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 COLABORACAO

Elaboracio do Orcamento Publico

Importancia Constitucional do Or¢amento Publico

A “Revista do Servico Piblico”, do D.AS.P.,
inicia com a divulgacdo de ELABORAGAO DO ORCA-
MENTO PUBLICO uma série de traducées de do-
cumentos oficiais italianos de caréter financeiro,
selecionados sob a orientacao da Divisdo de Orca-
mento e Organizacao. Sendo invariavelmente de
alta qualidade a contribuicao da cultura italiana
em matéria de financas, de direito administrativo
¢ de contabilidade publica, espera-se que a inicia-
tiva concorra para esclarecer a opinidao dos meios
politicos e administrativos do pais sébre a natu-
reza e a importancia das questées orcamentarias.

Em seguida a Guerra defrontou-se a Italia
com o problema de elaborar nova Constituicao des-
tinada a presidir-lhe os destinos sob um regime re-
centemente implantado. Arregimentaram-se, pois,
todos os circulos culturais do pais para fornecer,
na especializacao de cada um, os elementos basicos
indispenséveis aos trabalhos da Constituinte. Ins-
tituiu-se uma Comissdo Econémica (Decreto nu-
mero 435, de 31-1-1945, arts. 2° e 5.°), cuja pri-
meira reunido se deu a 29 de outubro de 1945.
O Ministro Nenni, entre outras observacoes, nas
breves palavras que pronunciou nessa ocasiao, es-
tabeleceu, com propriedade, que “hoje nao se pode
pensar em elaborar adequadamente uma Constitui-
cdo absfraindo da situacao econémica de um de-
terminado pais, da sua estrutura economica, dos
problemas sociais particulares”. “Creio — decla-
rou éle — que a Comissao Economica seja a mais
importante de quantas se destinam a preparar 0S
trabalhos da Constituinte”. Os trabalhos dessa
Comissao se prolongaram por todo o primeiro se-
mestre de 1946. Compés-se ela de técnicos indica-
dos pelos diferentes partidos politicos e pelos vé-
rios Ministérios (Constituinte; Financas; Agricul-
tura; Industria e Comércio; Tesouro; Comité In-
terministerial de Reconstrugdo). A presidéncia foi
entregue ao Professor Giovanni Demaria, Reitor
da Universidade Comercial “Luigi Bocconi” de Mi-
ldo; o Secretariado-Geral coube ao Pro{essor Vitto-
rio Angiolini. Constituiram-se, também, diferen-
tes Subcomissées : Agricultura (c’qorqenador; Pro-
fessor Manlio Rossi Doria); Industria (coordena-
dor: Professor Armando Cammarano); Moet.:la %
Coméreio Exterior (coordenador: Professor Villani
Felice); Crédito e Seguro ‘(coordenador: Profes.-
sor Giuseppe Di Nardi); Financas (eocedenbdor
Professor Sergio Steve). Gracas ao MINISTERO

{Traducao de Anténio da Nova Monteiro)

PER LA CONSTITUENTE saiu dos prelos do ISTITUTO
POLIGRAFICO DELLO STATO (Roma, 1496-47) o
RAPPORTO DELLA COMISSIONE ECONOMICA — Pre-
sentato all’Assemblea Constituente. Esse Relato-
rio estd publicado em cinco volumes, desdobran-
do-se em dois tomos o referente aos trabalhos da
Subcomissao de Industria. O quinto volume com-
pendia em sete notaveis capitulos os resultados a
que chegou a Subcomissdao de Financas. Partici-
param dos seus trabalhos nomes ilustres, convindo
mencionar os seguintes, além do Professor Sergio
Steve, ja citado anteriormente: Ezio Vanoni, Gae-
tano Stammati, Giannantonio Micheli, Nunzio, Ba-
rio, Alfredo de Gregorio, Valentino Dominedd, Giu-
seppe Ugo Papi, efc.

O capitulo II — ELABORACAO DO ORGCAMENTO
PUBLICO — do volume quinto, consagrado a Finan- .

cas, cuja publicacdo a “Revista do Servico Publi-
co” tem o prazer de encetar, obedece ao seguinte
SUmMario :

IMPORTANCIA CONSTITUCIONAL DO ORCAMENTO PUBLICO

§ 1.° Eficicia e efeitos do Orcamento em um Esta-
do constitucional.

