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ORGAMENTO

—

Distingdo entre os Principios da Unidade
e da Universalidade

O presente trabalho foi originalmente apre-
sentado a Escola Brasileira de Administracdo Pu-
blica, cujo professor, Carl Murray, o transformou
em apostila de seu Curso de Elaboracao e Exe-
cucao Orcamentéria. Dado o valor da matéria —
substancia — e a clareza da exposicao — forma
— recomendou aquéle mestre a “Revista do Ser-
vico Pablico” o autor e sua obra como dignos am-
bos de serem considerados em nosso programa de
divulgacao de assuntos tteis ao estudo da admi-
nistracao publica.

E, pois, com prazer que incluimos o nome do

Sr. NESTOR FERREIRA LIMA enfre nossos colabo-

radores e chamamos a atencgdo de todos os inte-

’

ASTON Jeze encara o orcamento como

“um instrumento politico de controle e
acao”. Na verdade, a classificacdo l6gica dos prin-
cipios cléssicos do orcamento encerra problemas
de técnica fiscal, de estrutura polxtlca, de proces-
sos financeiros e outros. “E’ ébvio que a concei-
tuacdo des principios orcamentarios nao retira a
validade de qualquer aspecto normativo. A fim
de que possam acompanhar as variaveis condicoes

‘politicas, econdmicas e financeiras, novas diretri-

zes e métodos devem ser introduzidos nas prati-
cas orcamentarias. Ainda assim, para NEUMARK
(comentador de Jéze) ha certas funcoes e propo-
sitos fundamentais que todo orcamento deve satis-
fazer; enquanto o orcamento f6r conceituado sob
certos requisitos basicos, nao se pode, aparente-
mente, eliminar o carater subjetivo, normativo das
classificacoes.” (E’ o que se deduz de J. WILNER
SUNDELSON). Os mais encontradicos désses prin-
cipios sao : universalidade, unidade, nao-afetacao
de receitas, autorizagao prévia, especificacio, anua-
lidade, exatidao, exclusividade, clareza e publici-
dade, na opinidao de SUNDELSON. Ha os conceitos
de estatica (principios do orcamento “in equili-
brium”) e dinamica (principios processuais que
preparam a elaboracéo, a aprovacao e a execucao

NESTOR FERREIRA LIMA

ressados pelos problemas de financas para mais
essa contribuicao, ainda que seu tom didatico possa
conduzir o leitor mais familiarizado com semelhan-
te \disciplina a uma conclusdo menos lisonjeira
sobre seus méritos. Para ésse leitor, o artigo nao
apresenta nada de inédito. Constitui, no entanto,
uma sintese do pensamento culto no campo parti-
cular que é objeto de seu exame. Expoe uma
opiniao bem informada, que ftrai, alias, a influén-
cia de moderna e valiosa bibliografia, na defesa do
ponto de vista da diferenca exis(ente entre os prin-
cipios da “universalidade” e “unidade”, diferenca
essa que nao prevalece para muitos autores.

do orcamento), empregados pelo Prof. NEUMARK
em sua classificacio do orgamento publico. Sao
éstes, ainda conforme SUNDELSON :

ESTATICA )

s
a) material ) ndo-afetacdo de receitas

l universalidade

B) fom;ml Junidade i
X l’clareza
DINAMICA

a) fases de elaboracao ) exatidao
e aprovacao 1aprovag§o prévia

b) fase de execucao: especificacdo

c¢) em todas as trés fases: publicidade

O Prof. NEUMARK ndo inclui nos principios -
fundamentais achados por SUNDELSON em sué®
pesqulsas. a anualidade, por ser essa uma deter”
minacdo que nem sempre é obedecida (ha casos
de orcamentos plurienais, prorrogados, etc.); € 3_
exclusividade, porque as confustes entre matéﬂa'
or¢camentaria e ndo orcamentaria em certas deci
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soes, autorizacoes, regimentos e outros textos per-
tinentes a orcamentos publicos sao pouco comuns,
embora ja tenham ocorrido no Brasil, por exemplo,
em certa época, com as famigeradas “caudas orca-
mentéarias”. Modernamente (1933), JOHNES SEI-
DEL, autor alemao, depois de afirmar que encon-
trou em GASTON JEZE métodos de classificacao
semelhantes aos de NEUMARK, discorda, em parte,
désses tratadistas francés e alemado, respectiva-
mente, e passa a inquirir e responder, em seu livro:

