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Os principios orcamentarios da unidade
e universalidade

I — INTRODUGAO

M torno dos principios orcamentarios tem sur-

gido uma teoria deveras atraente. E isso ainda
mais ressalta quando se estudam, em particular, a
unidade e a universalidade — principios que, em-
bora sejam os mais aceitos e recomendados, para-
doxalmente sdo os que com mais facilidade se des-
respeitam. Como disse ALLIX, “hoje em dia a sua
infracdo é mais freqiiente que sua observancia”.

Tanto a unidade como a universalidade surgiram
com o objetivo politico de permitir o contréle de-
mocratico sobre a arrecadacgao eo emprégo dos di-
nheiros pablicos. Para atender a essa finalidade,
o orcamento deveria ser apenas o quadro geral e
tinico das financas do govérno.

Dada, porém, a crescente complexidade das fun-
coes governamentais e a conseqiiente preocupacao
de imprimir a necessaria eficiéncia a administra-
cao publica, o or¢amento, que a principio era ape-
nas um instrumento de contréle do poder executi-
vo pelos representantes do povo, passou por uma
transformacao fundamental de conceito. Além de
satisfazer aquele requisito de ordem politica, o or-
camento moderno tem outro objetivo de ndao menor
importancia — éste de ordem administrativa, De
simples “estado de previsdao das receitas e despesas
publicas” — como era antes entendido — assumiu,
por forca das circunstancias, o carater de plano dos
trabalhos governamentais para um periodo futuro,
expresso em térmos monetarios.

A par dessa evolucdo, certas regras ou princi-
pios, que antes também visavam apenas ao con-
trole democratico da arrecadacio e emprégo dos
dinheiros publicos, passaram a adquirir importan-
cia cada vez maior do ponto de vista administrati-
vo, chegando mesmo a transformar-se, em muitos
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paises, de meras normas costumeiras em preceitos
de direito positivo.

E assim que a Constituicao brasileira, por exem-
plo, institui em nosso sistema de orcamento cinco
dos principios orcamentarios mais importantes, a
saber :

— Anualidade (Art. 67, que define as atribuigoes
do Departamento Administrativo do
Servico Publico, alinea b) : “Orga-
nizar anualmente, de acordo com as
instrugoes do Presidente da Repu-
blica, a proposta orcamentaria a ser
enviada por éste a Camara dos
Deputados”.

— Unidade e Universalidade : “Art. 68. O orca-
mento sera uno, incorporando-se
obrigatoriamente a receita todos os
tributos, rendas e suprimentos de
fundos, incluidas na despesa todas
as dotacoes necessarias ao custeio
dos servicos publicos”.

A discriminacao ou
especializacdo da despesa far-se-a

— - Especializacao : “Art. 69.

por servico, departamento, estabele-
cimento ou reparticao”.

— Exclusividade : “Art. 70. A lei orcamentaria
nao contera dispositivo estranho a
receita prevista e a despesa fixada
para os servicos anteriormente cria-
dos, excluidas de tal proibicao :

a) a autorizacdo para abertura de
créditos suplementares e ope-
racoes de crédito por antecipa-
cao de receita;

b) a aplicacao do saldo ou o modo
de cobrir o deficit”.
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JI — CONCEITO DE UNIDADE

Conquanto estudem separadamente os Rrincipios
da unidade e universalidade, os autéres quase sem-
pre falham ao distinguir um do outro. E sabido,
porém, que ésses dois principios; nao obstante a
relacdo intima que possam apresentar na pratica,
nao podem nem devem ser confundidos.

