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Metodos de estimativa das rendas publicas

O METODO DAS MEDIAS TRIENAIS

S professores Morais Junior e Ubaldo Lobo

incluiram, no ante-projeto da nova lei de Con-
tabilidade Pablica de que sao autores, um conjunto
de normas que, a seu ver, tornam a “elaboracdo
orcamentaria uma série de operacoes de contabili-
dade, como que automaticas, com a virtude de ofe-
recer ao D.A.S.P. todos os elementos para o
controle, que lhe esta afeto, e para a ardua missdao
de apresentar um projeto de orcamento. com pre-
visoes seguras, a serem confirmadas pela gestao,
com a maior aproximacao possivel” (os grifos sao
meus) .

Acrescentam os autores do ante-projeto do
C.C.P. que, ao propor essas normas, tiverarn
em vista “evitar que a receita orcada fique muitc
aquem da que se arrecadar”.

No que toca a receita, as normas propostas
constam do art. 60, que diz:

“Art. 60. Quanto ao orcamento geral da receita,
cabe ao Ministério da Fazenda, em face dos dados
fornecidos pela Contadoria Geral da Republica, en-
viar ao Departamento Administrativo do Servico Pi-
blico, até 30 de abril de cada ano, as previsoes a se-
rem incluidas no orcamento, justificando-as com
quadros demonstrativos da arrecadacao dos trés ulti-
mos exercicios, estatisticas e estudos referentes as va-
riacoes verificadas’ (os grifos sao meus).

De posse da proposta da receita enviada pelo
Ministro da Fazenda, nos termos do citado art. 60,
0 D.A.S.P. “procedera as investigacoes, que se
fizerem necessarias, quanto a incidéncia dos im-
Postos e seu aspecto econdémico e social, podendo

Aaumentar, reduzir ou mesmo suprimir aqueles cuja

BENEDICTO SILVA
(DaC. O.)

previsao seja insuficiente, excessiva, desnecessa-
ria ou inconveniente” (art. 61).

Comente-se, de passagem, que esse poder de
“aqumentar, reduzir ou mesmo suprimir impostos”,
na proposta orcamentéaria ou fora dela, que o ante-
projeto do Cédigo de Contabilidade pretende con-
ferir ao D.A.S.P., compete privativamente ao
Parlamento Nacional e, enquanto este nao se
reunir,.ao Presidente da Republica. Alem de ser
inconstitucional e até subversiva, uma vez que
arrebata ao Legislativo a mais liquida_l, pacifica e
indiscutivel de suas competéncias, a referida pro-
posta constitue novidade em matéria de divisdo
do trabalho governamental. Nao é para analisar
a competéncia do D.A.S.P., porem, que transcre-
vemos aqueles dispositivos do ante-projeto do que
poderia vir a ser o novo Cédigo de Contabilidade
Pablica do Brasil (1). Aqui estamos para situar a
posicdo do método das médias no quadro geral
dos métodos de estimativa das rendas puiblicas.
Ja se vé que, para efeito de apreciacdo desse mé-
todo, s6 interessa, nesta oportunidade, a clausula
“justificando-as com quadros demonstrativos da
arrecadacao dos trés altimos exercicios”, constante

do art. 60 acima transcrito.

UM PALPITE DO VISCONDE DO PARANA

O recurso a arrecadacao dos trés Gltimos exer-
cicios para justificar estimativas da receita consti-
tue, por assim dizer, uma tradicdo viva na rotina

orcamentaria brasileira.

(1) — Em estudo especial, intitulado “Atribuigﬁes
dos departamentos de administracdo geral”’, examinamos
detidamente o assunto. Salvo imprevisto, esse estudo apa-
recera na proxima edicao desta Revista.
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* Apesar de que, durante os 120 anos decor-
ridos a partir da Proclamacgao da Independéncia,
nao se verifica uma s6 instancia em que as arreca-
dacoes dos trés ultimos exercicios financeiros jus-
tifiquem quaisquer estimativas nelas baseadas, até
hoje perseveramos no habito — como é forte a lei
da sobrevivéncial — de tentar funda-las nessas

mesmas arrecadacoOes trienais.

