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Teoria do orcamento extraordinario

S principios orcamentarios, sustentados pela

doutrina, identificados com os fatos e con-
solidados pelo uso, constituem as bases logico-ex-
perimentais de um sistema destinado a definir a
estrutura e a posicao do orcamento na administra-
cao publica. Para o Estado das concepcoes libe-
rais (entidade juridica situada fora e acima do in-
dividuo e da sociedade que ela procura proteger e
disciplinar), os principios de anualidade, universa-
lidade, unidade e especializacao do orcamento re-
presentam o maximo de perfeicdo doutrinaria e
de conveniéncia pratica.
orientam a técn_ica ideal do orcamento ordinario.
Entretanto, quando o Estado passa a intervir nas
atividades outrora reservadas ao dominio privado,
a absorvé-las cada vez mais e a tornar-se tipica-
mente empreendedor, aqueles principios nao po-

dem permanecer imutaveis. Adequados a uma

determinada ordem politica, é evidente que, se essa -

ordem se altera, eles tambem devem sofrer altera-
cao. Nas ciéncias sociais nao ha principios imu-
taveis e absolutos. Os principios sdao deduzidos
dos fatos, a que se acham sempre subordinados,
segundo a conhecida concepgao de Vilfredo Pare-
to. As Financas Pfblicas pertencem ao campo
das ciéncias sociais. Logo, nao se pode atribuir
aos principios da ciéncia das financas a rigidez, a
certeza e a invariabilidade que tornam absolutos
e dogmaticos os principios das ciéncias nao logico-
experimentais. Assim, ndo é a doutrina que pro-
duz ou conduz os fatos sociais. Sao estes que con-
duzem os seus intérpretes a descobrir a uniformi-
dade e regularidade dos fenémenos que concor-

rem para determina-los e, em seguida, formular as
leis que os regem. Para o liberalismo econbémico,
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o Estado-policial-coletor era o modelo ideal de or-
ganizacao politica. Em torno dessa concepg¢éo in-
dividualista formaram-se diversas doutrinas que,
por sua vez, geraram outros tantos sistemas descri-
tivos da ordem politica. Mas, sem embargo dos
postulados doutrinarios e das bases pseudo-cien-
tificas dos sistemas, o Estado-policial-coletor aban-
donou o seu posto de espectador neutro para, aos
poucos, transformar-se em instituicdo absorvente
que integra, numa sintese, todas as atividades da
nacdo. Diante do fato consumado, ndo ha como
fugir a contingéncia de adaptacdo as imposicoes
dele decorrentes,

Antigamente, quando o Estado explorava uma
indstria, diretamente ou por intermédio de uma
sociedade mista, da qual participava, era o domi-
nio fiscal, ou melhér, era a pessoa juridica do Es-
tado que atuava como parte civil, semelhante a
qualquer empresario capitalista. Hoje, seria absur-
do identificar essa atitude do Estado com a de
um individuo. Alids, o Estado sempre gozou de
prerrogativas especiais. Mesmo quando entrava
em livre concurréncia com os individuos nos mer-
cados, reservava-se o direito de isentar de impos-
tos e taxas a sua producdo, bem como os materiais
que importava para ela. Pelo fato de nao visar
lucros podia, ainda, estﬁbelecer, para os servigos
explorados, tarifas menores, precos mais baixos do
que os dos seus concurrentes. E’ verdade que as
suas especulacdes capitalistas proporcionavam-lhe
a possibilidade de aumentar as rendas pablicas.
Mas, em regra, limitava-se a explorar os empre-
endimentos notoriamente onerosos, pouco lucrati-
vos e exigidos pelo bem estar pablico. As estra-

das de ferro em zonas de penetragdo, as obras de
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saneamento e acudagem, os servicos publicos ur-
banos e de correios e telégrafos sdo exemplos ti-
picos das velhas preferencias industriais do Esta-
do. Hoje, este nfo se contenta com tais preferen-
cias, apenas. Lanca-se decisivamente nos mais
diversos setores da producio, do comércio e do
crédito. Procura regular o consumo, unificar e
planificar a economia nacional. Ao mesmo tempo
eém que intervem na ordem econdmica trata de
aparelhar-se militarmente para a sua defesa con-
tra ameacas externas, que se tornam tanto mais
frequentes qunto mais fortemente organizadas se
tornam as economias nacionais.