Tantas divergéncias e confusoes tem havido na
definicido de unidade do orcamento que se torna
sobremodo dificil chegar a uma conclusao definiti-
va quanto ao verdadeiro conceito désse principio.
Como se vera das definicoes que adiante transcre-
vemos, no intuito de documentar esta assertiva, ha,
entre os autores, opinides diversas quanto ao con-
ceito de unidade. Para alguns, é necessario que haja
singularidade de caixa e de contabilidade ; para ou-
tros, singularidade de lei e de documento; outros
falam em apresentacdo clara da receita e da des-
pesa, de modo que se possam facilmente conhecer
os totais de ambas e, assim, saber se ha deficit ou
superavit ; mais modernamente, fala-se em planeja-
mento, votacdo e contréle orcamentarios unifi-
cados.
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Encabecando a lista dos partidarios da unidade
de caixa, WAGNER explica que “o principio da uni-
dade das caixas fiscais consisté em reunir, pelo me-
nos na contabilidade, todas as entradas e saidas
de um orcamento piiblico, particularmente do or-
camento do Estado, em uma s6 caixa ou em uma
s6. conta” (1).

Para N1TTI, que — diga-se de passagem — faz
certa confusao com a universalidade, exige a uni-
dade que “todas as receitas e todas as despesas de-
vem ser registradas, de modo que se ndo conheca
somente a receita liquida, como, também, a receita
bruta”. E prossegue : “Outrora, a unidade quase
nunca existia. Havia tantos orcamentos particula-
tes quantas administracdes especiais. Atualmente,
embora cada Ministério tenha seu orcamento, to-
dos tém por base a mesma caixa. A boa regra nao
é somente que todas as receitas e todas as despe-
sas figurem num Unico documento” (2).

(1) A. WAGNER, Traité de la Science des Finances,
trad. francesa, Paris, 1909, Vol. T, pag. 191.

(2) FRANCESCO NiITTI, Principios da Ciéncia das Fi-
nancas, Rio, 1937, 2.° vol., pag. 330.

Acha MORSELLI que um orcamento obedece ao
principio da unidade “quando néle aparecem tddas
as receitas e todas as despesas de um Estado, evi-
tando-se, pois, gestdes especiais’ e separadas, com
contabilidade propria”. E termina dizendo que “é
em geral seguido o critério da unidade de caixa,
pelo qual todos os fundos administrados pelo go-
vérno passam pela caixa Unica do Tesouro, quer na
agéncia central, quer nas suas ramificacoes” (3).

AGENOR DE ROURE, ao comentar a dualidade de
leis orcamentarias (uma para a receita, outra para
a despesa), que durante muito tempo se verificou
entre nos, depois de afirmar que a unidade do or-
camento é uma decorréncia “da abolicao dos fundos
especiais ou da especializacio da receita criada
para fim certo e determinado”, defende a unidade
de lei, justificando-a do modo seguinte : “A evolu-
cao do direito orcamentario e da contabilidade pa-
blica trouxe como conseqiiéncia a centralizacao da
receita e da despesa no Tesouro: as rendas de
qualquer origem sao recolhidas ao Tesouro e as
despesas de qualquer natureza sao pagas no Te-
souro, de modo que ha correlacdo entre as duas
leis, porque uma recolhe o dinheiro necessario ao
gasto da outra”. E, continua ROURE, “o principio
da unidade orcamentaria deveria levar-nos a man-
ter o sistema de uma s6 lei para a receita e des-
pesa”, a fim de obter “um golpe de vista geral ca-
paz de abranger a situacao financeira e economica
do pais no seu complexo organismo” (4).

O orcamento, para Louls TROTABAS, deve repre-
sentar um quadro tnico de tédas as atividades fi-
nanceiras do Estado, a fim de permitir ao Parla-
mento e aos governados abarcar, de relance, aque-
las atividades. Acha éle que essa “necessidade de

-

clareza e de controle” é satisfeita pela regra da
unidade, e conclui por apresentar a seguinte de-
finicao :

“Regra de Unidade — A reunido, em um sé ato,
da totalidade das receitas e despesas previstas e
autorizadas € indispensdvel para dar um sentido
completo a autorizacdo parlamentar. Se o govérno
pudesse obter, por diversas vézes e em atos dis-
tintos, as autorizacdes de que necessita, o Parla-
mento perderia de vista o conjunto e a realidade
dos encargos e dos recursos” (5).

