e co-
ordenar a participacio dos vérios setores e integrar tédas as
partes no programa geral”. (33) Se se considera desejavel o
aprimoramento da maquina administrativa do Govérno, tendo em
vista o incremento do grau de adequacio entre as atividades
governamentais e a dinamica da vida moderna, e, portanto, a
progressdo das necessidades coletivas, ha de se conceder como
carater indestacavel do processo orcamentario as técnicas atuali-
zadas de Organizagio e Métodos. Nio é por outra raziao, no
nosso modo de ver, que Pedro M. Amato refere-se a questdo
do 6rgdo especializado, central, de Orcamento no Capitulo III
(“Problemas de Organizacdo e Métodos”) de seu livro anterior-
mente citado. Por outro lado, “o conhecimento e a experiéncia
da técnica de O & M sdo, como é sabido, fundamentais nas
sugestoes para o melhoramento e a economia que podem result?r
de uma analise organizacional”. (34) Alias, na adm.in.isfragao
inglesa, junto ao Tesouro Britanico funciona uma divisdo de
O & M, que coordena essas atividades de O & M com o pro-
cesso orcamentario, visando a racionalizagdo dos servigos publil-
cos, constituindo-se, assim, em exemplo excelente para o Brasil.
(32) Pepro M. AMATO, op. cif., pag. 34.

(33) Pepro M. AmaTO, Of cit., pag. 35. :
(34) Tarras Sallfors, O & M. na Administragdo Sueca, pag. 25, 1955,

Rio de Janeiro.
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Um Governo possuird um sistema de administracdo satisfatério,
na medida exata do grau de permeabilidade désse sistema ao
fluxo evolutivo da sociedade. Ao Govérno cabera atualizar de
tal forma a maquina administrativa, que essa seja susceptivel de
equacionar devidamente as aspiragdes gerais do povo, em um
dado momento, conduzindo, além disso, a que seja realizado um
aproveitamento 6timo dos esforcos humanos, coletivos e indivi~
duais. Entrementes, a exagdo com que tais objetivos possam ser
atingidos, exige inevitavelmente a colaboragdo estreita de uma
técnica de elaboracdo orcamentaria com um bom sistema de
O & M. No “Bureau of Budget”, dos Estados Unidos, o seu
6rgdo de Organizagio e Meétodos, incumbe-se de formular e
coordenar “os programas de aperfeicoamento do processo admi-
nistrativo e da organizagio do Poder Executivo. E' o estado-
maior de O & M do govérno americano”. (35) Aqui no Brasil,
necessita-se dos beneficios do eficaz funcionamento de um érgéo
de O & M, em colaboracdo com o sistema de elaboragio do
Orcamento, a fim de que falhas exclusivamente administrativas
sejam expurgadas de vez. No Orcamento para 1962, a consig-
nacdo “Encargos Diversos” quase atinge 65 bilhdes de cruzei-
ros, ot seja aproximadamente 34% de tédas as Despesas de
Custeio da Unido. Isso nos leva a crer que na Administragio
Pablica da Unido ha necessidade — inadiavel — de uma unidade
central de Organizagdo e Métodos. Igualmente, parece-nos de
suma gravidade, o volume dos gastos administrativos com o Mi-
nistério da Fazenda, para o qual, em 1962, foi aprovada uma
dotacdo global de 106 bilhdes de cruzeiros. Esse numerario re-
presenta 24% da Receita e 18% da Despesa. Ja em 1961, ésses
dados, retirados do Orgamento respectivo, eram de 22% e, nova-
mente, 18% . Enquanto isso, nos Estados Unidos, ¢ verdade
que em 1959, essas percentagens representavam: 12% e 14%.
Aqui se manifesta, outra vez, a necessidade de um érgdo superior
de O & M, conforme ja notamos com relagdo ao elevado prego
dos “Encargos Diversos”, nos Orcamentos da Unido. No nosso
ponto-de-vista, tal unidade superior, e central de O & M, ndo
s6 deveria estar ligada intimamente & Divisdo de Orcamento e
Organizagdo do D.A.S.P., com fungdes reais, e eficazes, natural-
mente, mas também vincular-se as unidades descentralizadas de
O & M de cada Ministério, as quais, por seu turno, deveriam
estabelecer conexacdo intima com as Divisdes de Or¢amento mi-
nisteriais, ou Comissdes de Orcamento, conforme a nomenclatura
prevalecente nos Ministérios Militares e no Ministério da Fa-
zenda. Condi¢des técnicas, portanto, indicam a necessidade de

(35) J. Teixera MAacravo Jr., Administragdo Orgamentaria Comparada,
Brasil -- EE. UlU., pag. 13, 1960, Rio.
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um 6rgdo especializado do executivo na elaboragdo orcamentaria,
a fim de que a arrecadagao dos recursos e o emprégo dos fundos
publicosc, faga-se consoante um plano de trabalho devidamente
coordenado, e integrado nas suas linhas e objetivos mais gerais.
Alias, a criagio do “Bureau of Budget”, nos Estados Unidos,
levou em consideragdo, sobremaneira, ésse aspecto técnico da
questdo. “Tudo leva a crer que tanto o proprio orgamento fe-
deral como a criagdo de um 6rgédo especializado para a adminis-~
tracdo or¢amentaria nos Estados Unidos, tiveram... a finalidade
precipua de concentrar autoridade executiva nas maos do Presi-
dente, no que se refere a administracgdio do Poder Executivo,
além, é evidente, das finalidades de eficiéncia e economia tao
largamente reclamadas pela opinido puablica”. (36) Em sintese:
constitui ponto pacifico que ao Executivo deve pertencer a ini-
ciativa em matéria orgamentaria. A complexidade técnica da ela-
bora¢do orcamentaria, requer para sua boa consecugao um érgao
especializado, central. A necessidade de constante aperfeicoa-
mento da maquina administrativa do Govérno, torna indispensavel
a correlacdo funcional entre o 6rgdo incumbidos da elaboracdo
orcamentaria com uma unidade superior de Organizacdo e Me-
todos, matriz de uma rede de O & M para téda a Administragio

