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I
N 0 mecanismo da Administracdo Pablica — para a soluc@o das ingentes
tarefas que lhe sdo atribuidas no Estado moderno — tem precedéncia o exa-

me do problema financeiro. Reconhecida essa precedéncia, na organizagao
estatal, éle se transforma na discussdo dos sistemas da discriminacao de ren-
das. A Constituicio Federal, adotando um déles, estabeleceu, em discrimi-
hacdo exigida entre os entes federados, as receitas que lhes cabem. Do ponto
dfa vista administrativo estamos diante de um fato consumado. Qualquer
discussdo tedrica sobre a oportunidade ou inoportunidade, erros ou desacertos
do texto constitucional, redunda, sem davida, numa discuss@ao cerebrina.
O que importa considerar, isto sim, é nos meios adequados, praticos e seguros,
de serem enfrentadas as deficiéncias da Constituicao, em suas repercussoes na
atividade interna dos trés niveis de Govérno, e mais particularmente, em re-
lagéo a0 mais pobre déles o municipio. A Unido encontra os meios financei-
T0s que lhe possibilitam a realizacao de seus objetivos, no Orcamento. Os
Principios que devem reger a elaboragao orcamentdria obedecem ao disposto
o art. 73, em cujo critério normativo predominam como condicdes necessa-
Tias a sua prépria natureza a unidade, a periodicidade anual e a especialidade
dos créditos. Adotado o principio da universalidade, o orcamento federal ha
de abranger tédas as receitas e todas as despesas; e quanto ao custeio dos
Servicos phblicos, obedecida a exigéncia da discriminacd@o, é preciso que se
Incluzm separada e nédo englobadamente. Além do disposto no art. 73, ha
Tegras especiais sébre a aplicagdo anual da receita para certos casos relevan-
tes, tais como o desenvolvimento do Ensino, o Plano de defesa contra os efei-
tos da séca do Nordeste e o plano de valorizagdo econbmica ou Amazoénia, —
cOns'ubstanciadas nos artigos 169, 198 e 199. Evidentemente a Secao VI, do

apitulo VI da Constituicio Federal, versando sébre o Orcamento nao esta-
elece nenhuma norma especial sébre aplicacdo de dotacoes aos Municipios,
a exemplo dos artigos citados, mas também ndo ocorre ali (como em todo o
Seu sexto) nenhuma clausula negatéria ou restritiva dessa aplicacdao. Por ou-
tro lado, poder-se-ia considerar como impréprio 4 Constituicdo conceder tra-
taﬂ}gnto particular aos municipios ao tratar da matéria orcamentaria da
Unido, tendo em vista a discriminacéo rigida de rendas adotada em corres-
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pondéncia e entidades intraestatais rigidas. Nestas condicoes, o raciocinio nos
condiziria a conceber uma economia prépria para os problemas préprics, den-
tro dos orcamentos, na conformidade de sua natureza. federal, estadual ou
municipal. Se a discriminagdo de rendas estabelecida no art. 29 é de boa
técnica, porque nos permite saber quais os impostos e taxas que sdo munici-
pais “por natureza”, e quais os impostos e taxas além désses, isto é, “por pre-
ceito da Constituicao de cada Estado — membro”, por outro lado ela limita
o desenvolvimento das financas locais, que assim concebido em térmos rigidos
constitui um entrave ao progresso dos municipios, maxime em pais como o
nosso abatido por desajustamentos e crises freqiientes. Nos paises que ado-
tam o sistema flexivel em matéria financeira, toda assisténcia aos entes locais
é facilitada pelo simples mecanismo das leis ordinarias. Portanto, a alegacio
de que os municipios desnecessitam de uma ajuda sistematica através do
Orcamento da Unido, porque possuem para economia prépria fortemente ali-
cercada na Constituicdo em face da discriminacdo de rendas do art. 29 —
nédo procede. Essa ajuda financeira, considerados os defeitos da discriminagdo
constitucional, é tanto mais legitima e imprescindivel, se atentarmos a penosa
situac@o deficitaria em que se encontram os municipios brasileiros. E’ o de
que nos convencem éstes elementos sucintos e expressivos:

SITUAGAO GERAL DAS FINANCAS MUNICIPAIS - DADOS DO I.B.G.E.

