ADMINISTRACAO GERAL

ORCAMENTO :

Receitas com aplicacdo especial

APLICACAO ESPECIAL DA RECEITA NO IMPERIO E
NA REPUBLICA

A0 pretendemos fazer o histérico das desti-

nacoes das receitas. Nao obstante, sempre
que o testemunho de algum fato se nos afigure
capaz de ilustrar o problema nao nos furtaremos
de invoca-lo.

Na propria época em que o conceito de orca-
mento nao passava de um méro relacionamento
de receitas e despesas ptiblicas, a pratica das
destinagcbes encontrava na palavra de balisados
Maxime,
generali-

criticos a mais enérgica condenacéo.
quando era flagrante a sua tendéncia a
zacao, isto é, quando se revelava disposta a abran-
ger a maior parte das rubricas da receita, e so-
bretudo, a se erigir em norma basica do processo

da elaboracao orcamentaria.

As restricoes impostas a essa exdruxula pre-
tensdio surgiram desde a primeira hora, contri-
buindo para o aperfeicoamento do nosso incipiente
direito orcamentario.

No regime imperial, a resisténcia as destina-
cdes tomou forma e vulto. Os documentos da
época retratam com precisao as variadas formas
dessa resisténcia. Compulsando-os, sentimos que
as criticas formuladas aquele tempo, ainda hoje
vivem e palpitam, revelando-se perfeitamente
atuais. Os relatérios de alguns Ministros da Fa-
zenda e os Anais do Congresso ai estao para ates-
tar o que vimos de afirmar, sendo que nestes Ul-
timos documentos, sob forma de brilhantes pa-
receres e de substanciosas fundamentacoes de
votos.

Assinale-se entretanto, que nem sempre essas
criticas visavam as destinacoes em si. Em regra,
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tinham por alvo um abuso ainda mais grave.
E’ que ja no império, nem mesmo os dispositivos
que vinculavam certas rendas a determinadas
despesas eram respeitados. Tais rendas eram co-
mumente desviadas de sua finalidade legal, para
fazer face a despesas inteiramente a margem da
cogitacao da lei.

Tais fatos deram lugar a que Alves Branco,
Ministro da Fazenda de entdo (1846), declaras-
se que “era preciso acabar com as ilusGes e ano-
malias resultantes do sistema de arrecadacao de
rendas com aplicacdo especial, cujo destino nunca
lhe féra dado, servindo antes para confusao e
maior trabalho na organizacdao e liquidacao das
contas” (1).

A reacao do Ministro Alves Branco nao se
exerceu no vacuo. Mas, pelo contrario, repercutiu
no Parlamento que, ao votar o Orcamento para
o exercicio financeiro de 1849-50 (Lei de 28 de
outubro de 1848), determinou que essas rendas
de aplicacao especial fossem incorporadas as de
aplicacao geral. Ficou assim estabelecido, nos
térmos citados, o principio do fundo unico e
geral, para as rendas publicas arrecadadas. Fir-
mou-se o principio da necessaria unidade de
caixa (2).

Os efeitos das providéncias em foco nao ultra-
passaram, porém, o campo teérico. O abuso,
longe de ser eliminado, cada vez mais se acen-

tuou, subsistindo, com todo vigor nos préprios
faustos da vida republicana. E a prova é que,

.0 Ministro Tavares Lyra, ao relatar, na Comissao

(1) AGENOR DE ROURE, “O ORCAMENTO”, 1926,
pags. 166-67.

(2) A. e op. cits., pég. 166.



124 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — SETEMBRO E OUTUBRO DE 1947

Revisora, a proposta orcamentaria para o exerci-
cio de 1925, condenou, de modo veemente, o pro-
posito de manter-se a Caixa Especial de Profilaxia
Rural, depois da extincao de outras entidades con-
géneres :

“Toéda gente conhece os resultados desastrosos das
caixas especiais, ndo havendo razao para excecdo aberta
pelo art. 72 da lei da receita vigente (n.° 4.783, de 31
de dezembro de 1923) em favor da de que nos ocupamos,
cujas maiores rendas foram retiradas da receita ordinaria
da Reptiblica, a que ja pertenciam”.

Na Repblica, como ja aludimos, o abuso con-
tinuou. Os fundos especiais continuaram a ser
freqiientemente desviados de sua finalidade. Nem
mesmo o fundo de garantia e de resgate do papel
moeda foi poupado. Em face disso, o Deputado
Anténio Carlos, relator do Orcamento da Fazen-
da para o exercicio financeiro de 1914, nao va-
cilou em verberar a mencionada anormalidade,
textualmente, como abaixo transcrevemos :

“Mas s6 nos textos da lei essa restauracao tem con-
seguido existéncia : as importancias dos fundos tém sido
consumidos em voragens de deficits que anualmente se
verificam, os quais, naturalmente, antes de se liquidarem
por meio dos recursos, nem sempre féceis, dos emprés-
timos, dispoem daqueles de mais facil acesso, precisamente
os que as caixas cu os cofres de dopdsitos porventura
contenham. Havia no funds de resgate, conta especial
do Banco do Brasil ,em data de 30 de julho de 1913 —
e déle s6 — 6.112.419$852, a que se deveu a provi-
déncia do ilustre Ministro da Fazenda de entdo. O des-
vio é uma conseqiiéncia a mais do regime deficitario, com
o qual serd sempre incompativel a existéncia e o flores-
cimento de quaisquer aparelhcs tendentes a sanear o
meio circulante pela conquista paulatina da circulacao
metéalica”.

E’ a comprovacdo da tese de que também, nos
primérdios do regime republicano a preocupa-
cdo ndo era evitar as destinagdes, a criacao de
fundos especiais, com o produto da arrecadacao
das rendas publicas federais, mas sobretudo pre-
venir o desvio das importancias désses fundos,
a fim de que nfo féssem aplicadas em finalidades
estranhas aos seus respectivos destinos.