Publica. \

0OS PRINCIPIOS ORGAMENTARIOS, E SEU RELACIONAMENTO
A TECNICA DE ELABORAGAO

Um sistema orcamentario devera possuir mecanismos de
adaptagdo, de tal forma maleaveis, que consiga manter um indice
6timo de adequagdo as modificacdes que normalmente ocorrem
na sociedade em que atuar. A chamada “crise” dos principios
orcamentérios, decorre, em grande parte, do fato de ter sido
hipotecado aos mesmos um conceito de imutabilidade. Essa rigi-
dez conceitual naturalmente nido poderia acompanhar o ritmo das
novas atividades que foram cometidas ao Estado, face as pro-
prias solicitacdes do evolver social. Por outro lado, tais prin-
cipios surgiram como normas gerais, cujas conclusées somente
possuiriam significagdo para condigdes concretas também gerais,
sendo que “em cada aplicagdo particular devem os mesmos ser
tratados como postulados que exigem defesa e justificacao”. (31)

Neste trabalho iremos abordar, sucessivamente, os seguintes
principios: universalidade, unidade, ndo-afetacdo de receitas, au-
torizagdo prévia, especificagdo, anualidade, exatiddo, clareza, pu-
blicidade e exclusividade.

(36) J. Texeira MacrADD JRr., op. cif., pag. 10.
(37) J. WILNER SUNDELSON, in JURANDIR COELHO, op. cif., pag. 72.
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O principio da universalidade contém a nogdo basica de que
“todas as despesas e receitas do Govérno devem enquadrar-se
no mecanismo or¢amentario e submeter-se a processo or¢amenta-
rio em vigor”. (38) A maior defesa que se pode fazer ao prin-
cipio da universalidade, reside na elementar constatacdo de que
se no mecanismo or¢amentario ha alienacdo de cifras correspon-
dentes a receitas ou a despesas, haverd uma dissimulagao da
realidade das contas do Govérno, o que de forma alguma podera
acontecer num regime democratico, pois, nesse caso, a sinceri~
dade e o contrdle da politica or¢amentaria tornar-se-iam inexe~
quiveis. “La sincérité et le contréle du budget ne sont assurés
que si toutes les dépenses et toutes les recettes figurent séparé-
ment dans le plan de prévision”. (39) Sem embargo de que o
principio da universalidade é estudado conjuntamente com o da
unidade, ndo ha porque se afirmar que a pluralidade de do-
cumentos or¢amentarios prejudique a universalidade das contas
de previsdo do Govérno, sendo mesmo aconselhavel que deter-
minadas atividades econémicas sejam dispostas num quadro orca-
mentario préprio, conforme, no Brasil, devera ser o caso das
autarquias. Pensamos que quando houvesse despesas do Go-
vérno para com tais entidades descentralizadas, deveriam ser
consignadas globalmente no Orcamento da Unido para cada au-
tarquia, e cuja aplicagdo devida seria explicitada analiticamente
em seu proprios orcamentos, que, no entretanto, deveriam se
constituir como “anexos” daquéle Orcamento da Unido, efetuan-
do, dest’arte, um desmembramento meticuloso das contas dessas
instituicdes. A Lei 830, de 23 de setembro de 1949, artigo 139,
tem os seguintes dizeres: “Consideram-se entidades autarquicas:

a) o servico estatal descentralizado com personalidade ju-
ridica, custeado mediante orcamento préprio, independente do
orcamento geral;

b) as demais pessoas juridicas especialmente instituidas por
lei, para execugdo de servicos de interésse piiblico ou social,
custeados por tributos de qualquer natureza ou por outros recur-
sos oriundos do Tesouro”. As entidades autarquicas, apesar de
serem custeadas por orcamentos préprios, e de disporem das
chamadas receitas para-fiscais para atender os seus gastos, re-
cebem, continuamente, recursos do Govérno da Unido, em vir-
tude da precariedade financeira que caracteriza algumas delas.
A realidade dessas operacdes deveriam estar melhor explicitadas
no sistema orcamentario brasileiro, e o melhor procedimento téc-
nico para tal objetivo seria o de que se fizesse demonstragdes