“1.°) Que deve o orcamento incluir ? A essa
pergunta respondem os principios da universali-

dade (alcance do orcamento) e exatidao (natu--

reza do orcamento);

2.°) De que maneira o orgamento apresen-
ta os itens de receita e despesa que contém? A
essa questdo respondem os principios da unidade,
clareza, publicidade e comparabilidade;

3.2) Quando é apresentado o or¢camento? A
esta indagacdo atende o principio da autorizacao
prévia;

4.°) Até que ponto as disposicoes das leis
orcamentarias limitam a agdo dos varios 6rgdos
dg govérno? Aqui se aplica o principio da espe-
cializacao.”

J. WILNER SUNDELSON, depois de estudar a
fundo muitos autores alemaes, franceses e ameri-
canos até o ano de 1934, formula sua prépria clas-
sificacdo, como se segue:

a) Relacdo entre o sistema orgamentario e
as atividades financeiras do govérno:

1.°) universalidade,
2:2) exclusividade s

b) Tratamento dado pelo mecanismo orca-
mentério aos fatéres incluidos no sistema :

1.°) unidade,

2.°) especializacao,
3.°) anualidade,
4.°) exatidao.

c) Formulas e técnicas para apresentacao
do documento orcamentdrio :
1.°) clareza,
2.°) publicidade.

SUNDELSON tempera seus estudos com esta
observacéo timida : ' ;

_ “Muitos escritores sobre problemas orcamen-
tarios omitem inferir uma distincio entre os prin-
cipios da universalidade e unidade. Neste estudo,
unidade é definida em térmos de distincdo e coor-

denacdo de renda e despesa, dentro do sistema
Orcamentario”. '

Interessa-nos, neste estudo limitado, estabe-
lecer/ g diferenca especifica entre os principios da
universalidade e unidade, deixando de lado os de-
mais. Vejamos o que nos diz ARizIO DE VIANA,
em seu ensaio “Principios orcamentarios vigentes
no Brasil”: “A regra dpa universalidade — ao que
informa Jikze — foi introduzida em Franca por
VILLELE, em 1822. O objetivo dessa regra é eli-
minar qualquer interdependéncia especifica que
porventura ligue determinada renda a determina-
da despesa. Todas as rendas publicas sdao recolli-

das para a constituicao de um conjunto geral de
recursos, destinado a satisfazer os gastos do Esta-
do, indiferentemente, sem a menor conexao com
a natureza désses gastos”.

Outra opinido sdbre universalidade, expendi-
da por SUNDELSON : “Mais vital que quaisquer
idéias politicas é o argumento financeiro que mili-
ta em favor da reunido de todas as entradas e sai-
das de dinheiro pablico em um orcamento univer-
sal... HA a questao dos' orcamentos “brutos”
versus orcamentos “liquidos”. Alguns autores a
consideram tao importante que dédo a categoria de
principio independente a ésse aspecto do conceito
da universalidade, ao passo que outros tratadistas
a assinalam apenas. Dizem que nao se pode consu-
mar a universalidade a menos que sejam inclui-
das no orcamento as importancias totais das des-
pesas e receitas governamentais. E mais: a auto-
nomia financeira de tantas atividades do govérno,
sobretudo a das emprésas comerciais e industriais,
dificulta a descoberta de um orcamento que nao
apresente numerosas infracoes do sistema “bruto”,
prevalecendo o sistema “liquido” em muitos casos.
“Mas a despeito de numerosas complicacoes e ex-
cecOes, o principio da universalidade permanece
firr'ne”.