Recerra Grosan pos Municieios Cr$ 1.000,00

1948 1949 1959
2.821.655 l 3.753.915 4.794.286
DEFICIT
—777.405 . — 299.78- — 401 473

Nem se dirA que o deficit seja motivado pela pratica de empréstimos
para obras produtivas: essas operacoes sao muito escassas, tendo sido estimu-
ladas muito recentemente, e mesmo assim nos grandes Estados, como o de
Sdo Paulo. O quadro acima denuncia, pois, a situacdo da crise municipal
oriunda, sem dGvida, em grande parte da escassez de recursos financeiros.
Torna-se imperioso seja a tendéncia municipalista da Constituicao efetivada
por medidas complementares que, sem enfrentar os percalgcos de uma altera-
c@o do seu texto, inoportuna e demorada, possibilitem imediato fortalecimen-
to do poder financeiro das Prefeituras. E, dentro do espirito da Constituicao
—- que deve ser interpretada num sentido politico — social, para dar ao Go-
vérno todos os instrumentos possiveis que permitam a ascencao das coletivi-
dades territorialmente diferenciadas ao bem comum — é que se pode utilizar
o Orcamento Federal como um meio de emergéncia para o atendimento de
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tantas reivindicacbes municipais. Alids, acolhida a participacao direta da
Unido, através da sua lei de Meios — ou de Orcamentos especiais, como o do
plano Salte, — na recuperacido municipal, ter-se-4 adotado uma pratica que
concorda com a tendéncia moderna de ampliarem-se os seus quadros classicos.
A propésito Laufenburger, o insigne professor de Finangas na Faculdade de
Direito de Paris, declara que: “Les finances publiques ont perdu leur carac-
teré de neutralité, elles ont eté mises partout au service de la politique eco-
nomique et sociale”. (1) Perdendo a sua “neutralidade” os Orcamentos da
Unido, assistindo aos Municipios, ganhara um sentido de base, passando a
constituir uma poderosa via técnicamente acessivel a atribuicdo de ajuda fi-
nanceira aos empreendimentos de que tanto carecem.

1I

A Operacao-Municipio, ou seja, o Plano Nacional de Obras e Servicos
Municipios — objeto de Recomendacao Especial aprovada pelo II Congresso
Nacional de Municipios, em Sio Lourenco — fundada nessas possibilidades
Constitucionais e técnicas, vem resolver definitivamente o problema assisten-
Cial para as areas locais. A amplitude dos seus objetivos vem claramente
enunciada no art. 2.° do projeto Jarbas Maranhao, pelo qual foi levado a de-
bate na Camara dos Deputados, e que dispoe:

. “O Plano Nacional de Obras e Servicos Municipais (Operacao-Munici-
Pio) terad como objetivo principal promover o desenvolvimento econémico so-
cial dos municipios brasileiros, de maneira que os transforme em unidades de
Sustentacdo do progresso econémico-social do pais, especialmente em seus
aspectos agricola — industrial, preservacao da satde publica, difusdo do en-
Sino técnico profissional aparelhamento para os transportes e comunicacoes
€ producao de energia”.

Convém ainda referir o § 1.° do artigo citado:

“Art. 1° O objetivo visado no artigo devera ser alcancado mediante:
I — a criacdo da Comissao Nacional Organizadora do Plano;

II — a votacdo, em lei especial, do Fundo Financeiro, constituido de
recursos vinculados s obras, servicos e demais empreendimentos a serem
CCmputados no Plano; .

- III — a criacdo da Comissdao Nacional Executiva do Plano, cuja orga-
Nizacao devera ser pautada nos moldes da administracao do Plano Salte;

IV — a assinatura de convénios nos quais fique estabelecida, tanto
quanto possivel, a descentralizacao administrativa mitigada, reservando-se a
Unido a orientac@o e o controle técnico dos respectivos projetos, de modo que
se ressalve a aplicacdo dos recursos na forma prevista pela presente lei e atos
que lhe forem subsegiientes ou complementares;

\—
(1) Finances Comparées, Paris, p. 325.
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V — a votacao de lei especial relativa ao sistema financeiro da execucao
do Plano, atendidos os fundamentos que presidem o da execugdo do Plano
Salte;

VI — a formulacdo do projeto do Plano (Lei de Programa) pela Co-
missdo Nacional Organizadora' do mesmo, a fim de que seja encaminhada ao
Congresso para votacéo de lei especial integrada pelas tabelas discriminativas
das obras, servicos e demais empreendimentos a serem atendidos”.