Ora, o orgamento ordinario nao pode abran-
ger a extensdo desses empreendimentos, nem mar-
car prazos determinados para a sua execugao, nem
Sujeitar esta a recursos normais e a uma rigorosa
especializacdo dos gastos. Dai, a tendéncia ao
orcamento extraerdinirio, que se observa em toda
a parte.

Para se adquirir uma nocdo clara a respeito
de orcamento extraordinério é preciso determinat
0 que seja orcamento ordinario. Recordemos as
definicées de Stourm: — “o orcamento ordinario
prové a execucdo dos servicos que entram nas atri-
buicdes normais do Estado. O orcamento extra-
ordinério prové, fora dos quadros do orcamento
ordinario, mediante recursos especiais, as despe-
sas excepcionais do Estado”. Essas defini¢oes,
embora generalizadas, sdo incompletas. Realmen-
te, ndo se pode conceituar, com precisao, 0 que
seja uma atribuicdo normal do Estado. Se nao se

pode dizer o que é normal, ndo se pode saber,

igualmente, o que é excepcional. Alids, o classico

tratadista esclareceu: “é possivel determinar exa-
tamente a nomenclatura dos servicos que, entran-
do nas atribui¢oes normais do Estado, devam cons-
tituir, de acordo com o principio acima enunciado,
o orcamento ordinario? A questdo, felizmente, ndo
deve ser assim colocada, porque ela permaneceria
insoluvel, uma vez que nenhuma férmula pode-
ria decidir, de maneira definitiva, as controversias
levantadas a respeito das atribuicGes regulares do

Estado. Trata-se, simplesmente, de declarar, que

os servicos publicos, considerados pelos prepara-
dores do orcamento, exclusivamente, como suce-
tiveis de serem incluidos nas atribuicdes normais
do Estado, serdo classificados no orcamento ordi-
nario”. A idéia de atribuicGes normais do Estado
passa, por conseguinte, a ser privativa dos pre-
paradores do or¢camento. Stourm se refere ao re-
latério da Comissdao de Orcamento da Camara dos
Deputados da Franca, de 1862, em que se susten-
tou, oficialmente e de modo definitivo, a doutrina
da separacao do orcamento ordinario do extraor-
dinario. Tal relatério apresenta o seguinte crité-
rio exemplificativo de atribuicbes normais*do Es-
tado: “os créditos do orcamento ordinario deverao
prover aos servicos obrigatdrios e permanentes, as-
segurar o pagamento da divida, a execucao das
leis, a administracdo da justica, a percepcdo das
rendas, a defesa do territério”. Se no século pas-
sado, em pleno apogeu do liberalismo, quando o
papel do Estado era bastante restrito, ja se tor-
nara dificil estabelecer, com nitidez, uma linha
demarcatéria entre o orcamento ordinario e o ex-
traordinario — o que levou o ministro das finan-
cas, Léon Say, a declarar, perante o Parlamento
francés, em 1882, que, a despeito da regulamenta-
céo oficial, “o ordinario e o extraordinério se dis-
tinguem unicamente segundo os comentérios indi-
viduais” — atualmente, essa dificuldade ainda é
maior. Nessas condicGes, se insistimos em trazer
a evidéncia a opinido de Stourm é porque, quer
antes, quer depois dele, os tratadistas nao teem ofe-
recido maiores esclarecimentos a respeito do as-
sunto. As licoes do respeitavel mestre francés sao,
ainda, o ponto de partida para os estudos nao sé
desse aspecto como de tantos outros do orcamen-
to. Como vimos, de acordo com ele, a nocao de
atribuicbes normais do Estado, para o efeito de
que as despesas e as receitas, relativas aos servi-
cos publicos delas decorrentes, sejam inscritas no
orcamento ordinério, é estabelecida pelos prepara-
deres do orgamento, isto é, pelo poder piblico.
Eis um excelente critério. A conveniéncia
publica é uma das mais poderosas fontes de ins-

