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Elaboragao do Or¢amento da Repzzblica

SEBASTIAO DE SANT'ANA E SILVA
Escriturario do M. F.

(Trabalho classificado em segundo lugar no grupo “Elaboragdo do Orgamento
da Republica”, do Concurso de Monografias de 1939) .

DA PROPOSTA DO ORCAMENTO

Em quasi todos os Estados modernos, ¢ o
Poder Executivo quem prepara a proposta do or-
camento da despesa e da receita ptiblicas. Pare-
ce-nos excelente a definicio do orcamento finan-
ceiro, contida no decreto-regulamento francés de
31 de marco de 1862 : “or¢amento é o ato pelo
qual sdo previstas e autorizadas as despesas e as
receitas do Estado’”’. Em tal definicdo, se con-

. Centram, a nosso ver, as caracteristicas essenciais

do orgamento, isto é: sua qualidade de ato ad-
ministrativo e ndao de lei, pois de lei s6 tem a
forma ; o carater preventivo que lhe é essencial ;
€ a autorizacdo do mesmo pelo poder legislativo,
0 que implica em sua proposi¢do pelo executivo.

Na Inglaterra e na Franca, a proposta do
orcamento é prerrogativa do poder executivo que
a apresenta ao Parlamento. E' conhecida a frase
de Gladstone : “A iniciativa de todo aumento cabe
ao Govérno e ndo ao Parlamento, cuja fungdo é
conceder ou recusar’’.

Chateaubriand friza igualmente que a pro-
posta do orcamento das receitas e despesas pii~
blicas deve caber ao Conselho de Ministros, sen-
do o Parlamento o juiz do orgamento. Si o Par-
lamento tambem propuzesse, acrescenta o famoso
escritor, ndo poderia ser juiz de seu préprio tra-
balho (Chateaubriand — De la monarchie selon
la charte) . S

Todavia, em ambas as nagdes citadas, ndo
tem um carater absoluto a proibicdo da iniciativa
parlamentar em matéria orgamentaria. E sio co-
nhecidos os graves embaragos financeiros que esta
hipertrofia parlamentar tem ocasionado nos cita-
dos paises. Os parlamentos, como érgdo essen-

cialmente politico-partidarios, nos quais predomi-
nam quasi sempre os interésses privados ou pelo
menos dos grupos e facgdes, ndo podem ter a
serenidade e isengdo necessarias para a prepara-
cdo do orgamento, quadro geral das receitas e das
despesas do Estado.

Inquestionavelmente, a tltima palavra em ma-
téria de despesas e receitas ptblicas, em uma orga-~
nizagdo verdadeiramente democratica, deve caber
ao Parlamento, em sua qualidade de érgédo repre-
sentativo, por exceléncia, da soberania popular. O
povo é quem suporta os impostos; o povo, portanto,
deve ter o direito de autorizar as despesas e de
as limitar. Lé-se no Caderno do Terceiro Esta-
do de Paris, como um dos postulados da Revolu-
cdo Francesa: “Somente a Nacdo pode conce-
der subsidios; tem ela o direito de lhes determi-
nar o montante, limitar a duragdo, fazer a repar-
ticdo, designar o emprégo, pedir contas e exigir
a publicagdo’. (Apud Duguit — Traité de Droit
Constitutionnel) .

Os- norte-americanos, sdbre a recusa do di-
reito que a metrépole inglesa lhes negava — de,
pelos seus 6rgdos representativos, aprovarem o seu
préprio or¢gamento ~— construiram a primeira trin-
cheira da guerra da independéncia. E’ o que diz
Cooley : “The complaints of violation of consti-
tutional right were principally directed to four
points. .. imposing taxes without the consent of
the peoples representatives’ .

Todavia, si ao- Parlamento cabe aprovar a
receita e os gastos publicos, a organizagdo do pla-
no orcamentario deve ser atribuida a administra-
¢do. A organizagdo do orcamento é hoje verda-
deira ciéncia, exigindo- conhecimentos especializa-~
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dos dos preparadores do mesmo, para uma pertei-

., ta disposi¢do das enormes massas de receitas e

dispéndios, que sao os orgamentos modernos. E
s6 a administragdo possue os dados estatisticos
e de contabilidade necessarios ao levantamento da
receita e dos gastos publicos, assim como os de-
partamentos e o pessoal especializados no assunto.