Se féormos mais exigentes, e desejarmos investi-
gar e melhor compreender as causas provavel-
mente imediatas dos fatos apontados, num e
noutro regime, nao poderemos despresar a in-

fluéncia das condicionantes do ambiente, sob cuja

pressao tais fatos se verificaram.
E’ preciso ndo perder de vista que, ao ser fir-
mado o histérico manifesto de Itu, em 1870, o

slogan de que o “império era o deficit” ja havia
obtido um grande poder persuasivo, na realidade,
em curioso contraste com a verdade histérica.
O fato de ter sido atribuido a Ferreira Viana e
posteriormente ratificado~ pelo ardor republicano
de Rui, foi o suficiente para convencer os nao
suscetiveis de aceitar os enunciados que nac tra-
gam a marca da autoridade.

Diante de tal situacdo, nao surpreende que o
Govérno, visando contornar os deficits efetiva-
mente verificados e neutralizar os efeitos nega-
tivos da exploracdo, em térno dos mesmos de-
sencadeada, pelo facciosismo politico, haja bus-
cado no expediente das vinculacdes de receitas
o penhor sui generis, para facilitar a realizacao
de seu plano de trabalho. Era, evidentemente,
o recurso mais a mao e o mais adequado de que
poderia dispor, com possibilidade de sucesso,
para bem impressionar, nao s6 os provaveis cre-
dores, como a opinido piablica em geral, a res-
peito da firmeza de seus propdsitos.

E’ bem verdade que, jA aquela época, o pro-
cesso das destinacoes vinha sendo sistematica-
mente denunciado, como modalidade técnica
contraproducente. Entretanto, o estado geral das
financas exigia do Govérno o fortalecimento do
crédito phblico, como medida preliminar. Assim,
os responsaveis pela administracdo financeira
outros recursos nio encontraram senao o de fazer
constar, por meios inequivocos, de que efetiva-
mente se achavam dispostos a oferecer garantias,
e que de fato estavam aptos a atender, dentro
dos prazos estipulados, ao Onus das obrigacgoes
que assumissem. Vale dizer : desejavam ofere-
cer aos provaveis credores garantias maiores do
que aquelas que normalmente o Estado costuma
proporcionar.

Isso demonstra que as medidas adotadas, na
injuncdo descrita, nao traduzem o resultado de
pesquisas que a experiéncia haja, no decurso dos
tempos, emprestado a sua aprovacao. Bem longe
disso, o que se verificou é que tais medidas trazem
a marca da excepcionabilidade, fogem as regras
normais.

Déste modo, salvo hipéteses melhor articula-
das, foi a agudez da injuncdo mencionada que
levou o Govérno a adotar o recurso excepcional
da pratica das destinacoes. A lembranca do su-
cesso transitério e parcial dessas solucdes (no
debelamento das crises sucessivas), aprovou o
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critério e cercou-lhe do maior prestigio. O que
havia sido tentado em carater transitério passou
a constituir uma férmula sistematica, um proces-
so ordinario.

E’ bem provavel que as conjecturas supramen-_

cionadas n@o coincidam com a verdadeira reali-
dade dos fatos, e traduzam apenas- ligeiros surtos
de imaginacdo sdbre o tema. Uma coisa, porém,
se nos afigura irretorquivel : é que a repeticdo
~désse processo de administracdo financeira re-
percutiu no sistema orcamentario brasileiro, ge-
rando formas distitntas de destinacdo de receitas,
devidamente caracterizadas, e que, a base do cri-
tério de intensidade crescente serdo adiante enu-
meradas, sob a epigrafe respectiva.

OS DIFERENTES CASOS DE DESTINAQKO DA
RECEITA

Como tivemos oportunidade de referir, o uso
continuado do recurso da vinculagdo de partes da
receita pablica a realizacdo de certas despesas,
deu origem a casos diferenciados de destinacdo
de receita. No sistema orcamentéario brasileiro,
tal destinacdo se apresenta sob varios aspectos
que podem ser agrupados em cérca de cinco tipos
principais, de acérdo com o critério da intensi-
dade crescente, a saber :

1. a lei cria, simultineamente, uma despesa
e uma fonte de renda mas, ndo estabelece, de
modo explicito, relacdo de qualquer espécie entre
uma e outra. O “Adicional para protecdao a fa-
milia” ilustra convenientemente ésse tipo de des-
tinacao.

2. a lei declara textualmente que para custear
esta ou aquela despesa fica criada uma certa
renda. Entretanto, ndo traca relacdo de ordem
financeira (quantitativa) entre uma e outra. A
“Taxa de Inspecao Sanitaria” constitue o exem-
plo mais tipico.

3. a lei prescreve que o total das dotacoes
orcamentarias serd, no minimo, igual a wltima
arrecadacao conhecida da renda que a custeia.
Ha varios exemplos a citar.

4. a lei prescreve que o total das dotacOes
orcamentarias serd igual & previsdao corresdonden-
te a receita. E’ o caso da “Taxa de Previdéncia
Social”.

5. a renda destinada passa a constituir um
Fundo Especial, com escriturac@o a parte, ou seja,
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com personalidade contabil. Os orcamentos, até
o exercicio financeiro de 1937, incluiam vérios
Fundos Especiais, que algumas vézes chegaram a
constitutir a soma de uma dezena. Atualmente
esteriotipam ésses fundos o Impoésto Sindical e
o Fundo Rodoviario Nacional.

Eis ai, pois, em seus detalhes, as conseciién-
cias do sistema de vinculacoes de rendas a efeti-
vacao de determinadas despesas publicas.

Antes de emitirmos qualquer opinido a propé-
sito do nimero e da natureza das rubricas orca-
mentérias atingidas pelos cinco diferentes tipos
de destinacao, ha pouco enumerados, importa in-
vestigar se a adocao de tal critério, se o emprégo
de semelhante solucao, implica num efetive
aprestamento do conjunto executivo, como era de
se desejar, concorrendo para que O mesmo se
torne em condicoes de resolver os intrincados
problemas, de toda ordem, que hoje em dia lhes
sao afetos.