Menciona SUNDELSON que na literatura finan-
ceira encontram-se muitos autores que confun-
dem o principio da universalidade com o da uni-
dade ou com o de nao-afetacdo da receita. Foérca
é reconhecer que éste tGltimo é complementar do
conceito da- unidade, como se vera adiante, o
mesmo nao se dando com o principio da universa-
lidade, fundamentalmente distinto dos outros. Em
muitos casos essa interpretacao erronea decorre da
circunstancia de costumarem os autores fazer pa-
ralelos entre as nocoes da unidade e universali-
dade, discutindo-as sob a mesma epigrafe. A. E.
Buck, Augusto Graziani, Walther Lotz, E. Masé-
Dari, Bryho Moll, George V. Schanz e Willou-
ghby-Lindsay contam-se entre os que apresentam
essa coordenacdo de idéias. Além disso, vigora
ePtfe essas aptoridades O consenso de que os prin-
cipios da universalidade e unidade reunidos expri-

mem as idéias basicas para formulacdo de qual-
quer orcamento.

: Chegou o momento de definir o principio da
unidade, segundo a conceituacio de J. WILNER
S'UNDELSON: “Por ésse principio, todo o material
financeiro deve ser apresentado em um ftinico orca-
mento, de modo que simples somas déem os totais
das despesas e receitas. Um sistema de orcamen-
tos multiplos incompativel com o conceitd da uni-
dade (forma fisica, de documento = unidade for-
mal), pode, no entanto, estar em perfeito acérdo
com o principio da universalidade”.

ARizI0O DE VIANA define, com muita felicida-
de, ésse aspecto particular da unidade de documen-
to, conforme j4 vimos e ressaltaremos adiante. -

J. WILNER SUNDELSON procura indicar que
essas duas regras — unidade e universalidade —
se referem a conceitos totalmente diferentes, do
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problema orgamentario. A funcdo financeira de
manter o equilibrio do orcamento exige um trata-
mento “unificado” de tddas as despesas e receitas;
requer que nenhuma parcela das dotacGes inclui-
das no documento orcamentario seja considerada
separadamente ou a parte das financas correntes
e também que ndo lhe seja concedida personalida-
de prépria. (E’ ésse o caso das “destinacoes espe-
ciais”, que afetam a unidadée do orgcamento). Apa-
rece ai a unidade organica, natural, do conjunto
orcamentario. Ha a unidade de’tesouraria ou de
caixa. ADOLPH WAGNER foi o primeiro a reconhe-

UNIVERSALIDADE

cer que um fundo geral do Tesouro é pré-requisito
essencial' a unidade orcamentaria. Ficam, portan-
to, de pé os trés aspectos do principio da unidade

que se observam no livro de Sundelson : unidade.

formal (de documento) unidade orgénica (todas
as despesas cobertas por todas as receitas) e de
caixa (ou tesouraria). Qualquer désses tipos nao
se confunde com o principio da universalidade.
Deixemos SUNDELSON por enquanto e passemos
a outras definicoes dos principios da universalida-
de e unidade dos demais autores que consegui
compulsar :

UNIDADE

SEBASTIAO DE SANTANA E SILVA

“0O principio da universalidade recomenda que todas
as receitas e despesas piiblicas, seja qual for sua origem
e natureza, sejam incluidas no orcamento e subordinadas
ao processo orcamentario em vigor. Em sua origem ésse
principio tinha uma finalidade exclusivamente politica e
visava a evitar que qualquer receita ou despesa fésse sub-
traida a acao do Parlamento’.

EDWALDO REIS DA SILVA

“A universalidade exige a congregacao de todo o ma-
terial financeiro no quadro or¢camentério’.

“Exige que tdédas as receitas e despesas do Estado
sejam grupadas em um finico documento e apresentadas
simultdneamente a aprovacao do Poder Legislativo. O prin-
cipio se opoe a destinacao, no todo ou em parte, de uma
renda do Estado a uma despesa especial, e determina,
como boa regra orcamentaria, o custeio de todas as des-
pesas com as receitas gerais’’.