Nao é dificil remontar as origens desse falho
critério, tornado tradicional por cem anos de pra-
tica a bem dizer ininterrupta. Por estranho que
pareca, a crenca de que a média das receitas cor-
respondentes ao ultimo triénio seria reproduzida
no préximo exercicio, descende em linha reta de
um palpite do Visconde, depois Marqués do Pa-
rania e que, a forca de ser repetido, acabou por
se cristalizar em preceito legal e — finalmente —
em método brasileiro de estimativa das rendas
publicas. Posto em pratica, pela primeira vez,
na elaboracao do orcamento de receita para o
exercicio financeiro de 1855-56, o “método” das
médias aclimou-se tao bem nos nossos meios fazen-
darios, prosperou tanto no entendimento dos
relatores e discutidores da proposta orcamentéria,
encontrou tdo gasalhosa guarida na grande maio
ria das obras brasileiras sobre financas publicas e,
mais do que tudo isso, passou a ser pacificamente
considerado procedimento legal tao ortodoxo, que
ja agora parece temeridade lhe denunciar a verda-

deira origem.

Como teria podido ocorrer semelhante con-
fusao? Muito simples. Considerando que, “a vista
do estado da Europa, e da influéncia que a dimi-
nuicao de bracos empregados na cultura das ter-
ras” podia “ter em nossa producao”, o Marqués do
Parani, entdao ainda Visconde, ao orgar, em 1854,
a receita do Império do Brasil para o exercicio de

1855-56, julgou de bom aviso ser moderado na esti-

mativa.
Creio que “nao he prudente” — escrevia ele
no relatério financeiro de 1854 — “contar com o

progresivo crescimento que tiverao as Rendas de
importacdo de 1849 até 1852 e por isso tomei
o termo médio da Receita dos trés ancs de 1850-

53, e avaliei a Receita, sem 'contar os depositos,
em 34.000:000$000”.

Tendo razoes para crer que nao podia
contar com o crescimento progressivo do imposto
de importacao, que era, ja naquela época, a maior
fonte de renda do governo central, o futuro Mar-
qués do Parana, entdo presidente do Conselho de
Estado e ministro da Fazenda, resolveu igualar a
receita do proximo exercicio a média aritmética da

receita arrecadada nos trés altimos exercicios apu-

rados. Fe-lo, porem, por mero palpite ou intui-
cao — nao em obediéncia a qualquer dispositivo
legal.

Adotando, nos anos seguintes, com ligeiras
variacoes, esse mesmo critério de orcar as rendas
imperiais, o Visconde do Parana acabou por criar,
talvez sem o perceber, o futuro método das meé-
dias trienais, até hoje inteiramente desconhecido
fora do Brasil. Ja na proposta orcamentaria
para o exercicio de 1857-58 figura a tabela n. 1,
da qual constam, em colunas distintas, a renda
“arrecadada nos trés ultimos exercicios”, o “termo
meédio” (média aritmética) e a renda “orcada
para 1857-1958”. Tabela idéntica figura na pro-
posta orcamentaria para o exercicio de 1858-1859
(vide fac-simile). Comparem-se os algarismos
constantes das duas ultimas colunas da tabela e
ver-se-a que a estimativa de cada rubrica da
receita para o exercicio seguinte € reproducao
arredondada/do “termo médio” dos “trés ultimos
exercicios”. Eis ai a verdadeira genesis do método

das médias, filho de um palpite, pupilo da rotina.

A “LEGALIDADE” DO METODO DAS MEDIAS

Mas o que ficou dito até aqui ndo esclarece
nem descreve as razoes por que esse “palpite” do
Visconde do Parana mereceu as honras de disposi-
tivo de lei, impondo-se, como tal, a consideracao dos
financistas brasileiros — praticos e teéricos, du-
rante quase cem anos a fio. Os textos, com que
vamos documentar certas afirmativas contidas no
presente estudo, deixam fora de davida que, efeti-
vamente, durante varios decénios, o método das
médias trienais era adotado como se a lei n. 317,
de 21 de outubro de 1843, o determinasse taxa-
tivamente.
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De fato, essa lei, que fixou a despesa e orcou
a receita para os exercicios de 1843-1844 e
1844-1845, determinava (art. 34):

“Nos futuros Orcamentos a tabela da Receita
Geral trara a comparacao do produto arrecadado nos

trés Gltimos anos com o orcado para o ano futuro’.