Ja o relatério da comissdo de peritos em fi-
nangas, apresentado ao Govérno Poincaré duran-
te a desastrosa crise financeira de 1926, salienta-
va : “Para obstar o crescimento das despesas, o
Parlamento deveria regulamentar, de modo mais
estrito do que o que tem sido feito até agora, seu
direito de iniciativa em matéria de despesas. Em-
bora respeitando a regra constitucional, conviria
tornar, o mais possivel, responsavel o Govérno
pelo equilibrio orgamentério, deixando-lhe a ini-
ciativa das despesas. Nas circunstancias presen-
tes, algumas despesas mesmo uteis, mesmo cober-
tas por novas receitas, necessitam de recursos,
que seriam melhor empregados na redugdo da di-
vida". : '

A Camara dos Comuns votou igualmente, em
1866, a resolugdo seguinte : “A Camara dos Co-
muns nao admitira nenhuma proposta tendente a
obter qualquer renda para os servigos publicos, e
nao dara prosseguimento a mogdo alguma que im-
plique despesa imputavel a renda do Estado, seja
sobre os fundos constituidos em dotagdo, seja
sobre os fundos propostos pelo Parlamento, com
excec¢do dos pedidos formulados pela Coréa”.

Nos Estados Unidos, ndo prevalece o prin-
cipio da iniciativa do Poder Executivo em maté-
ria orcamentaria. O Congresso nio se limita a
aprovacdo do orgamento, mas o organiza em parte,
por meio das comissdes de receita e despesa, co-
missdes estas permanentes, e das quais participam
deputados e senadores. Estas comissdes se in-
cumbem de fato da preparagdo do orgamento, en-
tendendo-se, para tal fim, com os chefes das di-
versas reparticbes e departamentos da Unido.
Contudo, o préprio orcamento norte-americano
nao ¢é de exclusiva iniciativa das comissdes par-
lamentares. Segundo nos ensina Woodrow Wii-
son (O govérno congressional), o Secretario do
Tesouro apresenta anualmente ao Congresso um
relatério, isto é : “a report containing a stateme.at
of the national income and expenditure and of the
condition of the public debt” (Bry.. — The Ame-
rican Commonwealth — Vol. 1.°, pag. 175). Em
conclusdo, o orgamento federal nos Estados Uni-
dos : “cannot be prepared as a complete document

either by the executive or the legislative branch
of government. As a report upon the condition of
finances upon the efficiency of fiscal laws, and as
the first step in the estimates [or the ensuing f[is-
cal period, it is the act of the executive department,
as the project of law, however, it must from the
nature of the case be an act of the legislative
body”. (Adams — The science of f[inance.
pag. 122).

A lei de 1920 (Budget and Accounting Bill)
atribuiu ao Presidente dos Estados Unidos a apre-
sentacdo anual, ao Congresso, da avaliacdo das
receitas e das despesas. Na organizagdo desta
verdadeira proposta de or¢camento, o Presidente é
auxiliado por um “Bureau of budget”, encarrega-
do da fusdo das propostas parciais, organizadas
em cada departamento da administracdo publica
da Unido, por um “budget officer". -

Concluindo, a tendéncia atual, na grande re-~
publica septentrional, é tambem pela predominan-~
cia da iniciativa do Poder Executivo no que con-
cerne a previsdo e avaliagdo das receitas e das
despesas piiblicas, bastando, para se chegar a tal
conclusdo, atentar-se nos colossais planos de gas-
tos e de receitas publicas, projetados pelo Presi-
dente Roosevelt, e concretizados no New Deal.