(38) SunDELSON, in JuranDIR COELHO, op. cif., pag. 77.
(39) LAUFENBURGER — op. cif.,, pag. 45.
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“em anexo” ao Orgamento geral da Unido. Mesmo no caso de
autarquias que fossem custeadas inicamente com seus recursos
proprios, seriam da melhor conveniéncia que seus respectivos
orcamentos acompanhassem o da Unido em anexos proprios, e,
inclusive, que o processo de tramitacdo no Congresso da proposta
orcamentaria da Unido fésse realizado com o de tdédas as autar-
quias, observando-se, naturalmente, a autonomia juridica e admi-
nistrativa dessas instituicdes descentralizadas do servi¢o publico.
Em situacdo idéntica deveriam se enquadrar as sociedades de
economia mista, e também o Departamento Nacional de Estradas
de Rodagem (D.N.E.R.), cuja receita é vinculada ao Impdsto
Unico sobre comubstiveis, sem mencionar o ‘“fundo sindical”,
advindo do impésto sindical, e o “fundo de reaparelhamento
econdémico” destinado ao Banco Nacional do Desenvolvimento
Econémico. Somente a articulacdo unificada de todas essas enti-
dades num mesmo mecanismo orcamentario, que teria a preemi-
néncia do Org¢amento geral da Unido, poderia preservar o prin-
cipio da universalidade orcamentaria no Brasil, o que é, incon-
testavelmente, um dos esteios de qualquer sociedade democratica
que se preze. As facilidades que tal unificacdo concederia a
planificacdo das atividades governamentais, a sua coordenacio,
e ao seu controle, compensariam de muito o aumento de servi-
¢os burocraticos decorrentes. O problema da inclusdo de enti-
dades semi-pablicas no mecanismo orcamentério, por outro lado,
nao constitui um procedimento de “centralizagdo” ou “burocra-
tizagao” de suas atividades, antes pretende -unificar globalmente
a intervencdo estatal no meio social, coordenando-a cientifica-
mente. “No que toca &s unidades nacionais, porém, 6rgios semi-
ptblicos, instituicdes auténomas ou organizacoes privadas sub-
vencionadas fregiientemente exercem fun¢des de govérno, execu-
tando operagées financeiras que deveriam ser incluidas no sistema
orcamentario”. (40) Esta claro que tais “desiderata” somente
seriam conseguidos mediante alteracdo da legislacdo em vigor, e
mesmo da Constituicio Brasileira. Mas o que se pode fazer no
Brasil para o aperfeicoamento de sua maquina administrativa sem
alterar o seu universo juridico-legal?

O principio da unidade orcamentaria refere-se a que todas
as receitas e despesas estatais estejam configuradas num tnico
documento. A primeira vista, ésse conceito refere-se ao aspecto
formal do Orcamento. No entretanto, o sentido désse principio
¢ de que “todo o material financeiro deve ser apresentado em
um finico orcamento, de modo que simples somas dém os totais
das despesas e receitas. Um sistema de orgamentos miltiplos

(40) SunpzLsoN, in JuranpiR COELHO, op. cif., pag. 78.
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incompativel com o conceito de unidade, pode, no entanto, estar
em perfeito acérdo com o principio da universalidade”. (41) Na
nossa reinvindicagdo para que aquelas entidades semi-piblicas no
Brasil passassem a se submeter integralmente ao sistema orga-~
mentario em vigor para a Unido, embora o principio da unidade
fosse estremecido formalmente, e na verdade nem é cumprido na
atualidade, ndo o seria de fato, pois as simples somas de receitas
e despesas de cada orcamento em particular, forneceria os ele-
mentos para se saber com exatiddo a efetiva realidade do setor
priblico federal da economia. Entretanto, as receitas e despesas
de cada autarquia manteriam sua plena independéncia. A grande
probleméatica dessa questdo, naturalmente, seria a unificacdo das
contas dessas entidades semi-ptiblicas no sistema contabil vigente
no Orcamento da Unido, a fim de que fésse exeqiiivel a soma
aritmética das parcelas gerais de receitas e despesas, o que cons-
titui um aspecto técnico dos mais complexos, ante a variabilidade
de receitas e despesas de cada uma daquelas instituigoes.

O principio da ndo-afetacdo de receitas, é, provavelmente, o
mais desrespeitado de todos, ja que é praticamente impossivel
estabelecer a “pureza” de caixa no sistema administrativo das
na¢des modernas. Alids, a nossa Constituicio Federal contém
diversos dispositivos determinando a aplicacdo de certas percen-
tagens da receita a algumas atividades governamentais. Em 1960,
essa vinculacdo de receitas atingia 2Z% do Orcamento da Unido
(vd. Relatério das Atividades do D.A.S.P. 1959, Servico de
Documentagido, 1960, pag. 16). Por outro lado, a vasta gama
de atividades que o Estado moderno é chamado a realizar, torna
ésse principio da ndo-afetagdo de receitas de dificil aplicagao,
pois os governos vinculam percentagens da receita a determina-
das espécies de gastos, para o desenvolvimento econdmico, por
exemplo, com vistas a um minimo de continuidade na execugio
dos programas.

O principio da autorizagido prévia é, ao contrario, aquéle que
quase ndo sofre restricdes da parte dos teoristas de Financas
Piblicas. Significa que as receitas e despesas do Govérno devem
ser aprovadas por uma assembléia representativa, a fim de que
se dé consecugdo ao exercicio financeiro. Esse principio, que é
uma das grandes conquistas democraticas do mundo ocidental,
devera se estender também a tddas as atividades financeiras do
Estado, inclusive aquelas de administracdo descentralizada. Tal
principio entretanto, caso nao possa ser cumprido, como acon-~
teceu na Alemanha nazista, e na Italia Fascista, ndo impede que
o Orcamento deixe de funcionar, ante as caracteristicas técnicas

(41) SunpeLsoN, in JuranpiR COELHO, op. cif., pag. 8&0.
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que ésse possui, e que sdo indispensaveis a manutengdo e funcio-
namento dos servi¢os publicos.

A especificagdo é um principio que advoga que as receitas
e despesas do Govérno ndo devem ser consignadas no Orgamento
de forma global, mas discriminadamente. A especificagdo sera
qualitativa, quando a utilizacdo das verbas se faz para as finali-
dades pré-estabelecidas no Orcamento, e sera quantitativa na
medida em que os limites das dotagdes ndo possam ser alterados.
A grande validade désse principio é evitar o tumulto nas finan-
¢as governamentais e bem assim o desvio de verbas, ou os cha-
mados ‘“virements”. Por outro lado, essa especificagdo devera
ser realizada no mais alto sentido técnico, a fim de que nado suceda
a pulverizagdo de dotagdes, e a desarticulagdo dos programas de
trabalho. A especificacdo contribui, outrossim, para esclarecer
para onde se canalizam os fundos piiblicos, e sua provavel in-
fluéncia em cada setor da economia piiblica e também da par-
ticular.