LEON SAY

“A unidade tende a reunir num total (nico todas as
receitas de uma parte e todas as despesas de outra. E’ ne-
cessario enfeixar o orcamento num monumento (documen-
to integrado) a fim de que se possa apreciar, num relance,
a disposicao e as linhas gerais das receitas e despesas’.

|

ARIZIO DE VIANA

“De acordo com o principio da universalidade, o orca-
mento deve conter, sem nenhuma deducfo, sem nenhuma
afetacao especial, sem nenhuma interdependéncia especi-

fica, todas as receitas e todas as despesas do Estado. O

principio da universalidade tende a fazer com que todos
os tributos, de qualquer natureza, de quaisquer origens,
formem um conjunto geral de recursos destinados a aten-

der a todos os encargos, todas as obrigacoes, todos os ser-,

vigos publicos que, por sua vez, constituem uma outra
massa comum de despesas.’’

1

“A regra da unidade consiste em determinar que as
parcelas orcamentarias sejam relacionadas com a maior cla-
reza possivel, de 'forma que possam ser totalizadas em um
tnico documento representativo do confronto de duas mas-
sas de recursos do Estado: receita e despesa. Ela tem por
fim estabelecer um resurho geral das cifras corresponden-
tes aos titulos da receita e da despesa, a fim de que se

. possa facilmente deduzir do confronto dessas duas massas

a expressao quantitativa da relacdo existente entre elas, isto
é, se ha equilibrio, superavit ou deficit... To6da a renda
pablica que deixar de figurar na receita e tiver aplicacao
fora do orcamento constituirdA um atentado a ésse prin-
cipio, assim como todos os fundos especiais que forem
criados. .. O principal objetivo da regra da unidade é tor-
nar facil e rapido o exame em conjunto das operacdes
orcamentarias e evitar que a cada setor administrativo cor-
responda um orcamento préprio. Alcanca-se, formalmente,
esse objetivo quando se fundem num s6 programa os orca-
mentos parciais de todos os 6rgdos da administracao, con-
siderada esta como um todo a que se atribui uma unidade
de caixa...” ’

HAROLD SMITH
(ex-diretor do U.S. Bureau of the Budget) .

¢ “Pela universalidade cumpre que o orcamento inclua
despesas e receitas em base global, refletindo todas as ati-
vidades governamentais, sem excecao... Qualquer que' seja
o argumehto invocado para justificar a necessidade de se
desobedecer a éste principio, as violacoes certamente se
tornam censuraveis, mormente nos €asos em que se or¢cam
em base liquida as despesas com atividades puramente
administrativas.”’

“Pela unidade tbdas as receitas devem ser recolhidas
a um.fundo geral para financiamento de tédas as despesas.
Este principio condena a destinacdo de rendas para fins es-
pecificos de despesa, exceto nos casos de depdsito ou na-
queles em que exista uma relacdo especial e direta entre
a receita e as despesas.’’
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UNIVERSALIDADE

UNIDADE

GASTON JEZE

“Para que o orgamento seja claro e sincero... éle
deve dar a lista completa de todas as receitas do Estado. ..
Segundo a regra da universalidade toda receita, toda des-
pesa deve figurar no orcamento; inclusive as alienacoes
de bens do Estado, por minimas que sejam, e por via de
conseqiiéncia todas as despesas que foram efetuadas com
o produto désses bens. A universalidade das despesas re-
laciona-se estreitamente a teoria da especializacdo orcamen-

taria. Na Inglaterra a regra da universalidade comporta
uma importante excecao: as “appropriations in aid’’, siste-
ma em que vejo graves inconvenientes: complicacao, obs-

curidade, dissimulacéo, incoeréncia.’’

“Para que o orcamento seja claro e sincero... a lista
de todas as receitas e de todas as despesas do Estado deve
ser revestida de tal modo que baste fazer-se duas adicoes
para obter-se o' total das despesas e das receitas, e uma
subtracao para saber se o orcamento estd em equilibrio ou
se éle se salda por um excedente de receitas ou por um
deficit.

Quanto a outro aspecto da unidade (a de documento)
a vantagem de ter um sé documento parece incontestavel;
para o plblico é o melhor meio de apreciar, sem muitas
buscas, a apresentacdo das despesas e das receitas do pais;
para o legislativo é o melhor meio de contrle e compara-
cao. Esses argumentos parecem decisivos.’’