(3) EMANUELE MORSELLI, Corso de Scienza della Fi-
nanza Publica, Padova, 1939, pag. 88.

(4) AGENOR DE ROURE, O Orcamenfo, Rio de Janeiro,
1926, pag. 89. ey

(5) Louls TROTABAS, Les Finances et les Impots de la ~
France, Paris, 1937, pag. 44.
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o MARCEI: MovYE diz que, para que seja obedecido
o principio da unidade, “o conjunto das operacoes
financeiras deve ser mostrado em um s6 quadro”.
E, em conclusdo: “Se a universalidade consiste
em nao deixar escapar nenhuma dessas operacoes,
a unidade consiste em reuni-las numa Ginica massa,
que se possa facilmente totalizar e que, conseqiien-
temente, indique, a primeira vista, a situacdo do
Estado” (6).

%

Transcrevendo as opinides acima, tivemos em
mira demonstrar com precisdao o que os diversos au-
tores entendem por unidade do orcamento. E con-
firmado estd o que ja haviamos dito: os autores
sdo ora pela singularidade de caixa e de contabi-
lidade, ora pela de lei e documento, ora pela apre-
sentacao conjunta da receita e da despesa.

Parece, todavia, que a unidade orcamentaria,
de um ponto de vista tedrico, diz respeito nao ape-
nas a caixa ou a contabilidade, ao documento ou a
lei, mas a tudo isso em conjunto, sem esquecermos
0 planejamento, a votacdo e o contréle. Assim, ao
invés de existir um or¢amento distinto para cada
orgao da administracao, deve haver apenas um
orcamento geral, consolidando os planos de traba-
lho de todos os servicos governamentais, autoriza-
do pela mesma lei e financiado por uma caixa
unica. Veja-se, por exemplo, a opinidao do Dr. ARI-
ZIO DE VIANA :

“O principal objetivo da regra de unidade é tor-
nar facil e rdpido o exame em conjunto das ope-
racbes orcamentarias e evitar que a cada setor
administrativo corresponda um org¢amento proéprio.
Alcanca-se, formalmente, ésse objetivo quando se
fundem, num sé programa, os orcamentos parciais
de todos os 6rgaos da administracdo. Considerada esta
como um todo, a que se atribui uma unidade de
caixa, aprova-se, mediante um ftnico ato legislativo,

0 quadro geral de sua receita e de sua despesa’ (7).

Considerado désse modo o principio da unidade,
é-nos forcoso dar inteira razdo aos financistas que
afirmam ser a unidade orcamentaria um ideal im-

(6) MARCEL MOYE, Précis de Législation Financiére,
Paris, 1937, pags. 308-9.

(7) ARizio DE VIANA, O Orcamento Brasileiro, Rio,
1943, pag. 41.

possivel de realizar. Eis como a respeito se mani-
festa ALLIX :

“. .. a regra da unidade constitui um ideal que
nao é completamente realizado em parte alguma,
e que é diversamente apreciado conforme o
pais’” (8).

Outra nao é a opinido de SUNDELSON, para quem

" a unidade orcamentéria — “ideal tedrico”, na ex-

pressao désse autor — é o planejamento, votacao
e controle unificados de todas as despesas e todos
cs meios de financiamento. Adianta o mesmo
SUNDELSON que, “em vista da complexidade dos
regimes economicos, sistemas fiscais e politicas go-
vernamentais de hoje, é inconcebivel se possa al-
cangar ésse ideal” (9).

E MARCEL MOYE também opina que, “em razao
da multiplicidade de servicos do Estado, a quali-
dade da unidade é a mais dificil de realizar” (10).