piracao para as iniciativas do Estado em matéria
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de administracao financeira. A conveniéncia publi-
ca varia, evidentemente, no tempo. Destarte, os or-
gaos politicos do Estado, cada ano, ao balancearem
os gastos e recursos publicos, estdo aptos a consi-
derar quais os servicos que sao obrigatorios, per-
manentes, normais, ordinarios, distinguindo-os dos
facultativos, transitdrios, excepcionais, extraordina-
rios. A enumeracao de determinadas despesas
pode facilitar a distin¢édo, por exemplo: a) — des-
pesas com a divida pablica (Crédito Pablico);
b) — despesas com a instalacdo e funcionamen-
to dos orgiaos do Governo, compreendendo mate-
rial e pessoal (Administracdo Publica); c) — des-
pesas com a manutencao das forcas armadas re-
gulares e permanentes do Exército, da Marinha
e da Aeronautica (Defesa Nacional) d) — des-
pesas com a execucao das leis e manutencio da
ordem piblica e social (Seguranca e Assisténcia);
e) — despesas com o preparo fisico, higiénico e
_cultural da populacdo (Educacao e Saude)_; f) —
despesas com a representacdo politica e diploma-
tica no exterior (Relacdes Internacionais); g) —
despesas com a construgdo e manutencao das

vias e meios de comunicacao e de transportes

(Viac@o); h) — despesas com o fomento das ri-’

quezas, expansdo do crédito, protecao ao comércio
e defesa do consumidor (Economia Nacional).
Essas despesas sao de carater obrigatério, perma-
nente, normal, ordindrio. S@o comuns a qualquer
Estado civilizado. O programa anual de efetui-
las dentro de certos limites quantitativos e de esti-
mar os recursos para suporta-las, constitue o orca-
mento ordinrio. Essas despesas se renovam cons-
tantemente e justificam o lancamento de contri-

buicoes permanentes (impostos e taxas) para cus-

tea-las. Mas, isto pressupde a existéncia de con-

dicoes favoraveis a um razoavel equilibrio entre
as obrigacoes essenciais do Estado de proteger e
prestar servicos a coletividade e a capacidade des-
ta de oferecer-lhe, normalmente, as contribuicdes
com que possa desempenhar, satisfatoriamente,
tais obrigacdes. Pode acontecer, porem, que, sem
sair do quadro ordinario de suas atribuicOes, o

Estado se veja na contingéncia de: a) — aumen-

tar a divida publica; b) — desenvolver as insta-
lacoes da administracao publica, aparelhando-a,
por exemplo, de grandes edificios préprios; ¢) —
realizar um programa de defesa militar de longa du-
racao, profundidade e extens@o; d) — ampliar os
servicos de seguranca interna, procurando solucionar
os conflitos de classes, mediante a instituicdo de as-
sisténcia social ao trabalhador; e) — sanear re-
gioes assoladas por endemias e levantar, em gran-
de escala, o nivel cultural da populacao; f) — in-
tensificar por meio de propaganda ou .coopera-
cdo onerosas as suas relacoes internacionais; g) —
equipar a sua marinha mercante, construir portos,
aeroportos, vias férreas, estradas de rodagem, ca-
nais, acudes, segundo um plano de vastas propor-
coes; h) — estimular a producdo nacional, inter-
vir nela, dirigi-la, tornar-se empreendedor e comer-
ciante, absorver iniciativas particulares, regular os
seus investimentos em funcao dos ciclos econdmi-
cos. Este excesso de protecao e de prestacdo de
servicos é facultativo, transitério, excepcional, ex-
traordinario. Os recursos de que lanca mao o Es-
tado para assim proceder nao podem, via de regra,
sair dos contribuintes atuais. Uma elevacao dos
tributos poderia resultar_em restricio e até em
impedimento das iniciativas econdémicas. Ora, se,
em face da natureza dos empreendimentos, os be-
neficios deles decorrentes s6 no futuro poderdo ser
usufruidos em toda a plenitude, ha convenién-
cia em repartir, os encargos de realiza-los, entre
as geracoes de hoje e as de amanha. Os emprésti-
mos ou os fundos provisérios devem, portanto, ser
os meios de financiamento desses programas. E
para que se caracterizem, nitidamente, as finalida-
des a que essas operacdes financeiras se destinam,
deve-se evitar a sua confusfo com os recursos e
gastos normais do orcamento ordinario. Dai, a
adocao do orcamento extraordinario.