Convenhamos em que o dispositivo nao & o
que se poderia considerar um paradigma de cla-
reza. Mas ndo chega a ser obscuro a ponto de
tornar duvidosa a respectiva inteligéncia. O que
o legislador quis dizer e disse, pouco importa se
mediocremente, é que, nos futuros orcamentos, a
tabela da receita incluiria, para efeito de compa
racao — nao de equiparacao — as rendas orcadas
para o proximo exercicio financeiro e as rendas
arrecadadas nos trés ultimos anos. De acordo
com o citado artigo da lei, o documento orcamen-
tario de 1942, por exemplo, deveria ter, na parte da
receita, pelo menos 4 colunas — as trés primeiras
destinadas respectivamente as arrecadacoes efe-
tuadas em 1939, 1940 _e 1941 e a quarta a esti-
mativa da receita para o exercicio financeiro de
1943. Como se vé, a lei ndo s6 ndo determina que
se calcule a média aritmética das rendas arreca-
dadas nos trés tltimos anos, como tambem nem
sequer sugere que a receita orcada para o pro-
ximo exercicio financeiro seja igualada a referida
média. O que a lei manda é que se comparem as
estimativas de receita para o proximo exercicio

com as receitas realizadas nos trés ultimos.

Tanto isso é verdade que, antes de haver o
Marqués do Parana imaginado, em 1854, o expe-
diente de igualar a receita do proximo exercicio
a média das arrecadacoes efetuadas nos trés alti-

' mos, ninguem percebeu, no dispositivo da lei orga-
mentéaria de 1843, explicita ou implicitamente,
qualquer sugestdo que, canalizada para a pratica,
viesse a constituir o futuro método das médias
trienais. Apesar disso, algum tempo depois de

haver sido lancado em circulagao, através dos rela-
torios financeiros de 1854 a 1857, o palpite do

Marqués do Parana comegou a grangear prestigio,

a resistir, a vingar, a permanecer — até que

alguem menos atilado viu no procedimento uma
decorréncia da lei orcamentaria de 1843, certa-
mente porque esta falava em comparacdao da re-
ceita orcada com a receita arrecadada nos ultimos

trés anos.

A partir de entao, a interpretacao dada inva-
riavelmente ao sobredito dispositivo da lei de
1843, pelos ministros da Fazenda como pelos tra-
tadistas, de Amaro Cavalcante a Agenor de Roure
e Placido e Silva, fala expressamente em “termo
médio dos trés Gltimos anos”, adotado como esti-
mativa da receita para o proximo exercicio finan-
ceiro.

DE PALPITE A DOUTRINA

Afim de tornar bem claro que o método bra-
sileiro de estimativa das rendas pubiicas — o cha-
mado método das médias — nao passa de uma
teratologia, produto abortivo de uma suposta
interpretacio da lei, seja-me permitido reproduzir,
para renovar o confronto, o texto legal inter-
pretado e algumas das interpretacoes a que o
teem jungido. Interprete o o leitor, por sua vez,
e compare a sua com a interpretacao dos autores
abaixo citados.

Em primeiro lugar, eis a parte do texto do
art. 34 da lei n. 317, de 21 de outubro de 1843,

que diz respeito a receita:

“Nos futuros orcamentos a tabela da receita
geral trara a/comparagdo do produto arrecadado
nos trés ultimos anos com o orgcado para o ano
futuro”.

Vejamos, agora, o que dizem os autores.

Amaro Cavalcante: “No Brasil, a regra
admitida em nossa contabilidade acerca da
fixacao (sic) da receita é: que ela seja fun-
dada no termo médio da renda arrecadada
nos trés ultimos exercicios (lei de 21 outubro

de 1843)”.

Agenor de Roure: “Sete anos depois, o
Barao de Cotegipe, no Relatério de 1877,
defendia a lei de 21 de outubro de 1843,

_exatamente a que determinara o calculo pela
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média dos trés altimos exercicios, julgando-a
racional, etc.”

José Bandeira de Oliveira: “No Brasil,
sob o regime monéarquico, o célculo das re-
ceitas devia ser feito tomadas como base as
rendas médias arrecadadas nos trés ultimes
exercicios apurados. Esta era a regra da lei
de 21 de outubro de 1843, que adotava o mé-
todo da previsao” (o grifo é meu).