NO BRASIL

Nossa histéria constitucional republicana nao
¢ uniforme, no que concerne ao direito de iniciati-
va em matéria orcamentaria. A Constituigdo
Federal de 1891, imbuida dos principios da Carta
Constitucional norte-americana, nao vedava e,
pelo contrario, prescrevia a iniciativa do Poder
Legislativo em matéria financeira. Assim, em seu
artigo 29, declarava ser da competéncia da Ca-
mara dos Deputados, a iniciativa de todas as leis
de impostos, dispositivo éste cuja fonte encontra-
remos no artigo 1.°, secgdo VII, da Constituigao
norte~americana, que ai prescreve a iniciativa ex-~
clusiva do Congresso, “for raising revenue’”.
Quanto a elaboragdo do orgamento geral da re-
ceita e despesa piiblicas, dispunha o Estatuto de
1891, em seu artigo 34, que : era da competéncia
privativa do Congresso Nacional, “orgar a recei-
ta e fixar a despesa federal anualmente” (redagao
primitiva, alterada pela reforma de 1926). Ver-
dade é que, no uso do direito implicitamente con-~
ferido na expressdo. “oferecer projetos ao Con-
gresso”’, contida no artigo 29 da Constituicao,
nunca deixou o Poder Executivo, na 1.* Republi-
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ca, de apresentar anualmente ao Parlamento Na-
cional, a proposta do orcamento, de acordo, alias,
com as determinagdes da legislagdo ordinaria (lei
n.° 23, de 30 de outubro de 1891; lei n.° 30, de 8
de janeiro de 1892 ; lei n.° 4.536, de 28 de janeiro
de 1922 — lei da contabilidade piiblica ; e Regula-
mento Geral da Contabilidade Prblica).

Nao foram ainda esquecidos os grandes ma-
les que advieram as finangas nacionais, da inicia-
tiva do Congresso em matéria orcamentaria. Bas-
tara aqui recordar as famosas “caudas de orca-
mento', apensadas ao mesmo, tumultuariamente,
em emendas de tltima hora, em que se criavam
cargos publicos, majoravam-se vencimentos de
funcionarios, instituiam-se ou suprimiam-se impos-
tos e tarifas, creavam-se ou extinguiam-se servigos
publicos etc. etc., ficando a cargo da administra-
¢ao livrar-se depois das aperturas.

Outro vicio comum, em or¢amentos da pri-
meira Republica, era a inser¢do nos mesmos, pelo
Parlamento, de disposi¢des de carater permanente,
excedentes do periodo anual a que éles devem se
cingir e, muitas vezes, estranhas a matéria finan-
ceira., Como o faz notar Didimo da Veiga, em
seus “Ensaios de Ciéncia das Finangas", pag. 91,
“a anomalia chegou ao ponto de revogar no or-
camento dispositivos do Cédigo Penal, de ampliar
a agdo penal por dentincia do ministério ptblico,
e até regular a propositura da agdo de desquite
‘(artigo 6.° da lei de Despesa para o exercicio de
1025 )i

E o vicio se tornou regra, embcra os regi-
mentos da Camara dos Deputados (artigo 261)
e do Senado Federal (artigo 142) vedassem a
apresentagdo, aos projetos de orcamento, de emen-
das que tivessem o carater de proposi¢des prin-
cipais. O préprio Supremo Tribunal Federal en-
dossou a anomalia, embora reconhecendo a irre-
gularidade da mesma, ao decidir que : “A inser-~
¢do, embora irreqular, de disposi¢des de carater
permanente em leis orcamentarias, nao é motivo
bastante para que sejam elas declaradas inapli-
caveis pelo Poder Judiciario, findo o ano para
o qual foram votadas” (Acérdio do Supremo
Tribunal Federal, n.° 3.443, de 25 de outubro

de 1913). Da mesma forma se manifestou o mes-

mo Supremo Tribunal, em acérddo proferido no
agravo n.° 1.835, em 29 de janeiro de 1915, de-
cidindo que: “N&o procede o argumento que,
sendo essa lei n.° 2.719 orcamentaria e, como tal,
dnua, ndo pode estender seus efeitos além do pe-
riodo de sua duragao ; porquanto, segundo a juris-