Talvez seja esta*a questdao fundamental, dada
a importancia dos multiplos aspectos que incon-
testavelmente envolve. Nao se trata, esta visto,
de uma afirmativa tendente a atenuar os enormes
prejuizos de ordem técnica causados a sistemati-
ca basica das financas publicas, pelo regime das
destinacoes, cujos impactos ferem em cheio e in-
variavelmente o principioc da unidade orgcamen-
téria, por importar na fragmentacao do fundo Gnico
e geral do orcamento.

O que se tem em vista, ao assinalar-se a im-
portdncia da questao que se nos afigura primor-
dial, é mostrar que seria ideal se se lograsse ave-
riguar até que ponto sao admissiveis as destina-
coes em estudo, num sistema orcamentario em
que o principio da unidade concorre, na medida
justa, para a conceituacdo do orcamento.. Veri-
ficar até que ponto a fragmentacao désse fundo
geral orcamentéario é afetado, e qual a percenta-
gem de rendas que é subtraida do fundo tnico.
Um trabalho desta natureza, que obviamente nao
cabe dentro do limitado ambito déste esboco,
provavelmente nos daria a medida da margem de
observancia do principio em causa, no conjunto
das atividades orcamentarias brasileiras.

Bem sabemos que, doutrinariamente, diz-se
que tal principio é respeitado, sempre que tdédas
as receitas publicas forem recolhidas a um fundo

geral, e empregadas no finaciamento indistinto
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de todas as despesas publicas. Vale afirmar:
ocorrendo destinagoes, nas suas multiplas varie-
dades, o fundo geral e finico é desfalcado, e con-
seqiientemente ferido o principio da unidade
que, como sabemos, conforma o conceito de or-
camento, na sua feicdo moderna de plano de tra-
balho governamental (3).

A ocorréncia de um desfalque do fundo geral,
por efeito de qualquer uma das mencionadas mo-
dalidades de destinacdo, prejudica fundamente o
planejamento governamental. E isso porque, a
destinacdo equivale, tendo-se em vista o conceito
basico de orcamento, a um verdadeiro financia-
mento a priori, como ja tivemos oportunidade de
asseverar, na primeira parte déste trabalho.

Ora, sabe-se que nem sempre, ou melhor, que
somente por efeito de uma rematada coincidéncia
o quantum de uma destinacao acontece correspon-
der ao 6nus da despesa ou empreendimento visado.
Assim sendo, nem mesmo pode se argumentar
que a destinacdo subordina a$ linhas do plano a
recursos disponiveis préviamente conhecidos. O
simples exame das modalidades de destinacdo
descritas nos induz a conclusoes diversas. De-
pois, em regra, o critério norteador é o dos pre-
visoes das receitas pablicas. Tais previsoes, porém,
raramente sdo confirmadas. O mais constante é.a
verificacdo de um oscilante distanciamento ‘entre
o seu quantum, inscrito no orcamento, e a efetiva
arrecadacao correspondente. .

Neste pressuposto, a verificacao de uma destina-
cdo de rendas equivale a comprometer, restringir,
perturbar a necessaria liberdade de acao do pla-
nejador. Nao se planeja em funcao de expressoes
isoladas da receita piblica, de parcelas vincula-
das dessa mesma receita. Pode-se, e é comum se
fazer, adaptar-se a execucdao do plano as disponi-
bilidades provaveis do Tesouro. A reciproca,
porém, nunca se verifica.

O estudo sébre as destinacoes das rendas pibli-
cas somente pode oferecer algo de proveitoso, e
lograr a devida importancia, se fér efetivado a
vista do principio da unidade orcamentéaria e so-
bretudo, tendo em conta os interésses do planeja-
mento ciclico, ou seja, o préprio plano de admi-

nistracao do Govérno.

(3) ALLIX, “Traité elémentaire de Science des Fi-
nances’”’, Paris, 1931, pg. 151. — REste autor acha que
as regras orgcamentéarias sao indispensdveis para que ©

A todo momento, porém, algo ocorre revelando

indisfarcavel incompreensao acérca das finalidades
precipuas da unidade orcamentaria. Por vezes
mesm®0 torna-se necessario sair-se a campo, para
retificar conceitos, como o que se segue, formu-
lado, por autoridade cultural do poérte do atual
Secretario da Educagao do Estado da Bahia — o
Prof. Anisio Teixeira — num dos tréchos de sua
exposicao, proferida perante a Assembléia Consti-
tuinte desta unidade da Federagao: (4)
“,.. uma daquelas permanentes brasileiras — o0 espirito
fazendério, sempre impediu a criagdo dos fundos autdno-
mos para a educacdo. E’ de muito maior importancia
aquilo que se chama perndsticamente de unidade orga-
mentéria do que os servicos de educacao e formacdo do
homem no Brasil”.

Preliminarmente, convém ser dito que, o espiri-

to fazendario nao se afirma da maneira que sbée
parecer ao ilustrado autor, e como tal, ndo nos
conta que jamais haja atentado para a espécie de
problemas concernentes a técnica orcamentaria
proprimente dita. Mesmo porque, o que se conhe-
ce por espirito fazenddrio é ésse animo perma-
nentemente vigilante do funcionario fiscal, por
vezes tocando as raias da obstinacao, sempre pronto
a colocar os interésse do fisco acima de quaisquer
conviniéncias. E isso éle sempre realiza sem por
consta que jamais haja atentado para a espécie de
racionalizacdo do processo or¢amentario. Depois;
com ou sem unidade orcamentaria, ésse verdadeiro
espirito de defesa das rendas publicas pode livre-
mente se exercer.

Por outro lado, é preciso distinguir entre exa-
cdo fiscal e os requisitos de ordem técnico-orga-
mentaria. Nao ha como se confundir. A primeira,
sendo exercitada com deficiéncia podera dar en-
sejo, no maximo, ao fendmeno da evasdo, a redu-
cdo da receita pablica; ao passo que a inobser-

orcamento preencha suas [inalidades. Vejamos como éle
se expressa :

“Toutes ces régles ont pour objet d’assurer ao
Parlement Dexercice des ces droits financiers,
d’introduire la simplicité et la clarté dans les comtes
et de multiplier les controles et de préserver de
toute suscpicion les fonctionaires publics, en un
mot, d’empécher les irrégularités”.