SUNDELSON

“As rendas, quando integralmente destinadas a fins
especificos, podem ainda assim satisfazer o critério da uni-
versalidade, tal como aplicado ao or¢amento. — Com-

preensividade (universalidade ou completividade):
a exigéncia de que o or¢amento cubra todas as receitas e
E’ o mais amplamente re-

mostra

tédas as despesas do govérno.
conhecido dentre os principios or¢camentérios.”

EMMANUEL

“A regra da universalidade surgiu em um orcamento
de 1818, na Franca, mas a ordenacao de 14'de setembro
de 1822, inspirada por M. de Villéle, é que estabeleceu o
principio da universalidade orcamentaria nas financas fran-
cesas, impedindo os ministros de separar para alguma apli-
cacdo particular o montante dos créditos afetados as despe-
sas de seus servicos respectivos. O senso e o alcance des'sa
proibicao estdo hoje fixados. Disso resulta que as adminis-
tracoes phblicas ndo tém mais o direito de dispor de re-
ceitas eventuais ou normais que decorram da execucao de
seus servicos. Ksses produtos devem reverter integral-
mente. ao Tesouro. A regra da universalidade é uma das
mais preciosas conquistas do regime representativo. E’ a
regra importante entre todas, que  prescreve aos ministros
focalizarem no orcamento a totalidade de seus receitas
e de suas despesas, sem atenuagao nem compensagao entre
umas e outras.’”

§

“O problema da nao-afetagao da receita é correta-
mente tratado quando se relaciona com o conceito da uni-
dade.

Segundo Shirras, na questao de destinar uma renda es-
pecial a uma despesa especial, o principio geral a ser se-
guido é custear as despesas com as receitas gerais e nao
reservar uma fonte determinada para um item especial de
despesa.”’

BESSON

-
“Nossos orcamentos contemporaneos (1900) realizam,
ao mais alto ponto, as condicées fundamentais de publici-
dade, unidade, universalidade e periodicidade, que distin-
guem tdo profundamente os orcamentos dum pais de regime
representativo daqueles de uma monarquia absoluta. . .

A unidade é condicdo de clareza, assim como a uni-
versalidade é condicdo da sinceridade e da exatiddo: essas
qualidades indispensidveis ndo estdo nunca ausentes de
nossos orcamentos contemporaneos.”’

STEVAN MILATCHITCH

:

“Regra da universalidade: pela qual o govérno, ao
submeter seu projeto de orcamento ao parlamento, é obri-
gado a apresentar-lhe todas as previsoes de receitas, todas
*as previsdes de despesas, sem poder compensar umas pelas
outras, em certas hipbteses onde elas sao correlativas umas

com as outras. A universalidade é o principio politico que

consiste em que os representantes do pais devem discutir

e autorizar todas as receitas e todas as despesas do Estado;
pouco importa que a autorizacio das mesmas seja solici-
tada pelo govérno em um sb ou em varios documentos dis-
tintos, ou que as despesas e as receitas do Estado sejam
previstas em um sé6 ou em diversos orcamentos separados.
O que é essencial e fundamental ha regra da universalidade
orcamentéria é, portanto, o direito do Parlamento de dis-
cutir e de autorizar toédas as operagdes relativas as des-
pesas e as receitas do Estado.” 'E, citando Jéze, “Na oca-
sido em que o Parlamento é chamado a votar os tributos
e a fixar as despesas que sio o fundamento e a medida,
é necessario que o orcamento lhe apresente a lista de f6das
as receitas e de tédas as despesas. Nao ha nenhuma razao
para subtrair uma despesa, qualquer que ela seja, ao con-
_ tréle do legislativo.”

“Regra da unidade: em virtude da qual o legislativo
estd imediatamente em posicdo de ver se o or¢amento que
lhe é proposto estd em equilibrio ou ndo. Tudo o que
exige a unidade orcamentaria, ao contrario da universali-
dade, é que todas as receitas e todas as despesas do Estado
sejam previstas e apresentadas em um documenfo dnico.
Eis ai a diferenca essencial entre essas duas regras orca-
mentérias. Para que a_ unidade orcamentaria possa ser
aplicada é necessario que a universalidade jA4 reine; quer
isso dizer: é preciso que os representantes do pais ja hou-
vessem discutido sobre todas as receitas e despesas do Es-
tado, sem excegao.