A anualidade do orcamento piblico, decorreu de uma ne-
cessidade parlamentar de verificar periddicamente a situacdo das
contas do Govérno. Atualmente, a sua grande utilidade consiste
na obrigagdo da administracdo estatal de fazer um balanceamento
geral de suas atividades em cada exercicio, e, assim, acompanhar
detalhadamente a oportunidade e a propriedade das providéncias
levadas a efeito pelo Govérno. A grande controvérsia que sobre
o principio da anualidade ainda se sustenta, é a de que pode
prejudicar a exigiiibilidade dos planejamentos pluri-anuais, hoje
necessarios as grandes comunidades nacionais. No nosso poento-
~de-vista, a anualidade do orcamento chega mesmo a facilitar
ésses planejamentos, ja que o Govérno poderad aquilatar anual-
mente as suas conseqiiéncias concretas em todos os setores da
economia. Além do mais, sendo que o ciclo habitual das transa-
¢des privadas é de um ano, ha realmente utilidade em que algu-~
mas atividades financeiras do Govérno se ajustem a essa cir-
cunstancia.

O principio da exatiddo corresponde mais aos processos de
se estimar a receita e despesa piblicas. Esses processos devem
ser coerentes e apresentar cifras que se aproximem da realidade
o mais possivel. A exatiddo dos dados orcamentarios é uma
nogdo basica que deve exercer importancia relevante na fase
da elaboracio orcamentaria, pois dela dependerd o andamento
sem estorvos dos negécios administrativos no exercicio posterior
Se nido houver exatiddo de dados, a administragdao piiblica ver-
se-a na contingéncia de fazer apélo constante aos chamados cré-
ditos adicionais sem mencionar as possiveis modificagdes dos pla-
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nos de trabalho de cada reparticdo em particular, ¢ mesmo da
politica governamental, de um modo geral.

A clareza com que deve se apresentar formalmente o orga-
mento, refere-se ao fato de que ao Govérno cumpre formular
seu plano de agdo de maneira compreensivel para a sociedade, e
especialmente para a prépria Administracdo Publica. Quando
davidas surgem quanto a aplicacdo dos fundos piiblicos, em vir~
tude de imprevisdes e deficiéncias da demonstracdo orcamentéria,
a inquietagdo transparece no nivel dos negécios privados, no seio
da Administracao Publica, e até mesmo entre o Povo, que teme

que o Estado esteja “coando mosquito, e engulindo camelo”

(MaTtrus: 23:24).

A publicidade do orcamento é um principio que se liga aos
regimes democraticos. O Govérno precisa colocar a destinagao
dos fundos ptiblicos no conhecimento de todo o pove, a fim de
que ésse verilique a qualidade da adminjstracdo a que esta sub-
metido. “A afirmacgdo de Cavour de que os fundos do Estado
devem ser guardados em: caixas de vidro significa que todos cs
cidaddos tém o direito de <aber qual a aplicagio dada aos recur-~
sos exigidos ao povo através da tributagao”. (42) Aqui no Brasil,
apesar de grande parte das sociedades anénimas serem obrigadas,
por lei, a publicar seus balancos em peridédicos comuns, o Govérno
publica o Orcamento da Unido unicamente no Diario Oficial,
quando deveria fazé-lo em quase todos os principais periédicos
do pais, em sintese, ¢ claro. A publicacio do Orcamento no
Diario Oficial, tdo sdmente, ou sua apreciagdo técnica em publi-
cacgdes especializadas, subtrai o conhecimento da agdo financeira
do Govérno a maioria dos cidaddos, e deveria ser substituido por
uma divulgacdo mais ampla da lei de meios, inclusive para carac-
terizar ainda mais o sentido democratico de nossa coletividade.

O principio da exclusividade pretende que sendo o Orga-
mento um instrumento da administracdo financeira do Govérno,
ndo convém que no mesmo constem assuntos ndo financeiros, ou
contenha dispostivos que ndo possam se traduzir em cifras que
estimem a receita ou fixem a despesa para um préximo exercicio.
Esse principio da exclusividade é aceito pacificamente, pelo menos
na atualidade, sendo que na fase da elabora¢do orgamentaria,
devera o 6rgdo préprio dispor de técnicas para depurar das pro-
postas parciais de cada nivel administrativo assuntos ndo atinen-
tes especificamente ao orgamento.

Enfim, a problematica dos principios orcamentarios, caminha
no sentido de que nido devem possuir excessiva rigidez, pois “se
a receita prevista deixa de concretizar-se e se se fazem novos

(42) SeBAsTiA0 CE SANT'ANNA E SIiLVA, op. cif.,, pag. 53.
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apelos aos recursos do govérno, o mecanismo or¢amentério deve
ser capaz de adaptar-se aos novos acontecimentos. Se ndo o fizer,
fracassara”. (43)