E sobre a regra da unidade acrescenta o autor em
causa, as pags. 174 da op. cit.:

“La régle de l'unité est plutdt un idéal qui
n’est complétement realisé nulle part et qui est
Jdiversement apprecié suivant les pays’’.

(4) Prof. ANisio TEIXEIRA, “AUTONOMIA PARA

A EDUCACAO BAIANA”, publicada no Suplemento Li-
terario do “O JORNAL’, ed. de 13 de julho de 1947.
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vancia dos segundos, nomeadamente da regra da
unidade, pode acarretar maleficios imprevisiveis,
abalando os préprios fundamentos do edificio das
finangas pablicas. E quando isso ocorre a situacao
torna-se bem grave, ficando o Govérno impossi-
bilitado de atender as demandas mais elementares,
ainda que a atividade de seus agentes arrecadado-
res eleve ao maximo a sua capacidade de acdo.

E’ preciso insistir, por outra parte, que o re-
quesito da unidade orcamentaria ndo constitue
impecilho a eficiéncia da execugdo normal dos
programas governamentais, inclusive os de educa-
¢do e conseqiiente formacao do homem no Brasil.
O problema é mais de. planificacdo adequada.
Esta se verificando, os recursos para financia-la
fluirao normalmente, sem que se necessite apelar
para as famosas férmulas extraordindrias, contra
as quais, com ou seu propésito, se manifestou o
ilustre sociélogo baiano.

A questao dos fundos auténomos ou especiais
nao é mais objeto de discussao. Nenhum sistema
orcamentario adiantado os admite, pois consti-
tuem o mais grave atentado contra a moderna con-
cepcao de orcamento, como instrumento basico
de planejamento das atividades governamentais.

E’ bem provavel que o douto professor nem
mesmo tenha se apercebido que entre os motivos
que o levaram a defender o regime dos fundos
auténomos, como o melhor processo de financia-
mento do novo sistema educacional, tenha prepon-
derado o proveniente de sua convicgao a respeito
da falta de continuidade de acao, que indiscuti-
velmente identifica a linha administrativa nacio-
nal. E’ a auséncia désse famoso esprit de suite,
de que nos fala o grande Poincaré ao versar O
tema da sincerité budgtaire, e sobre o qual Carlos
Peixoto Filho teceu as seguintes consideragoes :

“... a fraqueza de nossa conciéncia coletiva que nao per-
mite ainda a compreensao, ou melhor, o sentimento forte
e intenso na defeza dos interésses gerais, de onde resulta
a falta de perseveranca ou de espirito d continuidade...

Precisamente por conhecer bastante os habitos
politico administrativos dos quadros dirigentes do
pais o Prof. Anisio Teixeira defendeu com tanta
energia a férmula dos fundos auténomos, como
o melhor recurso para realizacao de seu grandioso
projeto. Dai a sua compreensivel repulsa ao im-
perativos da unidade or¢camentaria. Como atender,
porém, a tal imperativo se o projeto é de longo
prazo, nc decurso do qual os homens que atual-

mente comandam serao necessariamente substitui-
dos? E’ ai entao que se identifica o fator descon-
fianca no poder de continuidade da agdo admi-
nistrativa nacional. E tanto é verdade que, du-
rante os trabalhos de debates na sessao da Assem-
bléia a que compareceu envidou os mais vivos es-
forcos para que os pontos fundamentais de seu
projeto figurassem na Constituicdo, ao invés de
constarem de lei ordinaria, como seria, alids, da
melhor técnica.

Essa é a verdade, em que peze a incontrasta-
vel autoridade do Prof. Anisio Teixeira, a quem
o Brasil inteiro tributa as mais justas homena-
gens. Por isso mesmo o ligeiro reparo se impos.

Como tivemos oportunidade de ressaltar na
primeira parte déste trabalho (5), é bem dificil
conciliar-se a idéia de planejamento com a pra-
tica larmante difundida de vincular-se parcelas da
receita a certos fins especificos. Maxime, quando
ésse planejamento é elaborado para execucao
dentro do exercicio financeiro. Néste caso, aten-
tar-se contra o fundo Unico da receita, a base
do qual o orcamento deve ser apresentado, sig-
nifica cortar todas as possibilidades déste mesmo
orcamento pode vir a ser considerado o neces-
sario plano de trabalho governamental, refleti-
do em expressoes monetarias. E isso porque, o
comprometimento de parte ponderavel da re-
ceita — como indicaremos a seguir — para aten-
der a imperativa solucao de problemas, indicados
pelo legislador, diminue a margem de oportuni-
dade dos planejadores governamentais, restrin-
gindc-lhes, pois, a tarefa de hierarquizacao désses
mesmos problemas e conseqiiente encaminhamen-

. to das solugdes, dentro das naturais limitacdes

dos recursos globais disponiveis.

Vejamos, porém, os principais casos de desti-
nacdo de receitas, através dos cinco tipos, enume-
rados de inicio.

A primeira classe de rendas destinadas, cor-
responde, na base do esquema conhecido, aquele
tipo no qual o legislador cria uma nova fonte de
renda, autoriza ao mesmo tempo uma despesa,
mas nao estabelece de modo expresso, relagdao de

(5) “RECEITAS COM APLICACAO ESPECIAL”,
Revista do Servico Pablico, Vol. 11, ns. 3 e 4, pagi-
na 109 e segs.
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qualquer espécie entre uma e outra, pelo menos
em térmos claros. Tivemos oportunidade de apon-
tar o “Adicional de protecao a familia”, como o
exemplo mais frisante desta classe de destinacao.
Chegamos a esta conclusao, porém, em face da
linguagem empregada na exposicao de motivos que
veiculou os principais argumentos em prol da ins-
tituicao désse “adicional”, posteriormente concreti-
zado pelo Decreto-lei n.° 3.200, de 19 de abril de
1941. A enumeracao dos beneficiarios dessa
renda criada (arts. 28 e 29), os contribuintes
.do adcional (arts. 32 e 33), refere com precisao
o Decreto-lei em causa. Nao diz, porém, se a
renda auferida, através da cobranca do adicional,
fez-se necessaria para que o Govérno pudesse por
em pratica a sua projetada politica social, de au-
xilio direto as familias numerosas.