No tempo ou a propor¢io em que as receitas estavam
afetadas as despesas especiais em torno do orcamento
geral do Estado, ndo \se podia falar de unidade orcamen-
taria, que exige que tddas as receitas e todas as despesas
do Estado sejam apreseptadas e compreendidas integral-
mente em um documento {inico.

A histéria da unidade orcamentéria comeca com a da
universalidade.. “E, citando Lécn Say: “A uhidade con-
siste .em ndo dividir a administracdo.”’
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MASE-DARI (citado por Zot)

“A aplicacdo do principio da universalidade do orga-
mento combinado com o principio da umdade, conduz a
‘fusdo de tddas as receitas em um s6 niicleo e a sua distri-
buu;ao pelos varios servicos sem que reu eitas especxaxs se-
jam destinadas a despesas e a servigos especiais.

A palavra orcamento (budget), comi o sen-
tido atual, apareceu pela primeira vez em Franca,
no ano de 1803, numa lei promulgada pela Pri-
meira Repitblica, como um substituto para-a frase
“estimativa de receitas e despesas”. Mas s6 em
1814 passou a ser usado comumente o vocabulo.
“Historicamente, o orcamento esta vitalmente re-
lacionado com o desenvolvimento do govérno re-
presentativo”, diz A. E. BUCK. Suas raizes emer-
gem da “Magna Charta Libertatum” que os baroes
ingléses impuseram ao Rei Jodo em 1215.

Estabelecido sob a feicio moderna, no primei-

ro quartel do século ZIX, o orcamento passou a

disciplinar-se por certas regras ou’ principios mais
ou menos rigidos. O orcamento com seus princi-
pios fundamentais passaram a constituir regra de
conduta de todos os povos civilizados. Entre os
principios classicos preponderam os da universa-
lidade e da unidade.

Eis como A. E. BuUck os conceitua :

“Compreensividade — uma essencial do orca-
mento. Compreensividade, ou como’.0s autores
franceses a expressam, a regra da universalidade
(régle de l'universalité), significa que o or¢amento
inclui tédas as rendas e fodos os gastos do govér-
no. Indica, em outras palavras, que o orgamento
abarca tédas as exigéncias financeiras do gover-
no; que nenhuma receita e nenhuma ‘despesa sejam
omitidas. Vai mais além do que isso; significa que

‘essas exigéncias sao apresentadas em sua natural

relacdo com cada outra, de modo a produzir o equi-
librio orcamentario. Isto é referido pelos autores
franceses como a regra da unidade (regle de I'uni-
té), a qual envolve a acéo de trazer conjuntamente
as necessidades financeiras do govérno, niao em
uma série de somas separadas e desajustadas, mas
em dois grandes totais, um de receita e outro de

. despesa.

Mediante tal conjuncao, o orgamento é balan-
ceado satisfatoriamente, e um completo quadro das
necessidades governamentais € apresentado ao
poder legislativo e ao plblico em um documento
integrado ou inventario. Autoridades francesas,
notadamente STOURM, JEzE e ALLIX, ddo relévo
as regras da universalidade e da unidade, as quais

datam de época anterior a M. DE VILLELE

(1822), como sendo de basica importincia na

teoria orcamentaria. Embora grande énfase tenha
sido dada aquelas regras nos debates politicos, nao
s6 dentro como fora do Parlamento, elas ndo tém
sido sempre confirmadas na pratica.” Continue-
mos com A. E. Buck: “Hoje, segundo ALLIX,
elas estio mais reverenciadas na mfragdo do que
na observancia... Certos fiindos nao sdo inclui-
dos no orcamento geral, e a algumas divisoes go-
vernamentais tem sido concedido autonomia orca-
mentaria, isto é, mais ou menos divorciada do orga-
mento geral do govérno. Uma das regras funda-

mentais da pratica orcamentaria inglésa refere-se
a universalidade (inclusiviness) e a unidade. E’ a
regra, como Young a exprime: “que todo dinheiro
adquirido deve entrar para um fundo tnico, o fun-
do consolidado, e que todo -dinheiro despendido
deve sair daquele fundo. Essa regra éle encara
como “a ancora principal de simplicidade e efi-
ciéncia na contabilidade das nacoes”

As violagoes do principio da universaliddde
e da unidade, a que faz mencao ALLIX (citado por
A. E. Buck), no que concerne as emprésas pu-'
blicas, pode ser obviado pelo respeito a um princi-
pio orcamentario posto em vigor recentemente: a
centralizacao das transagoes financeiras do govér-
no, de que falaremos adiante.