prudéncia administrativa desde o tempo do Impé-
rio e a judiciaria, seguida por éste Tribunal, em
uma lei orcamentaria se incluem disposi¢des de
carater permanente, o que pode ndo ser regular,
mas é consagrado pela pratica". (Revista do Su-
premo Tribunal Federal, 1915, volume III, 1.*
parte, pag. 466). Verdade é que, posteriormen-
te, alterou a Alta Corte de Justica sua maneira
de decidir, estabelecendo a verdadeira doutrina ao
resolver, em acérddo de 29 de novembro de 1919,
contra o voto de trés de seus ministros, entre os
quais o insigne constitucionalista Pedro Lessa, que
os dispositivos or¢camentarios tém carater anuo. e
devem ser revalidados, para que possam vigorar
apés o exercicio financeiro de sua vigéncia. Nao
se devera todavia estranhar, por demais, a per-
manéncia arraigada de tais praxes, nos costu-
mes parlamentares da primeira Reptblica, ja que
os aditivos ao or¢amento contam, sindo com a
aprovagao, pelo menos com a benevoléncia de uma
autoridade do vulto de Gaston Jéze, que defen~
deu a perfeita legalidade dos mesmos e frizou o
fato de ser a sua supressdo antipatica aos Parla-
mentos : “Beaucoup les considérent comme une
atteinte au droit de initiative, reconnue par les lois
constitucionnelles, aux membres des assemblées
legislatives” (Jéze — Theorie générale du Budjet).
Ainda mais, as caudas orgamentarias nio
constituem, como o julgam alguns, uma institui-
cao nacional. Foram as mesmas habituais em or-
camentos norte-americanos, tendo os “riders” oca-
sionado vetos ao orgamento, por parte dos presi-
dentes Taft e Hayes. Na Franca, a Constitui-
cao de 1891 proibia os enxertos as leis de finan-
cas, e a lei de 30 de julho de 1913 vedou a in-
sercao no orcamento de disposicdes alheias a re-
ceita e a despesa ptiblicas. A Constituicdo de
Weimar proibe igualmente que, no orgamento,
sejam inseridos dispositivos excedentes do exer-
cicio financeiro, e matéria estranha a receita e a
despesa piiblicas, ou a sua administracao.
Coibindo os abusos verificados a sombra do
Estatuto de 91, a reforma constitucional de 1926
adicionou ao artigo 34 da Constituicao, dois pa-
ragrafos altamente moralizadores. O primeiro es-
tipulou que as leis de orgamento ndo podiam con-
ter disposi¢cdes estranhas a previsdo da receita e &
despesa fixada para os servi¢os anteriormente
creados, ressalvada a autorizagdo para a abertura
de créditos suplementares e para operages de
crédito como antecipagdo da receita, assim como
a determinacgdo do destino a dar ao saldo do exer~




28 REVISTA DO SERVICO PUBLICO

cicio, ou do modo de cobrir o deficit. No segundo
* paragrafo, se vedou ao Congresso a concessdo dos
créditos ilimitados.

A CONSTITUICAO DE 1934

A Constituicdo Federal de 16 de Julho de
1934, ao tratar da elaboracio orcamentaria, em-
bora sem a coragem de romper totalmente com a
tradicdo e o passado, vacilagio esta que marca
todo o Estatuto de 34, dispés expressamente
acérca da iniciativa do Poder Executivo da pre-
paragdo do orcamento e limitou, sem todavia ex-
tinguir, a iniciativa parlamentar, em matéria de
receita e de despesa piblicas.

Em seu artigo 39, inciso 2, estabeleceu a Car-
ta Constitucional de 1934, a competéncia privati-
va do Poder Legislativo, para votar anualmente
o orgamento da receita e despesa. A técnica or-
¢amentaria e ao processo da elaboracio do or-
camento, foi dedicado o artigo 50, em que se esta-
beleceram a anuidade, a unidade e a especializa-~
¢do do orgamento. Pelo mesmo artigo, se fivou
igualmente a obrigacdo para o Presidente da Re-
piblica, de remeter 4 Camara dos Deputados,
dentro do primeiro més da sessdo legislativa ordi-
naria, a proposta de or¢amento, cuja organizacao
ficou a cargo do Ministro da Fazenda, com a
colaboragdo dos demais Ministros de Estado (ar-
tigo 59, paragrafo unico, inciso 1.°) .

A proposta do orgamento pelo Presidente da
Repiblica, nos quadros da Constituicio de 1934,
“tem o carater de um pedido, uma solicitagio ao
Poder Legislativo, o. que exclue qualquer dimi-
nui¢do deste dltimo no direito de iniciativa que lhe
outorga a Constituicdo e que constitue uma das
razdes da existéncia dos Parlamentos”. (The-
mistocles Cavalcanti — Instituicées de Direito
Administrativo Brasileiro, pag. 657).