RECEITA E DESPESA: ASPECTOS RELACIONADOS A TECNICA
DE ELABOBAGAO

Todo incurso de moeda no Tesouro Nacional, advindo de
prescricio legal, constitui receita piblica da Unido. Por outro
lado, tais recursos monetarios devem ser auferidos através da
organizacdo administrativa do Estado, ou outra entidade de direito
ptblico, ficando em disponibilidade no ativo da Unido. A fim de
que tais recursos fiquem em disponibilidade no ativo do Govérno,
e, portanto, sem contra-partida no passivo, cumpre que o Estado
através da tributacdo requisite numerario da renda liquida nacio-
nal, ou entdo obtenha rendimentos também liquidos de suas pro-
priedades ou emprésas. Nesse sentido, de uma maneira mais
geral, como acentuava Apam SmiTH em 1776, as duas grandes
fontes de receita do Estado sdo: a) aquelas provenientes das pro-
priedade do Govérno; b) as derivadas da fortuna do povo (in
SEBASTIA0 DE SANT'ANNA E SILVA, op. cit., pidg. 33). Na atua-
lidade, no sistema de absorgdo de recursos para o Govérno, res-
saltam-se as seguintes fontes de receita: a) dominio publico;
b) tributagdo; c¢) crédito piblico; d) operacdes monetarias e de
tesouraria; e) transferéncias de economia externas; f) doagdes
internas publicas ou privadas; g) rendas provenientes do exercicio
deatribui¢des governamentais.

No Orgamento da Unido had uma classificacio geral da Re-
ceita em Ordinaria e Extraordinaria, que reflete uma preclara
nocdo de classificacdo de contas publicas. A complexidade de
classificagdo da receita piblica, advém, sobretudo, da diversifi-
cagdo de origens dos recursos que tem penetragdo no Tesouro
Nacional, conforme ficou discriminado acima. No que se refere
a Receita Ordin;ria, parece ébvio que as rendas tributarias, as
patrimoniais, as industriais, e as diversas (cobranca da divida
ativa e multas), devem lhe pertencer pelo simples bom senso das
coisas. Entretanto, na Receita Extraordinaria cumpriria que cons-~
tassem as fontes acima especificadas em letras c, d, e, e f? Parece
que ndo. Na classificacdo atual, Receitas Extraordinarias sdo as
seqguintes: alienacdo de bens patrimoniais, adicional sébre o im-
posto de renda para reaparelhamento econdmico e impdsto adi-
cional sobre os lucros das pessoas juridicas. Essa disposicdo das
receitas extraordinarias no Orcamento da Unido, baseia-se nos
critérios de ndo habitualidade e de temporariedade. Em 1943, a

(43) SunpEeLsoN, in JurANDIR CoOELHO, op. cit, pég. 85.
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situacdo era bem diferente, ja que na chamada “Renda Extra-
ordinaria”, estavam consignadas contribui¢cdes que, “excluidas as
de carater nitidamente tributario (impostos e taxas facilmente
reconheciveis), podem ser de carater transitério ou eventual,
jamais extraordinario”. (44) Naturalmente, a prépria evolucio
dos estudos orgamentarios no Brasil, impulsionou a que o Go-
verno viesse a adotar a forma atual, que, em certos aspectos,
corresponde a realidade financeira da Unido. Esta claro que as
chamadas operagdes de crédito, as de tesouraria, os agios, os
“swaps”, as transferéncias externas, alguns tipos de subvencoes,
sem mencionar as emissdes inflacionarias, etc., nao participam do
Orgamento, nem poderia ser de outra forma, entretanto, deveriam
constar de um quadro expositivo do Orgamento, anexo, a fim de
que o Govérno e o povo pudessem saber o que ird acontecer
com os fundos piiblicos, no que concerne a essas transagoes
eminentemente monetarias. “N&o serdo incluidas ... no orca-
mento geral ... todavia, as chamadas receitas de compensagio,
resultantes, por exemplo das operagdes de crédito e amortizacdo
de divida. Seria preferivel, igualmente, dar a certos tipos de
operagdes monetarias, como por exemplo, os lucros resultantes
de uma desvalorizagdo da moeda ou as perdas resultantes de
uma revalorizagdo, o mesmo tratamento dado as operacdes de
crédito ou a amortizacdo de divida. Da mesma maneira, deverdo
ser excluidos os auxilios procedentes do estrangeiro. As opera-
¢oes excluidas das receitas e despesas orcamentérias tém de ser,
contudo, incluidas num demonstrativo que apresente a situagcio
consolidada no saldo em dinheiro da administragdo publica, indi-
cando o método seguido para o financiamento da diferenca entre
as receitas e despesas totais”. (45)

Despesa ptiblica, para os fins déste trabalho, pode ser enten-
dida como tdda saida de moeda do Tesouro Nacional, através
de prescri¢do legal. Nos critérios utilizados para a classificacdo
da despesa piblica, destacam-se os seguintes: a) por funcdes
especificas, ou seja, apresentando as “fungdes” do Estado de
promover o ensino, a agricultura, a construgdo de rodovias, ma-
nutencdo e funcionamento das férgas armadas, etc.; b) por ser-
vigos ou unidades administrativas, especificando o destino de
cada dotagdo para os ministérios, departamentos, reparticdes, etc.;
c) por objeto, especificando se se trata de pessoal, material, etc.;
d) por natureza ou carater, diferenciando as despesas de custeio,
investimento, ordinarias, extraordinarias, produtivas, improduti-

(44) Arizio pE VIANNA, Orgamento Brasileiro, pag. 74, 1943, Rio de
Janeiro| |

(45) Nagdes Unidas, Estrufura do Orgamento e Classificagdo das Contas
Pablicas, pag. 14, 1959, Rio de Janeiro.
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vas, etc.; e) por fundos especiais, referindo-se a vinculacio de
receitas a determinadas despesas governamentais.