Carlos Porto Carreiro: “Pela Lei de 21
de outubro de 1843, a fixacao (sic) da receita
devia ser regulada pelo termo médio da renda
arrecadada nos trés tltimos exercicios, e mais
nos seis meses do novo exercicio financeiro
(o imediatamente anterior).”

Didimo da Veiga: “Ao processo mais
complexo das médias, estabelecido no ar-
tigo 34 da lei n. 317, de 21 de outubro de
1843, — sucedeu o da inspegao e exanie
direto da arrecadacao, esbocado no art. 54
da lei 514, de 28 de outubro de 1848, e con-
sagrado. pela jurisprudéncia das casas do
Congresso na confeccao da lei de meios”.

Placido e Silva: “Sistema do termo mé-
dio — E o que se baseia ou se funda no
termo médio da renda arrecadada nos ulti-
mos exercicios. Era o adotado entre nés na
vigéncia da lei de 21 de outubro de 1843,
pelo qual a renda se orcava pelo termo mé-
dio da renda arrecadada nos trés ultimos
exercicios”.

Gastao Netto dos Reys :“A lei orcamen-
taria de 1843 estabeleceu, entre nods, o mé-
todo da média trienal;, que consiste em tomar
como base de previsio o meio-termo dos ren-
dimentos verificados nos 3 exercicios antece-
dentes.

Fora, porem, de uma tal hipétese, a regra
recomendada pela lei de 1843 nos parece ser
a melhor.”

Em face dessa unanimidade macica, irredu-
tivel e até desnorteante, cada autor timbrando em
Superar os outros na afirmacdo tranquila de que,
de acordo com a lei de 21 de outubro de 1843,

a estimativa da receita é fundada “no termo me-.

dio' da renda arrecadada nos trés Gltimos exer-

cicios”, ninguem escapa ao desejo de reler e ana-
lisar detidamente o texto da refereida lei, a ver
se la encontra alicerce para semelhante interpre-
tacao.

Quanto mais se analisa o texto, porem, tanto
mais se nos radica a conviccao de que nele nao
ha a menor brecha por onde se possa ver, entre-
ver, ou mesmo imaginar o método das médias.

CONSAGRACAO OFICIAL

Insinuando-se, todavia, na rotina orcamentaria
brasileira, a idéia de orcar a receita futura pela mé
dia das receitas arrecadadas nos trés Gltimos
anos logrou aceitacao tao pacifica e universal que
aparece automaticamente em todas as leis insti-
tucionais e regulamentos do Tesouro Federal,
decretados até o dia 15 de setembro de 1933, em
que foi baixado o decreto n. 23.150, de que fala-

remos daqui a pouco.

Reforma Leopoldo de Bulhoes. A reforma
Leopoldo de Bulhdes, autorizada pela lein. 2.084,
de 30 de julho de 1909, deu novo regulamento
a0 Tesouro Nacional (decreto executivo n. 7.751,
de 23 de dezembro de 1909). Em ambos, na lei e
no regulamento, figuram, bem instalados, rema-
nescentes do palpite do Marqués do Parana.
Diz o art. 11 da lei:

14

SATEIRT TS A Diretoria da Receita Publica
compete:

bh) organizar os quadros demonstrativos da Re-
ceita da Unido, com a discriminacao de suas fontes,
cifras indicativas da arrecadacao realizada no tltimo
exercicio apurado e liquidado, e seu confronto com a
média da arrecadacao efetuada nos trés exercicios ime-

diatamente precedentes ;

c) remeter a Diretoria Geral da Contabilidade
Puablica o plano do orcamento da receita, formulado
de acordo com a letra b), para a definicdo organiza-
cdo da proposta do orcamento da Republica’.

E o art. 101 do regualmento, repetindo a lei,
declara que a diretoria da receita publica exercita
a sua competéncia:

2) organizando tabelas demonstrativas da re-
ceita federal, classificando-a segundo suas fontes, in-
dicando as cifras da arrecadacdo do Gltimo exercicio
liquidado, e estabelecendo em um quadro o confronfo
da receita do ultimo exercicio com a média da arreca-
dacao dos trés exercicios anteriores;
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3) formulando o plano do orcamento da receita
de acordo com os moldes e classificacao atuais,.e re-
metendo-o a diretoria da contabilidade para ser orga-

nizada a proposta do or¢amento anual da Reptblica’.