O Plano sera executado em cinco exercicios e abrangerid o total de Cr$
15.000.000.000,00 (quinze bilhdes de cruzeiros) na sua primeira fase, po-
rém, o projeto em seu artigo 11 cogita da abertura do crédito especial de Cr$
5.000.000,00 (cinco milhdes de cruzeiros) para os trabalhos da sua comis-
sao Nacional Organizadora. t

Pois bem, de acérdo com o exposto, a Operacao Municipio adotard a
metodologia do Plano Salte, estruturando-se em Orcamento especial. E, nes-
tas condicoes, se transformara em técnica de descentralizacao administrativa,
das mais poderosas e eficazes que temos conhecido, porquanto exercera uma
acao transformadora na vida municipal pela multiplicacao dos investimentos,
criacao de utilidades e disseminacdo através do vasto hinterland de todos os
instrumentos de civilizagdo necessarias a valorizacdo e ascencao das massas
rurais. A Operacao-Municipio representara, por isso mesmo, um elemento de
estimulo e robustecimento a4 autonomia politica. Sem firmes fases financeiras,
esta se tornara precaria e inexistente, ou mera ficcdo juridica a servico da
demagogia e da aventura politica. Nado serd a Operacao-Municipio um modo
pelo qual passara a Unido a controlar maquiavélicamente os municipios: sera,
ao contrario, a férmula legal mais adequada de cooperagdao financeira, no
seio da qual, em sua plenitude;, se assegura uma comunicacdo de recursos
dentro da mais apurada técnica das relacoes interadministrativas, que tao
grande relévo vem adquirindo no direito pablico contemporaneo. Neste par-
ticular, convém lembrar a licao do eminente jurista uruguaio APARiCIO MEN-
DEZ, que ensina: “Al fragmentar-se el Estado en entidades con poderes pro-
pios de origem constitucional o legal se produce automaticamente um con-
junto de negociaciones o vinculaciones de caracter subjetivo y transitorio, por
medio de los cuales se trata voluntariamente de obtener prestaciones reci-
procas, de exigir el cumplimiento de servicios estabelecidos por la ley, de pac-
tar la ejecucion de obligaciones pendientes. Se trata, pues, tal como se pre-
senta loy e la consideracion del estudioso, de um problema tipico de los regi-
menes com amplia descentralizacion. La specializacion funcional hace que
cada ente descentralizado tenga que recurrir o al poder central e a los 6rga-
nos departamentales e a los organismos similares para obtener la prestacion
de determinados servicios”. (2)

Nos Estados federais as relacoes interadministrativas melhor se objeti-
vam, nos interésses superiores das populacées, pela pratica da descentraliza-
cdo. E a descentralizacao administrativa é o processo que nos demonstra cla-

(2) Las Relaciones Inter-administrativas, Montevidéo, 1943, p. 12.
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ramente, que, em verdade o poder federal é uma sintese de poderes locais, e
que nao existindo por si é a expressdo dessas unidades auténomas. O Estado
Federal enquanto sistema, como todo racionalmente organizado, sé existe em
funcdo dos elementos, que o compde. O reconhecimento das influéncias lo-
cais s6bre os assuntos gerais, determinando uma nitida correlacéo entre des-
Centralizacdo politica e a descentralizacdo administrativa pode ser observada
nos Estados Unidos. Portanto, a teoria e a pratica nos encaminham a consi-
derar indispensavel ao progresso da Nacgao, a cooperacao cada vez mais es-
treitada entre a Unido e os poderes locais, e cada vez mais reduzida a possi-
bilidade de conflito entre éles.

A Operacdo-Municipio vem operar o reerguimento dos municipios brasi-
leiros, sobretudo, tendo em vista a sua funcao descentralizadora. Essa a nosso
Ver a sua caracteristica fundamental, essencial. E como técnica de descentra-
lizacdo politico-administrativo, que ird contribuir para o melhor conhecimento
das éreas locais, sua expanséo e limites funcionais. (3) As dimensGes com que
foi elaborada, o seu sentido moderno de técnica descentralizadora a servico
da administracéo, a sua aptiddo para restaurar valores econdmicos nas areas
empobrecidas — fazem com que deva merecer todo apoio dos nossos legis-
ladores, a fim de que transformada em lei venha, ainda em tempo sanear
tantos males que afligem as populacdes rurais e urbanas do Brasil.

—_—

(3) ef. TEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI — Quatro Esfudos — Rio, 1954, p. 29.
Conforme esclarece &ste ilustre mestre, sio notéveis os estudos sébre as éreas locais, do

Professor Lipman, da Universidade de Oxford.

Com um atraso de mais de meio século, no tratamento do problema em relacéo
aos Estados Unidos da América, a administracao federal do Brasil estd cogitando
de implantar um sistema de classificacao (de cargos) ao mesmo tempo que procura
atender a&s necessidades econémicas prementes do funcionalismo civil.

Arizio de Viana, DASP, Instituicio a Servico do Brasil, 1953.