A conveniéncia em admitir esse paralelismo
orcamentario esta, todavia, vinculada ao requisi-
to da periodicidade, que é fundamental & nocgéo
de orcamento publico. Reconhecida como satis-
fatéria a vigéncia anual dos orcamentos do Esta-

do, é possivel determinar quais as despesas que se
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repetem todos os anos para que, em seguida, se-
jam consideradas obrigatérias, normais, permanen-
tes, ordindrias. Estes vocabulos, evidentemente,
sao adotados para caracterizar fatos perceptiveis,
constantes, inelutaveis, tais como as despesas com
o servico da divida ptblica, com o pagamento dos
servidores do Estado, com o abastecimento de
material as reparticoes, enfim com o funcionamen-
to natural destas, etc. As leis e o habito con-
correm, necessariamente, para generalizar o con-
ceito de atividades comuns, pouco comuns € inco-
muns do Estado. Para evitar asbtracoes doutri-
nérias, é preciso encarar os fatos sociais como coi-
sas, de acordo com o método de Durkheim. Assim,
os fatos que se repetem com regularidade e se nos
apresentam como manifestacoes comuns da exis-
téncia real do Estado podem ser chamados de or-
dingrios. Seria ocioso ir alem desta verificacao,
uma vez que, discutir os fins do Estado é cair no
dominio da metafisica ou das ilusdes verbais de
que fala Pareto. Isto posto, atribuir o carater nor-
mal, constante, obrigatério, ordinario, a um
servico do Estado é ato da competéncia do
poder publico, : representado pelo Governo.
Este impoe e a coletividade aceita aquela
caracterizacao que, afinal, passa a ser con-
sagrada pelo consenso geral. A medida ado-
tada para essa caracterizacao é uma unidade de
tempo. Os servigos se traduzem em despesas e
estas exigem receitas. Para se saber a extensao
dos servicos é preciso avaliar em que unidade de
tempo eles se realizam. Feito isto, ajusta-se o pro-
cesso de lancamento e percepcéao das rendas a essa
unidade de tempo. Se os servicos sdo continuos,
ainda é a unidade de tempo a melhor maneira
de medi-los. Se a unidade adotada é o ano fiscal
ou financeiro, correspondente ao ano civil ou so-
lar, os servicos anuais requerem recursos anuais.
E’ ao programa anual de autorizacdo das despesas
com esses servicos e de previsao das respectivas
receitas que se convencionou chamar de orcamento
ordinario. Se a anualidade orcamentaria nao fosse
um fato, Jéze e os que o acompanham teriam ra-

280 quando fazem as suas objecoes a essa concep-

cao logico-experimental de orcamento ordinario,
procurando destrui-la com o seguinte raciocinio:
“se em lugar de haver como periodo or¢camentario
o ano de 12 meses, houvesse um periodo de 10
ou 20 anos, grande nimero das despesas que se
qualificam de extraordinarias, com o critério da pe-
riodicidade anual, seriam despesas ordfnérias, desde
que elas se reproduzissem todos os 10 anos, todos
os 20 anos”. Mas, esse raciocinio nao passa de
mera abstracao. Disto da uma prova sem querer
o proprio Jéze quando argumenta: “ao inverso, se,
em lugar de ser organizado para um periodo anual,
o orcamento fosse organizado todos os trés meses,
a aplicacao da nocao larga de despesa extraordi-
naria tenderia a fazer classificar nesta categoria
uma porcac de despesas que todo o mundo reco-
nhece, sem hesitacao, como essencialmente ordi-
narias”. O tratadista afirma que existe uma no-
cdo de despesas essencialmente ordinarias, reco-
nhecida por tout le monde, e faz variar o conceito
de ordinario ao sabor de periodicidades que atri-
bue arbitrariamente ao crcamento publico. Mas,
nao é exato que existam despesas essencialmente
ordinarias. Ha despesas relativamente ordina-
rias. Ai é que comeca a confusdo, porque se toma
por essencial um atributo que é circunstancial.
Alem disso, a medida de periodicidade do orca-
mento pablico nao é estabelecida segundo o arbi-
trio individual. Ela poderia seu ou ter sido de
uma duracao maior do que a do ano de 12 meses.
Mas, de fato, nao é. Em 32 paises da Europa, 22
da América, 5 da Asia, 2 da Africa e 2 da Ocea-
nia, isto é, em 63 dos 64 paises civilizados, que fi-
guram nos estudos financeiros da Liga das Nacoes,
o orcamento é anual. Somente um exemplo en-
contramos de periodo orcamentario superior a um
ano — o do orcamento do Panama, que abrange
dois anos. Portanto, a anualidade, orcamentaria
é um fato, positivo, indiscutivel, comum a maioria,
a quase totalidade dos paises contemporaneos.
Ora, se anualidade é uma medida real e constante
da periodicidade orcamentaria, certas despesas po-
dem ser consideradas ordindrias em funcao dessa