§ 2.° Relacoes entre o Poder Legislativo e o Exe-
cutivo.

§ 3.° Disciplina do Orcamento na Carta constitu-
cional.

.
EQUILIBRIO DO ORCAMENTO
/

§ 4.°° Equilibrio financeiro ou confabfl.

§ 5.° Equilibrio econémico.

& 6.° A politica dos Orcamentos plurianuais.

o

§ 7° O Orcamento e a aprovacao das aliquotas
dos impostos.

ESTRUTURA E PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DO ORéAMENTO,\".
8 8° .Orgamento de caixa e de competéncia.
§ 9.9 Classificacao da Receita e da Despesa. 4
§ 10. Critica a atual cIassilicaﬁo. l
SEN LNy principios fundamentais do Orgaménto_y
a) Veracidade e publicidade.
Raid2 b) Anualidade.

1847 E) Universalidéde; d) Unidade.

e) Especializacéao.
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L .

ELABORACAO DO ORCAMENTO E SUAS VARIACOES SUCESSIVAS

§ 15. Elaboracao e discussao do Orcamento na
Italia.
§ 16. Problemas relativos a elaboragao do Orca-

mento. Poderes de iniciativa e relacoes entre as duas casas
parlamentares. \

§ 17. Problemas relativos a discussao do Orca-
mento. it

§ 18. Modificacoes as leis de orcamento.

§ 19. Conclusces.

A Subcomissao de Financas dedicou os meses
de novembro e dezembro de 1945 a preparacao
do seu plano de trabalho e de sete questionarios,
que enviou, durante o més de janeiro de 1946, a
reparticoes, organizacoes publicas e privadas, em-
présas, universidades e estudiosos. Remeteram-se
1.220 séries completas désses questionarios; obti-
veram-se 450 respostas dentre reparticoes, institui-
coes culturais e individuos (cérca de 37% ). Ela-

§ 1.° Eficacia e efeitos do orcamento em um
Estado constitucional

ATIVIDADE do Estado, como a de qualquer

patriménio econémico, desenvolve-se no
tempo sem nenhuma solucao de continuidade. E’
evidente, entretanto, que por um conjunto de ra-
zoes, de carater juridico-administrativo e contabil,
se torna necessario fixar alguns periodos de tempo
(geralmente doze meses) que fracionam em ciclos
o fluxo continuo da atividade estatal. Cada um
désses ciclos constitui o exercicio financeiro, e para
cada um déles sao determinados, em plano ante-
cipado, todos os movimentos econémicos da fazen-
da publica, registrando-se todas as receitas e des-
pesas. O documento que compreende em um qua-
dro sinético e confronta, uns com os outros, os ele-
mentos ativos e passivos da gestdo estatal (expres-
sos em cifras, isto é, em valores monetarios) cons-
titui o orcamento. Este pode ser preventivo, (*)
se se refere a previsao dos elementos ativos e pas-
sivos de um exercicio futuro, ou de consumo, se
trata dos resultados de uma gestdo encerrada.
Neste ultimo caso, éle se define, - técnicamente,
como prestacao de conta.

Dai ressalta a importancia contabil e adminis-
trativa do orcamento, como plano (orcamento pre-
ventivo) ou como verificacao (or¢amento de con-
sumo), para aquéles a quem se confia, com o em-
-prégo do dinheiro puablico, a direcao de téda a ati-
vidade estatal. E tais eram, exclusivamente, as

«(*#)" Em italiano, a palavra bilancio designa tanto o
orcamento como o balanco; dai a necessidade de adjetiva-
cao (Nota do trad.).

borou ou recebeu 21 monografias, que s6 parcial-
mente mereceram publicacao em separata. Proce-
deu a 26 interrogatorios (15 em Roma; 11 em
Milao), durante o periodo de fevereiro a abril
de 1946.

O relatorio da Subcomissao de Financas é a
sintese final de todo ésse escrupuloso trabalho de
analise e investigacao; o equilibrio e a justeza da
exposicao, dos comentarios, das criticas e das su-
gestoes constituem mais um depoimento da cultura
politica e da administracao italianas.