O problema de uma classificagdo mais ou menos perfeita da
receita e a despesa publicas, ndo s6 nos conduziria, caso fésse
equacionado, ao escopo sumamente almejavel da chamada “ver-
dade orcamentaria”, como também possibilitaria uma apreciacdo
mais refinada dos problemas ligados ao equilibrio orgamentério.
A nocao do equilibrio orcamentario tem variado nos tltimos tem-
pos, mormente quando em virtude da grande depressao de 1929,
passou-se a se considerar o equilibrio econémico como prevale-
cente ao equilibrio orcamentéario. Quando nos referimos a ne-
cessidade de um aperfeigoamento da sistematica or¢amentaria no
Brasil, no que tange principalmente a unificagdo dos negécios
financeiros publicos, ou seja na adequada restauragdo do prin~
cipio da unidade orcamentaria (unidade ndo formal, mas de fato),
tinhamos em perspectiva a obtencdo de uma “verdade orcamen-
taria” no quadro financeiro federal, a fim de que se pudesse
conhecer a efetiva significacdo dos deficits ja cronicos em
nossos orcamentos, pois as nossas leis de meios apresentam ape-
nas um panorama limitado do problema, porque nelas nido cons-
tam certo nimero de operagdes financeiras do Govérno. Natu-~
ralmente, que somente com a possibilidade de sistematizacdo de
toddas as operagdes do Govérno num sé jégo orcamentario, dara
enséjo a que se faca uma apreciacdo técnica do equilibrio orga-
mentério. “A funcgdo financeira de manter o equilibrio exige um
tratamento unificado de tédas as despesas e receitas; requer que
nenhuma parcela do material incluido no sistema orcamentario
seja considerada separadamente ou a parte das financas ordina-
rias e que ndo lhe seja concedida personalidade prépria. Poucos
argumentos sdo necessarios para justificar o principio da unidade
em qualquer orgamento”. (46) Esse mesmo SUNDELSON da cita-~
cdo anterior, diz que “a separacdo de itens financeiros num sis-~
tema de orcamentos miltiplos ndo tem grande significacdo em
si mesma, mas uma politica aos desvios da unidade orcamenta-
ria”. (47) Assim, estando o Govérno de posse dos elementos
de téda a sua acdo financeira, ird dispor do aparato necessario
para averiguar a propriedade de sua politica financeira, sobretudo
dos problemas atinentes ao equilibrio or¢amentario. Convém, en-
tretanto, que ndo se considere o equilibrio orcamentario como um
fim em si mesmo, antes como conceito que devera sofrer varia-
cbes ante as imposicdes econdmico-sociais da época. A nogdo do
equilibrio orgamentério anual, por outro lado, pouca significacdo
tem, em virtude do fato de que os ciclos econdémicos ndo se

(46) SuxpersoN, in Juranpie CoELHO, op. cif., pag. 81.

(47) SunpeLsoN, in Juranpip COELHO, op. cif, pag. 81, rodapé.
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enquadram na obrigatoriedade césmica de uma rotagao total da
Terra ao redor do Sol, e é 6bvio que cumpre antes ressalvar a
economia de depressdes, ou amenizar seus efeitos, do que manter
um equilibrio or¢amentario numa situagao de redugdo progressiva
de precos, de desemprégo, de diminui¢do da demanda global, etc.
“Constituye un error arcaico que el gobierno debe equilibrar cada
afio su presupuesto, cualesquiera que sean las circunstancias. Por
qué no entonces equilibrarlo cada mes, cada semana o cada
hora?”. (48) A nogdo de equilibrio tem variado, sobretudo, ante
a consideracio das chamadas “contas de capital”, de um lado,
em contraposicdo as “contas de exploragdo” ou “contas de ope-
racdes correntes’”’, de outro lado. Dessa forma, “l'équilibre bud-
gétaire est réalisé lorsque les ressources courantes suffisent pour
faire face aux dépenses d'exploitation. Il n'y a pas déficit mo~
ment que l'excedent des dépenses sur les recettes normales se
traduit par une création de biens matériels rentables ou simple-
ment productifs de services”. (49) O sentido técnico das des-~
pesas de capital é o que traduz o “valor liquido das contribui~
¢des para o aumento do ativo real do Estado”. (50) Diante
dessa nogdo basica, verifica-se a importadncia que as despesas
de capital tem para com o chamado orcamento ciclico. Sem em-~
bargo de que as contas de operagdes correntes influenciam gran-~
demente na utilidade econdmica dos fundos pitiblicos, nota-se que
as despesas de capital, pelo seu aspecto de renovagao do equipa~
mento de capital do Estado, e, também, em certo sentido, com
repercussdes em téda a economia, exercem uma funcido muito mais
preponderante. A aplicacdo da despesa ptblica, através da téc-
nica de orcamentos ciclicos, deverd observar, principalmente o
seguinte:

a) como técnica de erradicacio do desemprégo (chomage)
através da execugdo de programas de obras piblicas de grande
envergadura;

b) num aspecto positivo, através da expansdo dos gastos,
procurar-se-a a restauracdo do equilibrio entre a oferta global
e a procura global, nas fases de crise ou recessio;

c) num aspecto negativo, através da redugdo de gastos,
poder-se-a deter o processo inflacionario, isto €, usa-se a despesa
como técnica deflacionaria;

d) procurar-se-a, por outro lado, compreender, para a po~
litica governamental, em matéria de gastos, as devidas conse-
qiiéncias do principio multiplicador;

(48) Jacos Viner, in HucH DALTON, op. cif., pag. 339.

{49) LAUFENBURGER, op. cif.. pag. 5.

(50) Nagdes Unidas, op. cit., pag. 28.
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e) nos paises desenvolvidos ou regides desenvolvidas, de-
verdo crescer continuamente os gastos destinados a investimentos
ou gastos de capital, e, nos paises sub-desenvolvidos, os gastos
especificamente destinados & promogdo do desenvolvimento eco-
noémico;

f) também, as despesas de transferéncias, cada vez maio-
res, deverdo ser utilizadas como técnica para promover a redis-
tribuicio da renda nacional;

g) subvengdes deverdo ser canalizadas adequadamente vi-
sando a alta de pregos, em favor dos produtores, ou a baixa de
precos, em favor dos consumidores;

h) promover-se-a4 a aquisicdo e estocagem de bens com o
fim de manter o desenvolvimento equilibrado do mercado.