LEON SAyY diz que “o or¢amento deve consti-
tuir um ser racional, com seus direitos e seus en-
cargos, ao qual devem estar submetidos todos os
fatos que lhe concerne” (Revue des Deux-Mon-
des, 15-1-1885). :

Observa SUNDELSON :

“As definicoes tém variado e haveria uma ten-
déncia geral para encadear, se niao confundir, o
principio da unidade com o da compreensividade.

De acérdo com o ponto de vista adotado pelo
presente autor a unidade orgamentéria envolve
separacao ou classificacdo dentro do sistema orca-
mentario, enquanto que a universalidade (com-
prehensiveness), em suas varias fases, envolve ex-
clusdo que encerra em si um cardter extra-orga-
mentario” .

SUNDELSON aponta um érro, além de outros,
em orcamentos :

“Receitas e despesas governamentais pratxca-
mente nunca sao apresentadas sob uma forma uni-

ficada e na sua totalidade em um sumario de orga-
mento”.

E conclui :

“O vinculo entre um sistema de orcamento
compreensivo (principio da universalidade) e a
manutencao do balanco fiscal evidencia-se desde
que o completo equilibrio implica uma ampla com-
paracdo de téda a renda e despesa”

GASTON JEZE, analisando as destinacGes espe-
ciais, escreve : -

“A regra da nao-afetacdo das receitas publicas
liga-se muito estreitamente a outras regras com
as quais se a confunde algumas vézes: regra da
unidade orcamentaria, regra da universalidade, re-
gra da unidade de caixa. Ha relacdes incontesta-
veis, mas todas essas regras sao distintas”.

Entre as destinacoes especiais, que violam em
téda parte o principio da unidade, M. M. RA-
VIDSON cita esta : “O uso das receitas provenientes
da gasolina para as despesas com a construgao de
estradas de rodagem é tao generalizado e aceito
que seria simplesmente initil tentar reunir essas
rendas aos propésitos custeados pelo fundo geral”.
Na verdade, é essa uma afetacao de receita da mo-
dalidade orgénica, natural, em justificada relacéao
de causa e efeito com a despesa que costuma co-

brir: a construcao de rodovias.
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Os principios orcamentarios, institui.dOS ha
mais de um século, estao ameacados de sério ~abalo
nos seus alicerces. Segundo o Prof. SEBASTIAO DE
SANTANA E SILVA, os autores JULIEN LAFERRIERE
e MARCEL WALINE afirmam que “o direito orca-
mentério sofre atualmente uma crise profunda, no
sentido de que todos os principios admitidos desde
1816 para a formulagdo e a execucao do orcamen-
to do Estado sdo postos em duvida; sdo contorna-
dos ou deliberadamente postos de lado; havendo
mesmo uma escola de inovadores que advoga ésse
abandono apregoando a doutrina segundo a g\%al
ésses principios, que se haviam tornado tradicio-
nais, ja teriam passado de moda, sendo sua obser-
vancia nos dias de hoje mais prejudicial do que
Gtil”. Sio as violacées dos principios consagrados
que geram ésse ceticismo.

ALLIX escreveu a éste respeito: b

“Os principios da unidade, da nao-afetacao
das receitas, da anualidade, sdo regras de seguran-
ca financeira que nao convém jogar fora como
velhos dogmas superados, com a desenvol:cura de
seus detratores atuais. Se as derrogarem, € neces-
sario fazé-lo prudentemente, com 0S sen}'xmento,s,
dos riscos muito reais aos quais se €Xpoem...
(Traité Elémentaire de Science des Finances,
p. 160, 1921). Ha 32 anos foi escrito ésse desafio

e até agora os principios classicos or¢amentarios

mantém-se de pé.