Tém ésses autores inteira razao, ao que nos pa-
rece. Porque o govérno moderno esta a cada passo
ampliando suas atividades normais e empreenden-
do um namero cada vez maior de servicos novos,
aos quais confere, muitas vézes, autonomia admi-
nistrativa e financeira, visando obter maior efi-
ciéncia. As necessidades financeiras de dlguns dés-
ses servicos passam a fazer parte de um orcamento
que poderiamos chamar “independente”, isto &, se-
parado do orcamento geral do govérno,

O aspecto predominante no conceito de unidade
é, a nosso ver, aquéle apontado por SUNDELSON —
singularidade do planejamento, votacao e contréle
crcamentarios. O que mais importa a técnica orca-

mentéria € a unidade por assim dizer organica, e
nao a simples unidade formal.

Na classificacao adotada por ésse autor, a uni-
dade aparece entre os pfincipios que dizem respei-
to ao “tratamento dado pelo mecanismo orcamen-
tario aos fatores incluidos no sistema”.

Indaga-se aqui qual o processo adotado — se
o de orcamento Unico ou de orcamentos miltiplos.

(8) EDGARD ALLIX, Traité Elémentaire de Science des
Finances et de Législation Financiére Francaise, Paris,
1907, pag. 64.

(9) J. WILNER SUNDELSON, Budgetary Methods in
National and State Government, Special Report of the
State of New York, N.° 14, 1938, pag. 133,

(100 MARCEL MOYE, op. cit., pag. 309,
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Para prevenir-se naturalmente contra o conceito
formal de unidade, esclarece SUNDELSON : “Trata-
se de um problema de processo, de mecanica, mais
que de encadernac@o, impressdo e publicacdo” (11).

H4 varias razées que impdem a adocé@o do prin-
cipio da unidade. Assegura SUNDELSON que “uma
politica irregular, de crédito ptblico ou de equili-

brio, usualmente se segue aos desvios da unidade

orcamentéria”. Vale recordar que FAYOL, ao estu-
dar o programa de acfo das empreésas, aconselha a
unidade de programa. Se as emprésas fizerem pre-
visdes a longo prazo — digamos, para 5 ou 10
anos — tais previsdes podem e devem ser dividi-
das em programas parciais.a curto prazo, que cons-
tituem partes integrantes do plano diretor.

Ora, o govérno também € uma empresa, em ge-
ral a maior e mais complexa das emprésas existen-
tes no pafs. Assim, com maior razao que os parti-
culares, o govérno deve elaborar programas dos
trabalhos que tenciona realizar. E se houver plu-
ralidade de programas podera facilmente ocorrer
desvio da unidade de direcdo, em prejuizo da efi-
ciéncia administrativa.

Se, porém, no tocante a unidade orcamentaria,
o maior interésse técnico, ou administrativo, se
concentra na singularidade dos programas de tra-
balho do govérno, nao devemos, entretanto, dimi-
nuir a importancia do objetivo_ politico do princi-
pio em estudo, objetivo ésse que consiste em apre-
sentar formalmente a receita e a despesa de modo
que o povo possa verificar os totais de' cada uma
e as relacoes entre ambas.

Aceita como aspecto essencial do principio da
unidade a singularidade de programa, qualquer
item financeiro — receita ou despesa — que for
conservado 4 margem désse programa, estara em
infracao ao principio.

Assim, os “fundos especiais”, que constituem
destinacdo extra-orcamentéaria de itens da receita
para o financiamento de certas despesas, represen-
tam uma das violacoes mais encontradicas do prin-
cipio; donde se conclui que a unidade sera facili-
tada onde vigorar o principio da nao afetacao de
rendas.

(11) J. W. SUNDELSON, Principios Orcamentarios,
Traducdo de Célia Neves, in “Revista do Servico Publico”,
maio, 1944,

III — CONCEITO DE UNIVERSALIDADE

No que se refere ao principio da universalidade,
ss divergéncias entre os autéres ja se nao fazem
notar na mesma escala. E’ geralmente aceito que
éle exige a inclus@ao de todas as receitas e toédas
as despesas governamentais ao orcamento.