A traducao déste capitulo foi confiada a alta
competéncia do Sr. Anténio da Nova Monteiro,
funcionédrio do Banco do Brasil, em exercicio na
CEXIM, recentemente diplomado peia Escola de
Administracao da Fundacao Getulio Vargas, onde
foi aluno brilhante, entre outros, de Harvey Wal-
ker e Sebastiao de Sant’Anna e Silva. A traducio
foi revista na Divisao de Orcamento e Organi-
zacao.

funcées do orcamento no Estado absoluto, quando
os administradores respondiam perante o sobe-
rano.

Entretanto, com o aparecimento do moderno
Estado constitucional, o orcamento j4 adquire, a
par do que vem de ser dito, maior significacdo e
outra importancia, onde se evidenciam o valor po-
litico e juridico do préprio orcamento e da res-
pectiva lei de aprovacao — valor e importancia
que devem ser cuidadosamente caracterizados por
isto que a esta altura toma vulto concreto o pro-
blema das relacdes entre os diversos poderes do
Estado. E’ notério, com efeito, que o Estado mo-
derno se funda sébre o principio da divisdo dos
poderes (legislativo, executivo ou administrativo
e judiciario) . Tal principio, outrora compreendido
mecanicamente, como sistema de freios e contra-
pesos, foi sendo depois interpretado no sentido
organico, como normal diferenciacdo de funcoes e
como normal atribuicAo de competéncia. Postos
de lado o papel e as funcées do poder judiciério,
a reparticao da competéncia entre os outros dois
poderes pode entender-se de diferentes maneiras:
pois ou se estabelece — como adiante veremos me-
lbor — uma relacdao decisiva de supremacia do
poder legislativo sébre o executivo, ou se cria uma
relacao deé colaboracao entre ambos, com base
mais ou menos paritaria. Conforme prevaleca uma
cu outra das teses opostas, sao diversas e bem sen-
siveis as conseqiiéncias que se espelham na confi-
guracao juridica do orcamento. Nao sem razao se
tem dito que a histéria do direito ao orcamento
€ a propria historia das constituicGes e, nao obstan-
te o sucessivo desenvolvimento histérico, essas re-
laces sempre conservam particular importancia
no campo que nos interessa.

e ———
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§ 2° Relagoes entre o poder legislativo
e o executivo

Sem duvida cabe ao poder legislativo, como
representante da vontade popular, declarar o di-
reito, isto é, estabelecer normas juridicas contendo
ordens gerais cuja observancia fica também sujei-
ta a sancoes juridicas. Por outro lado, néo é dificil
observar que, através da lei, ndo s6 se atribuem
fins a atividade do Estado, mas ainda se deter-
minam meios para a consecucao de tais fins e se
estabelecem limites para o uso désses mesmos
meios. Desta forma o parlamento apresenta-se

como titular das escolhas estatais, desempenhando, !

portanto, uma atividade de administracao dentro
de esfera mais ou menos vasta. Quando o parla-
mento, por exemplo, decide quanto das receitas
devera destinar-se a construcdo de edificios esco-
lares e quanto a construcao de estradas de ferro
— ajustando os meios disponiveis aos fins prees-
tabelecidos — estd verdadeira e propriamente
exercendo atividade administrativa, delimitando a
ulterior atividade dos ¢rgaos da administracao. O
reconhecimento desta atividade administrat{va das
casas do parlamento ndo é pacifico; geralmente a
tendéncia é para exclui-la, em virtude de uma in-
terpretacdo um tanto rigida da divisao dos pode-
res. Entretanto, um exame atento da realidade
fard reconhecer a efetiva participacao do Parla-
n'zentf) na atividade administrativa, ndo s6 como
fiscalizador, mas também como verdadeiro diretor .