Codigo de Contabilidade da Uniao. O ad-
vento do Cdédigo de Contabilidade da Uniao revi-
gorou, mais uma vez, o “método” das meédias.
Com efeito, depois de prescrever que o “Governo
enviara a Camara dos Deputados, até 31 de maio
de cada ano, a proposta de fixacao da despesa, com
o calculo da receita geral da Republica, para
servir de base a iniciativa da lei de orcamento”
(art. 13), dispoe o decreto n. 4.536, de 28 de
janeiro de 1922, (“Organiza o Cdédigo de Conta-
bilidade da Uniao”) que a proposta do Governo
sera acompanhada de (art. 14):

“II. Quadros demonstrativos dos titulos de re-
ceita com indicagao das leis q\xe os regerem, das ren-
das arrecadadas nos trés ultimos exercicios e a média
dessas arrecadagoes confrontada com o calculo da

receita’ .

O Regulamento Geral de Contabilidade Pa
blica, aprovado pelo decreto n. 15.783, de 8 de
novembro do mesmo ano, tambem nao escapou
as infiltracoes do palpite, ja entao doutrina feita,
do Marqués do Parana. Eis a razao por que, de-
pois de se inclinar para o método automatico, o
aludido regulamento contempla e honra o “mé-
todo” das médias. E’ o que o texto do art. 141

comprova definitivamente:

“Art. 141.

receita devera ser feita fundando-se nos resultados apu-

A organizacdo das estimativas da

rados na arrecadacdo do ultimo exercicio liquidado.
Na auséncia ou insuficiéncia destes dados, servira de
base a avaliacdo da receita a média da exacao dos trés

ultimos exercicios liquidados’ .

UMA PECA PREGADA AOS FINANCISTAS

Os fatos apontados e os textos reproduzidos
até aqui contam, esquematicamente, a historia
da formacao do método das médias. O que ha de
mais curioso nesse processus €é a metamorfose

sofrida por um simples recurso de imaginacao,

adotado em determinada época por forca de de-
terminadas circunstancias e, em seguida, sucessiva-
mente transformado em espectro de um disposi-
tivo legal e em método de estimativa das rendas
publicas.

Trata-se, nao haja davidas, de uma verda-
deira pega pregada pelas circunstancias a pelo
menos qutro geracoes de financistas e fazendistas
brasileiros, que receberam, aplicaram e trans-
mitiram inocentemente, como regra financeira
geral, valida em todas as ocasides, o procedimento
especulativo e casual, empiricamente praticado,
em 1854, pelo imaginoso Marqués do Parana.

Ao vencer a sua brilhante e longa escalada,
a idéia ocorrida ao Marqués do Parana rece-
beu e incorporou sucessivas doses de substan-
cia nova, transformando-se lentamente de proce-
dimento inconsequente e ocasional em respeita-
vel regra de conduta orcamentaria, abonada pela
tradicao e pela lei; transformando-se tao radical-
mente, que o compacto de nocoes que ja era em
1922, quando se decretou o primeiro Coédigo de
Contabilidade da Unido, dificilmente poderia dei
xar o observador entrever, no seu cerne, a sua
verdadeira origem.

Tao profundamente se entranhara a regra da
meédia trienal no processo orcamentario brasileiro
que, para erradica-la, o citado decreto n. 23.150,
de 15 de setembro de 1933, recorreu a esta forma

incisiva: 4

“A estimativa da Receita sera efetuada titulo
por titulo, e nao tera por base necessiria a média
aritmética do ultimo ftriénio, e sim o exame, tao mi-
nucioso quanto possivel, da probabilidade de arre-

cadagao’’ .

Incisiva, sem davida. Mas nao impediu a
recurréncia de 1941, de que foi veiculo o excelente
ante-projeto de lei de contabilidade publica de
autoria dos Professores Morais Junior e Ubaldo
Lobo.

O proéximo artigo sera dedicado aos aspectos

técnicos do método das meédias trienais.