Como vimos, os principios orcamentarios — en-
tre os quais o da universalidade’— que haviam
surgido como uma necessidade de ordem politica,
passaram a adquirir importancia crescente do pon-
to de vista administrativo; em alguns paises, como
por exemplo o Brasil, confere-se a alguns de tais
principios forca de dispositivo legal e até cons-
titucional, “Mais vital que essas idéias politicas é
o argumento financeiro que milita em favor da
reuniidao de todas as entradas e saidas de dinheiros
pablicos em um orcamento universal. Preservar o
crédito do Estado, evitar despesas excessivas e,
mais importante ainda, manter o equilibrio, eis o
que exige a congregacao de todos os fatéres finan-
ceiros no quadro orcamentario” (12).

E interessante ainda assinalar que, ao contrario
do que ocorreu a unidade, o conceito da universa-
lidade nao se tem modificado através dos tempos.
A sua finalidade, esta sim, sofreu a influéncia da
evolucao administrativa.

Nao pode haver davidas, parece, quanto ao con-
ceito de universalidade. Para A. E. Buck, a gran-
de autoridade americana em matéria de orcamen-
tos pablicos, o principio “significa que o orcamen-
to inclui todas as receitas e todas as despesas do
govérno. Indica, em outras palavras, que o orca-
mento compreende todas as necessidades financei-
ras do govérno, nao omitindo qualquer receita ou
despesa” (13).

A opinido de SUNDELSON, ao analisar o principio
em face do equilibrio orcamentario, também nzo se
afasta dessas diretrizes: “Em suas interpretacoes
usuais, apresenta a exigéncia de que o orcamento
cubra todas as receitas e tddas as despesa; do go-
verno” (14).

(12) J. WILNER SUNDELSON, Principios Orcamentarios,

traf:lugio de Célia Neves, “Revista do Servico Publico”,
maio de 1944, :

(13) ' A. E. Buck, The Budget in Governments of
Today, New York, 1934, pag. 125.

(?4) J. WILNER SUNDELSON, Budgetary Methods in
National and State Government, Special Report of the
State of New York, N.° 14, 1938, pag. 133.



28 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — ABR. 1945

Deve, portanto, o principio da universalidade do
crcamento ser assim entendido : inclusao, na parte
da receita, de tédas as rendas do Estado, e consig-
nacao, na parte da despesa, de tédas as importan-
cias destinadas a financiar os encargos do Estado.
Se o orcamento inclui ou compreende tédas as
despesas e todas as receitas de um govérno, éle
é universal ou compreensivo; esta, portanto, de
acordo com o principio da universalidade.

Ha, todavia, dois pontos que precisam ser devi-
demente esclarecidos. O primeiro, é que se faz ne-
cessario incluir no orcamento geral a receita e a
despesa nos totais respectivos, isto é, sem deducao
de qualquer espécie. Nesse sentido, alias, dispoe
o nosso Regulamento Geral de Contabilidade Pu-

blica :

“Art. 47. Toéda receita deve ser inscrita no or-
camento pela sua importancia integral, sem dedu-
¢ao alguma para despesas de arrecadacao ou de
qualquer natureza. De igual modo a despesa deve
‘figurar no orcamento por inteiro, sem ser diminui-

da de quaisquer contribuigoes’ .

O segundo, é o de que nao deve haver, no siste-
ma financeiro, qualquer destinagéo prévia de receita
a fins especificos. Como veremos adiante, parece-
nos que a afetacao de rendas a determinados fins,
ainda que tais rendas e despesas figurem no orga-
mento, mutila ou dssfigura o principio da univer-
salidade.