Em épocas de depressdo, em sintese, cabera ao govérno am-
pliar seus gastos e diminuir os encargos fiscais, e, em épocas de
prosperidades, diminuir os gastos e aumentar cs encargos fis-
cais, a fim de controlar o aumento exagerado dos negécios. Claro
esta, que na pratica orcamentaria tais procedimentos deveriam
estar convenientementt ligados a um sistema de planejamento
econdémico do Govérno, que objetivasse sobretudo ao atendimento
das necessidades progressivas, a hamonizacdo das tensdes, e a
distribuicdo adequada de beneficios e recursos nas classes sociais.
No Brasil, a maior dificuldade para o servico priiblico, ao que
nos parece, ¢ a auséncia de um processo continuado de plane-
jamento, o que constitui falha injustificavel, ja que em nacdes
modernas o planejamento constitui-se como coisa de rotina. Essa
deficiéncia decorre em grande parte de duas razdes: a primeira
¢ a de que a Divisdo de Org¢amento e Organizagio do D.A.S.P.,
incumbida da elaboragdo da proposta orgamentéria, ndo age em
conjungdo com os organismos de planejamento da Unido, ou
seja, com a Comissdo Nacional de Planejamento e a Comissido
Nacional de Desenvolvimento; a segunda, é a de que a proposta
orcamentaria é elaborada de uma forma, que inevitavelmente fica
desfigurada na sua tramitacio no Congresso Nacional, o que
esta a exigir uma participagdo efetiva e coordenada do Legisla-
tivo na elaboracdo da proposta orcamentaria, em sistema de co-
operag¢do com aquéle organismo federal especializado. Alias, num
regime parlamentar, deve-se preferir a ampla participagio dos
representantes do poxo nas principais fun¢des administrativas do
Govérno, é claro que convenientemente dosada e organizada, a
fim de se evitar o alvorogo, ou seja, apenas a irrupciao de diver-
géncias no decurso dos trabalhos.
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A ESTIMATIVA DA RECEITA E DESPESA PUBLICAS, E SUA IMPORTANCIA
PARA A TECNICA DE ELABORACAO

Apesar do grande desenvolvimento técnico que os procedi-
mentos de estimar a receita e a despesa publicas, tiveram nos
tltimos tempos, ainda é correta a afirmacio de STourm de que
para a formulacdo de “justas avaliacdes” & sobretudo importante
a conjugacdo de duas qualidades de quem prepara o Orcamento:
a sagacidade e a sinceridade. “La sagacité permet aux prépara~
teurs du budget de voir clair dans l'avenir, aussi clair que pos-
sible. La sincérité les engage a déclarer da vérité, lorsqui'ils 'ont
discernée”. (51) Na fase da elaboracdo orcamentaria, o pro-
blema da estimativa da receita se apresenta como dos mais trans-
cendentais, ja que sua imprecisio podera conduzir o Govérno &
prodigalidade dos gastos, na hipétese de uma estimativa a maior,
ou entdo ao nédo atendimento de gastos essenciais & administra-
¢ao, quando essa estimativa for pessimista. Os processos utili-
zados na estimativa das receitas sio os seguintes:

a) automatico, que reputa o volume da receita do twltimo
exercicio liquidado, como estimativa para o exercicio préximo;

b) das majoragdes, que acrescenta ao resultado do dwltimo
exercicio liquidado, a média aritmética dos acréscimos verificados
nas arrecadagdes dos trés ou cinco tltimos anos;

c) das médias, que consiste em procurar a média aritmética
das arrecadagées de trés, cinco, ou mais anos, considerando-a
como provavel receita no exercicio a sequir;

d) da extrapolacdo, que é um procedimento estatistico, que
identitica a receita do exercicio vindouro através da linha curvi-
linea de tendéncia das arrecadacdes dos exercicios ja encerrados;

e) da avaliagdo direta, que considera as informacdes do
passado, confrontando-as com as situacdes do momento e tam-
bém com as possibilidades da economia nacional no periodo fu-
turo. Os quatro primeiros métodos sdo considerados ineficazes,
em virtude de que os fenémenos econdmico-sociais sdo absoluta-
mente indenes de meras consideracdes matematicas ou de estatis-
ticas simples. O método de extrapolagdo, apesar de se basear em
elementos estatisticos, tem a sua maior ineficiéncia, ou insufi-
ciéncia, justamente porque considera os fatos de forma muito
global, sem levar em consideragdo o contetido das diferentes va-
riaveis que integram o conjunto. O sistema de avaliacdio direta,
entretanto, oferece uma base bem aproximada da realidade finan-
ceira no exercicio préximo, devendo ser aplicado na fase de ela-
boracdo orcamentaria. O sistema de avaliacio direta, que foi

(51) Rent Stourn, Le Budgef. pag. 156, 1889, Paris.
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cognominado de “método sem método”, na verdade é um método
altamente especializado e exige requintes técnicos os mais avan-

cados.