.Q.uantg a atividade do poder executivo (ou
administrativo) em face da amplitude das atri-

buicoes co.nferidas ao legislativo, admite-se que
cabe ao primeiro :

i éf) ou a pura e simples execucao material
as determinacdes legislativas, com pouca ou ne-
nhuma faculdade discricionaria;

b) ou a par?icfipagéo, ainda que em posicao
sub'ordl.nada, na atividade administrativa do poder
legislativo — sempre, portanto, nos limites por éste

e§tat?e}ec1dos, masA com amplas faculdades discri-
cionarias dentro désses mesmos limites:
)

°)~ Cc)lu a f’f’telfa .?tividade administrativa para
execucao dos 1ns indicados pelo legislador.

$urge neste problema a discussio da natureza
juridica do orcamento, Alguns observam, com
efeito, que UMa grande parte da matéria do orca-
mento; tanto com Tespeito a receita, como em rela-
cao a despesa, se alicerca em 1eis diversas da do
orgament0~ ‘_‘\SS’m € que as receitas sao discipli-

' nadas POT leis proprias, as despesas com a admi-
nistragdo S€ OMBINAM nas normag relativas aos
diversos regulamentos adminijst

rios, s foreas a(;{ngdas OU ainda as disposicoes
que regulam 3 1(;11da Publica, etc. Dai res{llta,
pelo menos segun o ~umaA Parte da doutrina, que
o orcamen.to, Pressupoe todas as leis existentes e
deve respeitd-1as de vez que seu contetdo & ape-
s a aprovasdo de uma contg

jcamente, se d
‘Estado e

Patrimonial onde
etermi S ’
Mmam  a sityacdo eco-

period o
o) i
que se faz das contri-

némica do

.

trativos e judicia-’

buicoes dos cidadaos. Destas consideragoes con-
clui-se que a lei do orcamento é uma lei pura-

mente formal. 3

Outros estudiosgs, porém, observam que as
casas do parlamento, ao aprovar a lei do orcamen-
to, nao se limitam ao simples exame de uma conta,
mas desenvolvem uma atividade realmente cria-
dora. E’ precisamente através do orcamento que
elas exercem a atividade administrativa segundo
a qual ndo s6 se configuram, na ordem juridica,
situacoes concretas, mas também entra em agao a
competéncia deliberativa parlamentar, pela qual o
Estado se decide a querer determinados atos e
assenta as condicoes da eficiéncia e execugao
deéstes.

Com muita acuidade ja foi dito que a lei do
orcamente se situa no centro da atividade parla-
mentar e é necessario que a conviccao disto pene-
tre a opinido do publico e de cada um dos com-
ponentes da assembléia legislativa, se se querem
evitar muitos dos males verificados no passado.
A quem considere quanto répercute sdbre o equi-
librio do orcamento a complexa atividade do Es-
tado moderno, com suas crescentes e multiplas
intervencoes no campo das relacoes economicas,
nao parecera despropositada a afirmac@o acima.
Casam-se no orcamento, destarte, a politica das re-
ceitas e a politica das despesas, cuja coordenacao
poe em foco os principais problemas que a seguir
serao esbocados : o equilibrio fundamental entre a
atividade financeira e a atividade economica; a
unidade do orcamento; a aprovacao das aliquotas
dos impostos, etc. Segue-se dai, segundo esta
opinido, que com respeito as leis de imposto —
as quais constituem o tributo e o sistema dos
érgaos e das funcoes necessarias para a realizacao
do mesmo — o orcamento leva a administracao
financeira a consecucao do objetivo de tais leis
pondo em movimento as funcbes necessarias a
aplicacdo delas. No que concerne as receitas pro-

‘venientes de obrigacoes contratuais ativas do Es-

tado, seiam de direito privado (locacoes foreiras),
sejam de direito pablico (concessdes de servicos
publicos, concessdes publicas em geral, etc.), a
lei do orcamento autoriza o Govérno a fazer entrar
nos cofres do Estado as somas e os provertos de-
vidos para o exercicio em discussao. E’ necessario,
entretanto, precisar os limites de empenhabilidade
do orcamento em face do poder executivo, por isso
que, quando éste tiver de manter-se dentro de fun-
coes puramente executivas e quando a especifica-
cao (sobretudo com respeito as despesas) for ex-
tremamente desenvolvida, ocorrera uma estreitissi-
ma relacao de dependéncia do Govérno para com
as casas legislativas, as quais o primeiro é obriga-
do a recorrer constantemente até mesmo para
obter o estérno de fundos de um capitulo para
cutro e ainda que éstes movimentos nao impli-
quem um aumento global das despesas previstas
para o exercicio. Contrariamente, por outro lado,
a atividade administrativa requer um minimo de
continuidade.
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Quando, em lugar disso, se decide conceder