0 Principio da Nao-afetacao de Rendas e a

Universalidade

Afirmamos que a destinacao ds receita a fins
especificos se choca com o principio da universali-
dade. Vamos tentar demonstrar isso, em seguida,
tendo em vista que, no concernente a técnica orga-
mentaria, a universalidade tem por escopo, antes
de tudc, alargar a amplitude do planejamento or-
camentario, em que importa considerar todos os
recursos financeiros como um fundo -geral.

O principio da universalidade do orcamento,
além de constituir, em seu enunciado mais rudi-
mentar, a exigéncia de inclusdao na receita de “to-
dos os tributos, rendas e suprimentos de fundos” e
de incorporaciao a despesa de “todas as dotacoes
necessarias ao custeio dos servicos ptblicos” (Cons-
tituicdo de 1937, art. 68), envolve também certos

pressupostos menos formais, cujo conhecimento
nao nos é licito desdenhar, porque éles dizem res-
peito, como muito bem ponderou abalisado finan-
cista, as relacoes entre o sistema orcamentario e o

financeiro de todos os paises (15).

Sendo o orcamento um instrumento de planifi-
cacao, a universalidade é o principio que lhe de-

. termina a amplitude, o alcance e as possibilidades,

quer no tocante a Receita, quer no tocante a Des-
pesa. Se no sistema or¢amentario ja existirem re-
ceitas préviamente destinadas a determinados fins,
tornar-se-a patente a desvirtuacao sofrida no al-
cance do planejamento financeiro. “Relativamen-
te a questao de destinar uma renda especial a uma
despesa especial” — ensina SHIRRAS — “o princi-
pio geral que cumpre seguir é o de custear as des-
pesas com as receitas gerais, e nao reservar uma
fonte determinada para um item especial de des-

pesa” (16).

A afetacao de rendas a determinados fins, ou
melhor, a destinacdo prévia de certas rendas ao
financiamento de certas despesas, adultera o ob-
jetivo essencial do principio da universalidade, em-
bora essas receitas e despesas figurem no orcamen-
to, Assim, todo sistema orgamentario que consagre
o principio. da universalidade, coerentemente deve
também adotar outro principio de ndo menor im-
portancia para o or¢camento como plano finan-
ceiro do trabalho governamental — o da nao-afe-
tacdo de receitas, cujo enunciado serd éste: “ne-
nhuma receita deve ser destinada exclusivamente
ao financiamento de determinado servico”. Este
principio, se ainda ndo esta legalmente em vigor
no sistema orcamentario federal (17), foi em boa
hora inscrito na Codificacao das Normas Financei-
ras e Orcamentérias para os Estados e Municipios
(art. 13, paragrafo Gnico), aprovada pelo decreto-

lei n. 2 416, de 17 de julho de 1940 : “A arreca-

dagao constituira um todo para atender as despe-
sas autorizadas, sendo vedada a sua fragmentacao
para a criacao de fundos especiais”.

(15) J. WILNER SUNDELSON, Principios Orcamentarios,
traducao de Célia Neves, “Revista do Servico Piblico”,
maio de 1944.

(16) G. FINDLAY SHIRRAS, Science of Public Finance,
3.2 edigao, Londres, 1936, Vol. II, pag. 969.

(17) Poder-se-a4 interpretar o art. 68 da Constituicdo
no sentido de que “todos os tributos, rendas e suprimentos
de fundos” devam ser obrigatoriamente incorporados a
receita geral da Uniao. Nesse caso, sera licito dizer que a
nossa lei basica também institui o principio em causa.
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A verdade, porém, é que se tem tolerado, em
nosso pais, essa transgressao parcial da univer-
salidade, julgando-se que o principio esta atendido
com a simples inclusdo, no orcamento, de um item
de receita para o fim especifico de custear uma
despesa particular. Tal precaugdo constitui, nao
resta davida, grande conquista, se se quer que o
orcamento represente apenas um quadro geral de
tddas as receitas e despesas do govérno. Mas o
orcamento ndo é apenas isso; muito ao contrario,
reflete ou deve refletir o plano das realizacbes go-
vernamentais para determinado periodo futuro.
E claro esta que ésse plano fica diminuido em seu
alcance com a existéncia das chamadas rendas es-
pecializadas. A visdo panoramica dos multiplos
encargbs governamentais é sacrificada e néo se lo-
gra situar cada um déles em perspectiva apropria-
da, por isto que ficam fragmentados em quotas os
meios de que dispoe a administracao e certos fins
sao elevados a uma categoria de invulgar impor-
tancia, quando é bem certo ndo mereciam tal
realce.