A segunda modalidade de destinacao ja é mais
explicita. A lei declara textualmente que para
custear esta ou aquela despesa é criada tal ou
qual fonte de renda. Nao estabelece, porém, re-
lacdo de ordem financeira (quantitativa), entre a
fonte de renda e o novo encargo que cria, para o
Tesouro. Entre as rubricas mais importantes desta
modaiidade de destinacao podemos" apontar : a
Taxa sobre a quota de previdéncia, a Taxa espe-
cial sébre embarcacoes, Herancas jacentes, etc.,
etc:

A legislacao referente a Taxa militar caracteriza
o modélo. O decreto que aprovou o seu regula-
mento (n.° 8.981, de 12 de margo de 1942), num
de seus artigos (o 5.%), aponta a fonte de renda
e a forma de incidéncia, e noutro (o art. 16)
prescreve que o produto da arrecadacao” desti-
na-se especialmente ao custeio dos gastos com a
execucao da lei do Servico Militar, propaganda
désse servico e incremento da instrugdo militar”.

Escolhemos a Taxa Militar para objeto de
nossos comentarios, em virtude de sua legislacao
prestar-se francamente ao objetivo da pretendida
comprovacao. Além disso, outro diploma atinente
a matéria — Decreto n.° 9.424, de 20 de maio de
1942 — prescreve ainda (art. 3.°), que do mon-
tante da arrecadacao da aludida taxa seja dedu-
zida, a titulo de comiss@o, para o pessoal encar-
regado da cobranca e escrituracdo, a percentagem
de um por cento (1%):

“Semanalmente, a reparticao militar recolherd a re-
particido do Ministério da Fazenda, a importancia arreca-
dada, deduzida a comissdo de 1%, que sera adjudicada
aos funcionérios encarregados da venda e escrituracao de

que trata o paragrafo Gnico do art. 16 do mencionado
Decreto n.° 8.981".

Nao menos importante, inclusive pelo vulto da
renda produzida e pela propria natureza do tributo,
é a rubrica dos Impostos “da Municipalidade —
indastrias e profissdes e vendas e consignacoes.
A retencao integral da produtividade do primeiro
e a de 20 % do segundo (de acordo com a nova

" legislacao a respeito), equivalem a uma espécie

de compensacao ao Govérno Federal, pelos ser-
vicos de natureza local que, a partir da assinatura
do convénio com a Prefeitura do Distrito Federal,
vem prestando a éste tltimo. Sdo, nao ha davida,
rendas com destinacao perfeitamente caracteri-
zada.

O terceiro grupo do esquema ¢é identificado por
dispositivos legais que prescrevem que, o total das
dotacoes orcamentdrias seja, no minimo, igual a
Gltima arrecadacao conhecida da renda que custeia.

Sao rubricas enquadraveis néste grupo : a Taxa
de expansao da pesca, a Taxa de inspecao sani-
taria, a Taxa de desinfecao, a Renda de imigra-
cao parte dos Estados membros), as Taxas adi-
cionais das Estradas de Ferro (Decreto-lei niime-
ro 7.632, de 12 de junho de 1945, paragrafo 1.°,
alinea a), o Sélo pro-fauna, etc.

O Decreto-lei n.° 291, de 23 de fevereiro de
1938, que criou a Taxa de expansdao da pesca, em
seu art. 1.° assim especifica a destinacao :

“Fica instituida uma Taxa, denominada Expansao da
Pesca, destinada a desenvolver a pesca e indastrias de-
rivadas, a amparar a classe dos pescadores e a ampliar
o Servico de Caca e Pesca do Departamento Nacional da
Producdo Animal, reajustando-o as necessidades do pais’.

O art. 10 do Decreto-lei n° 1.159, de 15 de
marco de 1939, ainda sébre a Taxa em apréco,
justifica a classificacao do grupo constante do es-
quema :

“O orcamento da Repiblica consignard anualmente,
na parte referente ao Ministério da Agricultura, dotagdo

S

idéntica a importancia arrecadada no ano anterior ao da
elaboracdo da proposta orcamentaria’.

Quanto a Taxa de inspegao sanitaria (e de resto,
as demais enumeradas), a legislagao especifica nao
diverge dos textos que ha pouco transcrevemos.
O decreto-lei n2 921, de 1 de dezembro de 1938,
em seu art. 1.2, cria a Taxa e enumera os contri-
buintes, e no art. 8° estabelece que as dotacdes
orcamentarias de cada exercicio do Departamento
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Nacional da Producao Animal, do Ministério da
Agricultura, serdao acrescidas, obrigatoriamente, da
importancia da renda arrecadada pela taxa de ins-
pecao sanitaria, no exercicio anterior.

Os erts. 9.2 e 10.° se referem ao destino do p.ro-
duto da crrecadacao da taxa, conforme se veri-
fica :

Art, 9.° Da renda produzida pela taxa de inspecao
sanitaria 90 % destinam-se ao custeio e melhor aparelha-
mento do Servico de Inspecao de Produtos de Origem
Animal, do Departamento Nacional da Producdo Animal.

Art. 10. Essa importancia sera empregada no custeio
da inspecao sanitaria de produtos de origem animal a
cargo do Ministério da Agricultura, visando nao s6 dar-lhe
maior eficiéncia como estimular o desenvolvimento e
aperfeicoamento das respectivas indstrias.