Esse sistema devera comprender estudos sébre:

a) capacidade tributaria da sociedade, e suas possiveis os-
cilagdes diante do aperfeicoamento administrativo da maquina
fiscal; diante das varia¢des da produtividade industrial, agricola,
de servicos, e bem assim das condi¢cées de comércio exterior e do
volume de negécios em geral;

b) indices de crescimento demografico, sobretudo no que
se refere a populagdo ativa, ou seja a mao-de-obra que estara
em disponibilidade em determinada ocasido;

c) evolugdo dos sistemas de transporte e comunicagoes;

d) recursos naturais que estdo em perspectiva de utilizacio
imediata pela estrutura econémica;

e) influéncias diversificadas de carater social, politico, mi-
litar, ético, administrtivo, etc., que podem alterar os componen-
tes da produgdo econdmica.

A simples mengdo désses quesitos identifica a extrema com-
plexidade da estimativa da receita pela avaliacdo direta. Tais in-
formagdes s6 seriam possiveis mediante estatisticas econdmicas e
financeiras as mais complexas possiveis, e atualissimas.

Ja a estimativa de despesa, devera expressar com clareza as
dotagoes julgadas necessarias & manutencdo e ao funcionamento
dos servi¢os ptiblicos, ndo s6 no nivel das unidades menores da
administracao piiblica, como também no nivel departamental e
ministerial. Naturalmente, que a avaliacio da despesa devera
atender para a possibilidade de elevacdo do nivel de precos do
mercado, mormente no que diz respeito aos precos dos bens e
servigos mais amplamente usados na Administracdo Puablica. Aqui
no Brasil, as diferencas entre os dados constantes da proposta
orcamentaria e sua respectiva execucdo devem-se, sobretudo, aos
seguintes itens:

a) instabilidade monetaria, conduzindo a elevacdo dos pre-
cos de bens e servicos de consumo na esfera administrativa fe-
deral;

b) acréscimos de dotagdes no Congresso Nacional, cuja
aumeerabilidade na apresentacdo de emendas a lei de meios ndo
apresenta equivalente em lugar nenhum do mundo;

¢) a circunstancia de se desconhecer, “a priori”, “da ca-
pacidade de financiamento das despesas piblicas pelo Tesouro

Nacional”; (52)
(52) Conjuntura Econémica, maio, 1961, pag. 87, Rio de Janeiro.
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d) de curso extremamente amplo, dois anos, da fase de
elaboragio a de execucdo;

e) constante alteragdo das leis que fixam despesas e criam
novas formas tributarias, ou novas aliquotas para a tributacdo
em vigor;

[) dispositivos do Cédigo de Contabilidade da Unido que
libera verbas mesmo quando ha “insuficiéncia de dotagdo para
atender ao pagamento ordinario do pessoal, pois nessa eventua-
lidade nenhum prejuizo sofre a repartigdo atingida, dado o arti-
ficio permitido pelo dispositivo do Cédigo de Contabilidade que
dispde sébre a matéria”; (53)

g) elevado volume de créditos adicionais;

h) gastos extra-orgamentarios;

i) vinculacdc de despesas.

Algumas das questdes acima estipuladas ficam a margem da
técnica de elaboracdo orgamentéaria propriamente dita, tal como
a instabilidade monetaria, que também “en France, l'expérience a
démontré qu'en période d'instamilité monétaire, notament, la pré-
vision initiale des dépenses apelle au bout de quelques mois des
corrections substantielles”, (54) pertencem mais a situacio da
conjuntura econdémica, e ndo dependem nem da “sagacidade” e
nem da “sinceridade” dos organizadores da proposta orcamen-
taria. Por outro lado, outras questes demandam modificacdes
em nossa estrutura juridica, cujo carater sumamente antiquado,
em quase todos os setores, constitui indisfarcavel e incémoda
verberacdo a “sagacidade” e a “sinceridade”... dos individuos
incumbidos de legislar no Brasil, o que alias nio se pode imputar
s6 aos parlamentares atuais, pois é problema que se estende pra-
ticamente ao longo de nossa histéria republicana.

L A g

O impulso econémico que foi dado ao Brasil, principalmente
a partir dos anos quarenta, consolidou de tal forma o sistema
de desenvolvimento de sua estrutura de produgdo, que é quase
impossivel qualquer movimento regressivo. Todavia, um dos maio-
res impecilhos a plena liberacdo de ncssas potencialidades eco-
némicas e sociais, é a inadequac¢do da organizacio do Estado
brasileiro & dindmica e as solicitacdes das condicdes atuais, con-
seqiiéncia de uma estrutura juridica obsoleta. Quando o promover
dessa adequagdo do Estado a sociedade ndo depende mais do
discernimento dos titulares do poder, e sim de sua vontade, e,

(53) Conjuntura Econémica, idem, pag. 88.

(54) LAUFENBURGER, op. cit., pag. 13.
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apesar disso ndo se concretiza, torna-se inevitavel o desprestigio
do Govérno, o que poderad acarretar dificuldades &8 manutencgio
do regime democratico.

CONCLUSOES

1°) que, cumpre estabelecer um sistema de O & M na
Administracdo Priblica brasileira, cujo centro fique coordenado a
Divisdo de Orcamento e Organizacdo do D.A.S.P.

2°) que, cumpre estabelecer um sistema continuado de pla-
nejamento na Administracdo Publica brasileira, cujo centro fique
coordenado a Divisdo de Orgamento e Organizacao do D.A.S.P.

3°) que, cumpre submeter as autarquias, sociedades de eco-
nomia mista, e outras entidades semi-ptiblicas que exercem fun-
coes de interésse ptblico, relacionadas com o Tesouro Nacional,
ao mesmo sistema or¢amentario vigente para a Unido.

4°) que, cumpre fazer um demonstrativo das contas publi-
cas que ndo se enquadrem no sistema orgamentario vigente no
Brasil.

5°) que, cumpre fazer ampla divulgacdo do Orcamento da
Unido em todo o territério nacional.