No intuito exclusivo de buscar fundamentacao

para o que vimos de afirmar, serd Gtil examinar
aqui a opinido do acatado financista norte-ameri-
cano HARLEY LuTz, ao estudar a universalidade.
“Constitui principio geralmente aceito — ensina
éle — que nao, deve haver destinacao de rendas
a fins especificos a ponto de tal politica interferir
no planejamento universal das necessidades gover-
namentais e dos meios de financiar estas necessi-
dades. Em verdade, afigura-se-nos muito sedutor
o argumento de que deveria haver um imposto es-
pecialmente destinado a construcdo de estradas,
escolas ou qualquer outro servico. E evidente, no
entanto, que o produto de um imposto particular
nunca podera, salvo por pura coincidéncia, ser a
medida adequada dos gastos de qualquer servico ;
alias, se essa norma fosse geralmente acatada, al-
guns servicos seriam mantidos na abastanca, en-
quanto outros viveriam na miséria” (18).

Prosseguindo em sua analise do principio da uni-
versalidade, adverte LUTZ que, pelo contrario, todas
ag receitas e todas as despesas devem passar pelo

(18) HARLEY L. LuTZz, Public Finance, 3.2 edicao,
New York-Londres, 1936, pag. 877.

orcamento, no sentido de que as necessidades rela-
tivas de todos os servicos sejam ponderadas e con-
sideradas na elaboracdo do plano financeiro. Se
razoavelmente houver quem pretenda que certa
fonte de renda s6 existe para custear dado servico
e Unicamente a éle — continua LUTZ — que o or-
camento entdo consigne dotacOes iguais a estimati-
va da receita.

A concepcao moderna de orcamento como plano
de trabalho governamental traduzido em térmos
monetarios exclui evidentemente o primarismo de
reservar-se a importancia produzida por qualquer
tributo ao custeio de determinado servico publico.
E precisamente com o objetivo de facilitar a atri-
buicao de justa importancia em dinheiro a cada
item do plano de trabalho que se impde a consi-
deracao dos recursos financeiros disponiveis como
um todo Unico. Talvez seja por isto que, moderna-
mente, o principio da universalidade importa mui-
to mais a técnica de elaboracdo orcamentaria do
que a consecucdo de um auténtico controle exter-
no da administracio. i

J

No que concerne a técnica orcamentaria, o ob-
jetivo essencial do principio da universalidade &.
pois, possibilitar o planejamento compreensivo dos
trabalhos governamentais. Nesse planejamento, a
receita deveria ser considerada como um fundo ge-
ral, isto é, sem destinacdo prévia de qualquer das
suas parcelas a fins especiais.

%

. %

Isto posto, pensamos que a destinag@o especial
de receita a fins especificos desfigura a universa-
lidade em seu objetivo essencial, que seria o de
ampliar o alcance do planejamento financeiro, O
principio da nao-afetaciao de rendas, {désse modo,
completaria o da universalidade .

Outro principio que vem completar o da univer-
salidade € o da exclusividade, o “minor postulate”
de SUNDELSON, que no Brasil se acha elevado, des-
de 1926, a categoria de preceito constitucional. Se
a universalidade exige a congregacao de todo o ma-
terial financeiro no quadro orcamentério, a ex-
clusividade recomenda que todo o material ndo fi-
nenceiro seja excluido do orcamento.