-

O quarto tipo de destinacdo do esquema é ca-
racterizado pela legislacao que prescreve que, O
total das dotacOes orcamentérias seja igual a pre-
visao correspondente da receita. Isto é, criada
a fonte de renda e o servico a realizar, a dotagao
a ser empregada, na execucao do encargo, deve
ser igual a previsao da receita. Nesta modalida-
de podemos enquadrar varias rubricas impor-
tantes, dentre as quais: a Taxa de previdénvia
social, a Taxa de educacao e satde, o Sélo pe-
nitenciario, a Taxa adicional de 10 % sobre os
direitos de importacao, a Taxa para financia-
mento dos servicos da Comissao Executiva
Téxtil, etc. ;

Vejamos a legislacao a respeito de algumas das
rubricas citadas. A Taxa de previdéncia social,
por exemplo. Criada pela Lei n° 159, de 30 de
dezembro de 1935 (art. 6.°), e incidindo na
base de 2 % sobre o pagamento, qualquer que
seja a sua modalidade, de artigos importados
do exterior, com excecao apenas do combustivel
e do trigo, o quantum de sua destinacao deve fi-
gurar no orcamento, consoante prescreve o ar-
tigo 8.% da lei citada :

“Anualmente figuraréd no orcamento do Ministério do
Trabalho, IndGstria e Comércio, uma verba sob o titulo
de “Previdéncia Social”’, cuja dotacao sera igual a esti-
mativa da arrecadacdo da Taxa de previdéncia social a
que se refere o art. 6.°".

O paragrafo 1.° do art. em causa trata da des-
tinacdo de parte do produto da arrecadacao desta
Taxa, conforme se pode ver :

“Desta verba recebera o Instituto de Aposentadoria
e Pensoes dos Comerciarios a importancia aquivalente a

contribuicao de seus associados, para constituir a quota
de previdéncia do Estado que lhe é devida’.

A legislacao pertinente a Taxa de educacao e
Satde, por seu turno, nao suscita a menor davida,
desde o ato que a instituiu — Decreto n.° 21.335,
de 29 de abril de 1932 — até o ultimo diploma,
que introduziu as atuais modificacoes — Decre-
to-lei n.° 9.486, de 18 de julho de 1946.

O decreto criador da Taxa em apréco estabe-
leceu que o produto de sua arrecadacao passasse a
constituir o fundo especial de educacao e saude
(art. 2.%), prescrevendo, em seguida (paragrafo
Gnico), que désse fundo dois tércos fossem desti-
nados ao desenvolvimento dos servicos de sanea-
mento e profilaxia rural no pais, reservando-se
para o ensino o térco restante.

O Decreto-lei vigente, porém, estabeleceu o
seguinte :

Art. 22 O Govérno Federal consignara, a partir do
exercicio de 1947, no Orcamento Geral da Republica:

a) ao Fundo Nacional de Ensino Primario e as cam-
panhas de educacao e saude uma quantia equivalente a
75 % da arrecadacao da Taxa de Educacdao e Satde, que
ser4 adicionada a estimativa dos recursos para ésse fim
especialmente criado pela legislacdo vigente;

b) as atividades educacionais da entidade de que
trata o Decreto-lei n.° 6.693, de 14 de julho de 1944 (*)
a organizacao que tiver a seu cargo a assisténcia médi-
co-hcspitalar e social dos servidores do Estado, subvencoes
anuais calculadas, para cada uma, em valor correspondente
a 12,59% da arrecadacao da referida taxa.

Nao obstante a lei se referir a arrecadacao, o
critério viavel, e por isto mesmo adotado, na atr-i
buicao das dotacoes a cada uma das entidades
beneficiadas €, precisamente, o de fixa-las de
acordo com a previsao insérta no anéxo da Re-
ceita. Donde se verifica que, na pratica, a des-
tinacao do produto da Taxa de Educacao e Sa-
de se enquadra perfeitamente na classificacdo
constante do esquema.

Outro exemplo frisante oferece a Taxa para fi-
nanciamento da Comissao Executiva Téxtil, con-
forme se pode verificar nos dispositivos do De-
creto-lei n.° 7.265, de 24 de janeiro de 1945 :

Art. 9.9 A dotacao orcamentaria que for inscrita no
orcamento da despesa do Ministério do Trabalho, Indis-
tria e Comércio, com base na estimativa da receita cor-
respondente, sera autcmaticamente destribuida ao Tesouro
Nacional.

(*) FUNDAGAO GETULIO VARGAS.
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As demais rubricas enumeradas, como classi-
ficaveis néste grupo de destinacao, sao regidas por
legislacao que nao distéa dos dispositivos trans-
critos, sendo que, em muitos casos, a legislacdo
especifica, de cada uma delas, acentua de ma-
neira evidente os pontos que estamos a analisar.

Finalmente, chegamos ao ultimo grupo do es-
quema. Caracteriza-o as rendas destinadas a for-
macao de um Fundo Especial. Atualmente, ser-
vem de exemplo o chamado Imposto Sindical e
o Fundo Rodovidrio Nacional, alimentado éste,
em parte, pelo produto do impésto Gnico que in-
cide s6bre O6leos, combustiveis, etc.

A propésito do Impésto Sindical muito se tem
dito, especialmente, ao se abordar os aspectos re-
ferentes ao emprégo de sua produtividade e fisca-
lizacao, por. parte do Estado, e no que tange com
a aplicacao da renda em causa. Por enquanto,
ja que ndo é do nosso programa entrar em aprecia-
¢coes mais detalhadas, diremos, de passagem em-
bora, que o fundo constituido pelo produto do
Impésto Sindical escapa ao proprio raio de agao
do competente aparelho supervisor do Govérno da
Unido, de vez que é diretamente arrecadado pelo
Banco do Brasil, ou na falta déste, por qualquer
outro estabelecimento bancario autorizado, e con-
trolado pelo Ministério do Trabalho, Indastria e
Comércio.

O assunto comportaria uma série de exames
abrangendo varios aspectos da questao. Mas,
como ja dissemos, nao se compadece com o obje-
tivo definido do presente trabalho. Convém ser
dito, perém, que de todos os fundos especiais §,
o que examinamos, o que desperta as mais justi-
ficadas criticas.