Estabeleceu-se, portanto, como regra consti-
tucional, a competéncia cumulativa dos Poderes
Executivo e Legislativo na iniciativa orcamentaria,
o que alids ficou consignado de forma expressa
no paragrafo tinico do artigo 41. Nio quiz, por-
tanto, o Estatuto de 1934, fugir aos velhos mol-
des classicos, da separagdo dos “trés poderes har-
ménicos e independentes entre si'’, para conseguir
uma melhor técnica da democracia. Esqueceu-se
o constituinte de 1934 de que : “as assembléias,
ainda as mais representativas, ndo oferecem ga-
rantia do acérto, da tecnicidade da lei, porque
os eleitos ndo sdo técnicos, se é certo que as es-

colhas de comissdes parlamentares ou extra-par-
lamentares, provaram ndo serem suficientes para
assegurar a adogdo das leis que devem ser vota-
das e impedir a de regras desaconselhaveis ou re-
provaveis, e se € certo que a lei s6 com o requi-
sito da origem popular do érgdo elaborador ndo
basta, o de que se precisa é corrigir o sistema de
distribuicdo e alcangar-se, com seguros métodos,
a verdade das normas de direito’”’. (Pontes de
Miranda — Comentarios a Constituicdo Federal
de 1934, pag. 531). Manteve, todavia, a Cons-
tituicdo de 1934, como limitativas da agdo legisla-
tiva em matéria orcamentaria, as proibi¢cdes da re-
forma constitucional de 1926, das “caudas orga-
mentarias”’ e da concessdo dos créditos ilimita-
dos, assim como a prorrogagdo do or¢amento Vvi-
gente, si até 3 de novembro, o vindouro ndo hou-
ver sido enviado ao Presidente da Repiiblica,
para sangao.

A CONSTITUICAO DE 10 DE NOVEMBRO
DE 1937

A Constituicdo de 10 de novembro de 1937,
consequéncia da inadaptagdo as realidades do
momento politico, econémico e social, do Estatuto
de 1934, entregou ao Presidente da Repiblica,
com a coordenagdo da atividade dos 6rgaos re~
presentativos, a incumbéncia de provocar e orien-
tar a politica legislativa de interésse nacional.
Riscou-se assim o tabti, entre nés tdo arraigado,
da separagdo e independéncia dos poderes, en-
tregando-se aos trés 6rgdos da soberania nacio-
nal, a guarda da Constitui¢do. Modelou o cons-
tituinte de 1937 a Constituigdo de 10 de novem-
bro, pela tendéncia atual do direito constitucio-
nal, tdo bem assinalada por Pannunzio : “Questo
spostamento della capacita e della facolta di [are
le leggi dai vecchi Parlamenti ai Governi é la vera
revoluzione copernicana del diritto costituzionale
di oggi. Non il Parlamento, ma il Governi sostan~
zionalmente sta diventando [l'organo legislativo
ordinario”. (Il sentimento dello Stato, Roma,
1929, pag. 242).

Em matéria orcamentaria, duas inovagdes
profundas trouxe a Constituicdo Federal de 10 de
novembro de 1937. A primeira atribuiu a ini-
ciativa ao executivo, em principio, dos projetos
de lei e prescreveu a inadmissibilidade, como obje-
to de deliberagdo, de projetos ou emendas de
qualquer das Camaras, desde que versem sdbre
matéria tributaria ou que, de uns ou de outras,
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resulte aumento de despesa. A segunda creou.
junto a Presidéncia da Repiiblica, o Departamentc
Administrativo do Servico Publico, atribuindo-
lhe, além da reorganizagdo e racionalizagdo dos
servicos piblicos civis da Unido, a organiza¢do
anual da proposta orgamentaria e a fiscalizaga: da
execucdo do orgamento.

A elaboragdo orgamentaria dedicou o diplo-
ma de 1937 seis longos artigos, nos quais se man-
teve, de acérdo com a boa doutrina financeira,
como qualidades essenciais ao orgame=to da Re-
publica : a unidade e a universalidade (artigo 68),
a especializagdo da despesa (artigo 69), a anui-~
dade (alinea b do artigo 67), e se proibiram, de
acordo com o direito anterior, as “caudas orca-
mentarias’”. Inovagdo de vulto foi igualmente a
contida no artigo 72 e, em principal, a determina-
¢do da publicagdo do orgamento, nos termos da
proposta apresentada pelo Govérno, si a Camara
dos Deputados e o Conselho Federal ndo houve-
rem terminado, nos prazos constitucionais, a vota-
¢do do orgamento.