Procurei neste estudo delimitar os campos do
Principio da universalidade orgamentérxa} eo do
principio da unidade — éste em seu triplice as-
pecto: organico, documento e tesouraria — O qual
se completa no conceito menos rigido da nao-des-
tinacAo de receitas para certas despesas do orca-
mento publico. o)

Através da pesquisa que realizel nesse s:e’sor
da teoria orcamentaria, concliio que 0s Principlos
que formam Jo método de ensino de Admimstragzilo
Orgamentéria do Prof. CARL ADOLF MURRAY sao
efetivamente razoaveis e se inspiram nos ensina-
mentos dos grandes tratadistas da matéria. Adq—
temos, pois, os conceitos da universalidade, d.a uni-
dade, da nao-destinacdo, classicos e consolidados
pelo uso de muitas nacdes; assim cOmo devemos
aceitar, pela sensatez e oportunidade de sua pro-
posicdo, o novo principio da centralizacéo das tran-
sac¢oes financeiras, revelado pelo referido pro,fes'sor
da Escola Brasileira de Administracdo Publica,

“do Rio de Janeiro.

Sao éstes os principios enunc1ados. por ésse
estudioso de técnica orcamentaria: “Principio da
universalidade: Receitas e despesas, em todos oS
setores administrativos do govérno: devem .?er
mostradas no corpo do orcamento. Tédas as fo.n;es
e meios usados pelo Estado, assim como os !n.!':‘“
résses do Estado, devem ter a sua provisao dentro
da estrutura do orcamento. Todas as receitas go-
vernamentais, independentemente de sua nature-
za, devem estar incluidas po orgamento... ".E_Ta
outras atividades que ndo pertencem necessaria-
mente A atividade propria de govérno, mas que
s80 tornadas oficiais na época mode;:na pglo pro-
cesso da nacionalizacdo ou pelos investimentos

governamentais. Tais atividades sao, as mais das
vézes, conservadas fora do orcamento, sem que isto
afete o principio da universalidade. E’ natural que
assim seja, uma vez que o principio da universa-
lidade foi formulado na Franca numa época em
que o govérno nao enfeixava atividades daquela
espécie. Com a finalidade de obter métodos apro-
priados a supervisao dos resultados financeiros de
tais atividades, enunciaremos um novo principio,
a seguir: Principio da centralizacdo das transacoes
financeiras. — To6das as operacoes financeiras
dentro da esfera estatal devem ser acompanhadas
pela contabilidade, do govérno, em funcao do orca-
mento ordinario. Se houver transagoes especiais
contabilizadas fora do corpo do orcamento, os re-
sultados liquidos dessas operacoes devem ser mos-
trados dentro da estrutura do orcamento ordina-
rio. “— A unidade orcamentaria — Principio da
unidade : Todas as receitas devem ser emprega-
das para a cobertura das despesas totais. Receitas
com destinacao especial, isto €, receitas reservadas
para finalidades especiais, devem em principio ser
evitadas. Se varios impostos sdo exigidos a fim
de fazer face a diferentes instancias, sera dificil
para o govérno conseguir o balanceamento final
entre receitas e despesas”.

Pelos ensinamentos désse professor especia-
lizado em matéria orcamentaria e abalizado conta-
bilista, os conceitos “base bruto” e “base liquido”,
aplicados a participacdo de certos institutos e em-
présas do govérno no orcamento geral, inscrevem-
se no principio da universalidade; ao passo que o
conceito de nao-destinacao das receitas a certas
despesas especificas (mesmo se admitindo destina-
coes organicas ou naturais) inclui-se no¥ principio
da unidade.

Concluindo esta digressao através dos escritos
de tratadistas da teoria ou da pratica orcamenta-
ria, permito-me acrescentar que o principio da uni-
versalidade preside a estruturacdo dos orcamentos
publicos, formalizando-os dentro de um critério de
generalidade; enquanto o principio da unidade
dirige a acao dos orcamentos, organizando-os sob
um critério de coletividade.
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