medida de periodicidade, desde que uma declara-
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cdo formal de um poder organizado e superior in-
tervenha para assim qualifica-las em determinada
época. s

Nao ha como deixar de reconhecer a impos-
sibilidade de distinguir o ordinario do extraordi-
nario in abstracto. Mas, nao é disto que se trata
neste momento, pois seria ridiculo ir indefinida-
mente em busca de nocoes metafisicas. O que se
pretende fazer é aproveitar os vocéaculos ordinario
e extraordindrio na qualificacdo de duas catego-
rias distintas de fatos financeircs, afim de esta-
belecer-se, pragméaticamente, uma ordem logica
que nos permita perceber certas uniformidades no
mundo, dos fendmenos que determinam aqueles

fatos.

CONCLUSAO

Encontramos uma medida que serve para es-
tabelecer a distincdo entre aquelas duas categorias
— a anualidade orcamentaria. Reconhecemos,
ainda, a intervencdao de um poder que exerce uma
forca coercitiva (Governo) no sentido de fixar
tal distincdo. Verificamos, finalmente, que uma
necessidade social reclama essa distincio, para o
efeito de serem os encargos fiscais distribuidos,
no tempo, equitativamente, entre as geracoes atuais

e futuras. Assim podemos concluir:

Os empreendimentos do Estado que, pela
sua extensdo e duracido, a juizo do Governo,

nio caibam dentro da medida anual de pre-

visdo dos gastos e recursos publicos, de modo
que essa medida seja em relacdo a eles um
divisor e nao um dividendo, sao empreendi-
mentos extraordinarios e, por conseguinte, a
autorizacao das despesas e a estimativa dos
recursos concernentes a tais empreendimentos

devem constituir o orcamento extraordinario.

A questao de saber se o orcamento extraor-
dinario deve ser paralelo ao orcamento ordinario,
ou figurar como complemento deste, ou consti-
tuir um sistema de fundos independentes, ndo pode
ser aqui analisada. Nem estd em discussao, por
se tratar de assunto relacionado a técnica de apre-
sentacao formal do orcamento que, por sua vez,
depende da organizacao politica e administrativa,
do sistema tributario e do regime de contabilida-
de, vigentes em cada pais.

O que pretendemos acentuar neste rapido es-
boco é a importancia da periodicidade anual do
orcamento ordinario como elemento- teérico deter-
minante da justa separacdo dos recursos e gastos
que devem constituir o orcamento extraordinério,
o qual, sob diferentes denominagdes, formas de
apresentacdo e razbes que o justificam, vigora,
atualmente, em muitos paises, dentre os quais po-
demos citar, na Africa: a Unido Sul Africana; na
América: 0s Estados Unidos, Haiti, Brasil e Chile;
na Asia: o Japdo e a Tailandia; na Europa: a Al-
bania, Alemanha, Bélgica, Bulgaria, Dinamarca,
Franca, Hungria, Italia, Holanda, Polénia, Ruma-
nia, Reino Unido da Gra Bretanha e Irlanda, Sué-
cia, Suica, Tcheco-Eslovaquia e Iugoslavia; na
Oceania: a Nova Zelandia.