Néste ensejo, porém, nao queremos deixar de
ressaltar a estranha particularidade do produto do
Imposto Sindical ter a sua aplicacao efetivada
inteiramente a margem do plano financeiro, re-
fletido no crcamento da Unido. Nao € nosso in-
tuito discutir se a criagao déste imposto contra-
ria ou ndao o espirito e os principios fundamen-
tais da legisiacao social brasileira. O que dese-
jamos tornar claro é que, em detrimento dos prin-
cipios basicos do orcamento, tais como, o da uni-
dade, o da universalidade e da nao-afetacao de
rendas, se haja prescrito, de maneira tao minu-
ciosa, o destino extra-or¢amentario das rendas do
Impoésto Sindical. Note-se, além do mais, a sin-
gularidade das tarefas cometidas pelo Ministé-

rio do Trabalho, Indiastria e Comércio, nao ape-
nas ao Banco do Brasil, mas de um modo geral,
aos estabelecimentos bancarios, que nao estao
no mesmo pé de igualdade do referido banco,
para decidir a respeito de questoes sindicais, uma
vez que os encarrega de suplementar a execug@o
do que o Ministério decide,, no que se relaciona
com quaiquer um dos sindicatos em causa.

Tudo isto, porém, seria relegadc a um segundo
plano se um fato muito mais grave, como o da
subtracao ao orcamento do Fundo Social Sindi-
cal, que se constitue de uma quota deduzida ao
Impésto Sindical, nao fosse levado a cabo. O seu
montante nao é incorporado as receitas da Uniao
e o seu emprégo se processa a revelia da audién-
cia e fiscalizacao .dos oOrgaos constitucionalmente
incumbidos do exercicio de tais encargos.

Nao ha outro recurso, em face da natureza
déste Fundo Especial, como, de resto, a proposi-
to de todos os demais existentes, clara ou vela-
damente, do que repisar as velhas idéias sObre os
principios normativos do orcamento ideal. A
forca de repetir e insistir em favor de sua obser-
vancia talvez algo de importante se alcance, nésse
particular.

Sabemos que, na pratica, nao ha regras que
mais se desrespeite do que as destinadas a pre-
sidir a elaboracdo e execucao do orcamento, se
bem que, no plano tedrico nao ha outras que
logrem melher acolhimento. Isso nao impede,
porém, que, nesta, como eu outras oportunida-
des que tenhamos de abordar o tema, o fagamos
possuidos do justificado desejo de mostrar quanto
é perniciosa a pratica de nao incorporar ao or-
camento todos os tributos, rendas e suprimentos
de fundos, e por outro lado, advertir mais uma
vez contra o véso das destinagOes, desde a moda-
lidade simples e quase informe, do primeiro caso
descrito no esquema, até a criacao dos fundos
especiais, com personalidade contabil, Gltima dc
desenvolvimento do processo de destinagao.

Ao tempo da Comissdao de Orcamento (Decre
to-lei n.° 2.026, de 21 de fevereiro de 1940). o
D.A.S.P., a base de estudos procedidos por
aquele 6rgdo — técnicamente subordinado a sua
diretriz — submeteu ao Sr. Presidente da Repi-
blica, em dezembro de 1940, uma exposicao de
motivos, em que, entre outras coisas importantes,
frisava o seguinte:
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“Entre os diversos vicios que desfiguram o orcamento
federal ocupa o primeiro lugar o regime de fundos espe-
ciais consistente na destinacdo exfra-orcamentaria de de-
terminadas receitas e despesas especificadas’.

Haverd, no entanto, quem procure atenuar a
gravidade da situagao descrita, negando as des-
tinacoes, que nao constituam, de modo formal,
os chamados fundos auténomos ou especiais,
qualquer efeito pernicioso. Convenhamos que se
trata de mais uma evasiva daqueles que nao de-
sejam reconhecer que, na etapa atual de geréncia
das coisas publicas, ainda é o planejamento o
melher instrumento de administracao racional.
As simples destinacoes em face das atividades do
planejamento atuam da mesma forma que os
fundos especiais. Umas e outras se equiparam
nésse particular.

Vejamos, como os considera o emérito Prof.
Harley Lutz, em seu livro classico (5):

“A criacap de fundos especiais, ou mais suavemente,
a destinacao de receitas especiais para atender a despe-
sas especificas, constitue um atentado ao conceito de or-
¢amento como plano de trabalho governamental’,

Ao tratarmos da matéria em féco, nao preten-

demos fugir ao exame das finalidades buscadas

com a escolha dos meios representados pelos
fundos especiais e pelas simples modalidades de
destinacao. E assim ocorre, porque, mem mesmo
nos perdoariamos se nao soubessemos situar a
importancia e preméncia da solucac deésses pro-
blemas, tais como, os de educacao, saude, trans-
portes, etc., na escala de valores sociais. Nao
discutimos os fins, a sua evidente relevancia. Re-
sistimos e combatemos, porém, os meios que se
vem utilizando, por térmos a convigao de que sao
prejudiciais, e nao chegam mesmo a atender as
exigéncias minimas da administragao.

Em 1934, pareceu que as providéncias adota-
das pelo Decreto n.° 23.150, de 15 de dezembro
de 1933 (art. 24) poria ordem nessa questao
crucial das destinacoes. Foi como se nenhuma
lei existisse a respeito. E’ profundamente me-
lancélico relembrar. Como se nao bastasse, Or-
gaos responsaveis pela observancia dos principios
orcamentarios feriram o assunto em reiteradas
exposicoes de motivos, dirigidas ao titular da
pasta da Fazenda. Veio entao a autoridade do

(6) Prof. HARLEY Lurz — Public Finance, 3.2 edi-
¢ao, New York-London, 1936, pag. 877.

legislador constituinte e em dispositivos especifi-
cos inclui a obrigatoriedade dos principios orca-
mentarios, sucessivamente, desde o Estatuto Po-
litico de 1934 ao de 1946.