ao Govérno uma certa amplitude de determinacao,

sempre dentro dos limites globais das despesas pre-
vistas (calculando-se, por exemplo, para o orca-
mento do Ministério da Fazenda ou para o de cada
um dos Ministérios, adequados fundos de reserva
qgue permitam certa largueza de manobra), subs-
tancialmente se esta delegando ao Govérno um
poder mais amplo para administrar e, portanto.
também se lhe estd assegurando maior  estabili-
dade.

Ha que conciliar, em suma, duas necessidades
contrastantes : a de se dar ao poder administra-
tivo uma certa esfera de autonomia, ampla mas
nao excessiva, e a de nao se abandonar, no sentido
‘oposto, a fiscalizacao politica do Parlamento sobre
a acao do executivo. Sob éste aspecto tomam cor-
po outros problemas importantes (feicao analitica
do orc¢amento, elasticidade dos capitulos, conve-
niéncia de um fundo consolidado) que a seguir
também serdo examinados.

§ 3.° Disciplina do orcamento na Carta
constitucional

De quanto se disse nos paragrafos preceden-
stes ressalta com evidéncia a importancia constitu-
cional do orcamento, e isto nos leva a indagar se
convém que os principios gerais déste constem
claramente da carta constitucional, ou se antes

" basta estabelecer um vinculo constitucional (maio-

ria ou quorum particulares, deliberagGes conjuntas
das casas legislativas, etc.) para a aprovacao das
leis, que regulam a matéria. E’ sabido que o esta-
tuto albertino (constituicao italiana primitiva)
cuida muito pouco da, disciplina do orcamento :
apenas o artigo 10 dispoe que “a iniciativa das leis
caberd ao rei e a cada uma das duas camaras.
Porém toda lei de imposicao tributaria, de aprova-

- ¢ao dos orcamentos ou das contas do Estado, sera

primeiramente apresentada a Camara dos Depu-

tados”. Somente 'com as leis de contabilidade
geral do Estado que se sucederam a partir de 1853,
e até a Gltima delas (R.D. de 18 de novembro
de 1923, n.° 2.440, também essa modificada por
cutras disposicoes posteriores), € que se deu uma

disciplina organica ao orcamento do Estado. °

A éste respeito, os resultados do inquérito
procedido pela comissao nao lograram alcangar
uma prevaléncia decisiva .de opinices. De fato,
alguns interpelados manifestaram-se negativamen-
te, sustentando que a inclusdao na carta constitu-
cional, ainda que somente de principios gerais rela-
tivos ao orcamento, ou o estabelecimento de limi-
tacoes de carater constitucional,” podem provocar
um enrijecimento excessivo que ofereca émbaraco
a atividade da administracao. Nao faltou, em
contraparte, quem expressasse a opiniao de que
seria bom incluir, na carta constitucional, os prin-
cipios gerais da matéria orcamentaria ou estabele-
cer uma limitacao constitucional para as normas
que regulam a matéria. Especialmente no caso
de que se pressuponha uma constituicao rigida,
convém que os principios gerais em matéria de
orcamento sejam incorporados na carta constitu-
cional ou em lei integrante de igual expressao.

. A primeira opinido ndo nega a importancia
constitucional do orcamento, mas em certo sentido
deixa-o a sombra, confiando exclusivamente: na
sensibilidade politica do legislador ordinario. Aco-
lhendo-se, entretanto, a segunda solucao (com uma
ou outra das alternativas previstas), haveria a
vantagem de se ressaltar o carater constitucional
dos principios fundamentais relativos ao orcamen-
to, e de se reforcar a tutela déstes com um delibe-
rado mecanismo juridico, o qual sempre repousa,
em definitivo, no costume politico e na vontade
enérgica de manter as instituicbes livres. Ao fim
do presente estudo, apos a discuss@o dos proble-
mas particulares, serao precisados ésses principios
gerais.

(continua)