Se depois de todas essas medidas as transgres-
soes se multiplicam, vem muito a propésito re-
lembrar agora as doutas consideracoes de Stourm,
uma das maiores autoridades no assunto, quando
tendo em vista casos da natureza dos que exami-
namos, assim. se expressou :

“Quando um pais nao tem mais orcamentos, nem con-
tabilidade, quando ignora o montante das receitas, das
despesas e dos deficits, quando nao sabe para onde vai

o dinheiro, nem de onde procede — sobrevém a ruina’’.
.

CONCLUSAO

Vimos, ao analisar cada caso do esquema das
destinacoes, as principais rubricas de certo modo
afetadas e vinculadas a determinadas despesas.
De modo que, torna-se desnecessario reeditar
isoladamente a sua expressiva lista. Advertimos,
porém, que apenas designamos de um modo muito
geral, os fatos mais contundentes. Deixamos de
aludir, para nao nos alongar demasiadamente, as
parcelas de rendas desviadas do fundo geral, por
efeito dos dispositivos que asseguram, por exem-
plo, percentagens pela cobranga executiva, aos
aos oficiais de justica, do Juizo dos Feitos da Fa-
zenda Publica, que funcionarem nos feitos em
que seja interessada a Fazenda do Distrito Fe-
deral — Decreto-lei n° 2.087, de 25 de marco
de 1940. — Nada dissemos, igualmente a res-
peito das comissoes pagas aos revendedores de
sélos, de acordo com o que estatue o art. 1.° do
Decreto-lei n.° 2.987 de 27 de janeiro de 1941.
Silenciamos, também, acérca das vantagens con-
cedidas aos Agentes Fiscais do Imposto de Con-
sumo e sobre o regime de quotas vigorante para
o pessoal lotado nas Alfandegas e em outros se-
tores da administracao fazendaria.

As importancias adiante enumeradas, como des-
viadas e subtraidas do fundo geral da receita
pablica, representam um gquantum aproximado,
mas n arealidade estdo muito aquém da verdade.
No seu computo nao figuram, além das parcelas
correspondentes a série de comissoes e vantagens
supramencionadas, e outras que no momento nao
nos ocorre, a parte do imposto de renda de que
trata o paragrafo 4.° do art. 15 da Constituigao
Federal. E isso porque, nao foi possivel encon-
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trar os elementos que discriminassem o total da
arrecadacdo do impésto citado por cada munici-
pio da Republica.

Assim, tomando por base as previsoes da re-
ceita, constantes da proposta orcamentaria do
Executivo para o exercicio financeiro de 1948,
calculamos em mais de dois bilhdes de cruzeiros
o total das rendas gravadas com clausulas de
vinculacoes. Somente as decorrentes de preceitos
constitucionais (excéto a de que trata o mencio-
nado art. 15) se elevam a cérca de 800 milhoes
de cruzeiros, sendo que, déste total, perto de 340
milhoes se destinam a defesa contra os efeitos
da séca do nordeste (3 % das rendas tributarias,
art. 198) e igual importancia para o'plano de
revalorizacao economica da Amazonia (3 % das
rendas tributarias, art. 199), e, aproximada-
mente, 114 milhoes de cruzeiros (1 % das rendas

tributarias, art. 29 do Ato das Disposigoes Cons-
titucionais Transitorias) para a execugao do
plano de aproveitamento total do Rio S. Fran-
cisco.

O bilhao e duzentos milhoes de cruzeiros res-
tantes correspondem ao numero de rubricas e
fundos especiais citados.

Em sintese, tendo sido a receita total para o
orcamento de 1948 prevista em cérco de 14 bi-
lhoes de cruzeiros e o total do grupo das rendas
tributarias em cérca de 11 milhdes de cruzeiros,
a margem percentual de rendas destinadas, grosso
modo, se eleva, respectivamente, a 1530 % e a
12,50 % .

Convenhamos que tao expressivas somas Se
refletem de maneira embaracosa nas atividades
planejadoras do Govérno.

ORGANIZACAO

A arganizaééo cientifica do trabalho e a
administracdo publica

A figura impar de DESCARTES, é um traco lu-
‘A minoso na histéria do pensamento.

Assentando a sua doutrina unicamente nos

postulados inequivecamente esposados pela razao,
éle prestou a humanidade um servigo inestimavel,
pela instituicao da davida filoséfica, que equivale
a negacao da rotina intelectual.
: Os principios que lancou, nao obstante a
natureza arida do terreno, foram sementes de
inegualavel pujanca para o desenvolvimento do
pensamento.

A clarpza meridiana dos seus conceitos, o
seu estilo absolutamente sincero, a sua linguagem
parabélica algumas vézes, medrou vigosa pelos
séculos afora, influindo nos mais diferentes set6-
res de cpnhecimenfo. '

Admite-se mesmo, os ensinamentos de DES-
CARTES, encontrado guarida no temperamento
cientifico de FREDERIC WINSLOW TAYLOR quando

Carlos Dodsworth Machado.

condensou no seu “Principles of Scientific Mana-
gement” o acervo de suas experiéncias.

A despeite das dificuldades que acompanham
todo trabalho inovador na luta incessante contra o
empirismo cego € a burocracia universal, os prin-
cipios da organizacgao racional do trabalho demons-
traram a exceléncia dos seus resultados, indo
encontrar na inddstria norte-americana, audaciosa
e rica, terreno propicio ao seu desenvolvimento.

Possibilitando aos organismos industriais a
complexissima e ingente tarefa da producdao em
massa, e permitindo pelo baixo preco dos pro-
dutos, a satisfacao de extracrdinidrio ntimero de
consumidores, a organizacao racional do trabalho
veio contribuir para a perfeicao do ideal social
de felicidade: o maicr bem; ao maior nGmero.

Demonstrada a sua valia no terreno das
realidades praticas, isto é, evidenciados nos in-
dices astronomicos de produgdao das indastrias