Suprimida foi, portanto, de vez, a iniciativa
parlamentar em matéria or¢amentaria, que tdo
maléfica se mostrara.

Por fér¢a de preceito constitucional, no Bra-
sil atual, é da exclusiva competéncia do Presidente
da Repiiblica a iniciativa em matéria orcamen-
taria,

QUEM ORGANIZA A PROPOSTA DO
ORCAMENTO

A organizagdo do orgamento exige aptiddes
e conhecimentos especializados da parte dos or-
ganizadores. Em quasi todos os paises, quem or-
ganiza a proposta do or¢amento é o Ministro das
Finangas, centralizando e coordenando as pro-
postas parciais dos demais ministérios e prepa-
rando a receita, para a consecugdo do equilibrio or-
camentario, mira de todas as boas organizagdes
financeiras. Assim é em Franca, na Italia, na
Alemanha, etc. Na Inglaterra, o chanceler do
Tribunal do Tesouro prepara a proposta do orga-
mento e fiscaliza as despesas piiblicas. Nos Es-

tados Unidos, conforme ja frizamos, embora em

principio caiba ao Congresso a iniciativa do orga-
mento, o Secretario do Tesouro apresenta ao Par-
lamento um relatério. Como faz notar Adams :
“if in first stage the budget is a report, in its se-
cond stage it becomes a project of law. The con-
version of the report into legislative bill is a pro-

cess respecting which one can make no very de-
finitive statement except the political conditicns
and parliamentary methods of some peculiar peo-
ple be held in mind. Nor is this the point that
should claim the attention of the student. The
essential fact is that a report upon past [iscal
operation must precede new [iscal legislation”.
(Adams — The Science of Finance, pag. 105).

Na histéria financeira do Brasil, até 10 de
novembro de 1937, sempre foi atribuida ao Mi-
nistério da Fazenda, a organizagdo da proposta
orcamentaria. A Constituigdo Imperial de 1824,
em seu artigo 172, atribuia ao Ministro da Fazen-
da a apresentagdo & Camara dos Deputados da
proposta de orcamento, e o Decreto Legislativo n.°
2.887, de 9 de agosto de 1887, regulou tal atri-
buigdo. A lei n.° 23, de 30 de outubro de 1891, °
estabelecia igualmente que, pelo titular da pasta
da Fazenda, seria elaborada a proposta anual do
orcamento, a ser apresentada & Camara dos
Deputados. A lei n.° 4.536, de 28 de janeciro
de 1922 (lei da contabilidade piblica), veio esta-
belecer normas disciplinadoras da organizagdo da
proposta orgamentaria, atribuindo com precisao
a responsabilidade da mesma ao Ministério da Fa-
zenda, mediante elementos fornecidos pelos demais
Ministérios.

O decreto n.° 15.783, aprovado pela lei n.°
4.632, de 6 de janeiro de 1923, aprovou o Regu-
lamento Geral de Contabilidade Pablica que, em
seu artigo 44, determinou a fixagdo.anua da des-
pesa e a estimativa anual da receita pela Contado-
ria Central da Repiblica, mediante os dados for-
necidos pelas diretorias de contabilidade dos di-
versos Ministérios. Outrossim, em seu artigo
45, estabeleceu o Cédigo da Contabilidade da
Unido que a proposta do orgamento seria, pelo
Ministério da Fazenda, enviada & Camara dos
Deputados, até 31 de maio de cada ano. O de-
creto n.° 15.783 marca uma época na vida fi-
nanceira do pais, e equiparou nossa contabilida-
de publica as mais perfeitas do mundo. Sistema-
tizando e consolidando, em um sistema juridico
perfeito, nossas tradi¢des e experiéncias em maté-
ria de finangas publicas, estabeleceu o Cédigo de
Contabilidade, ao par de normas essenciais a uma

. perfeita escrituragdo da receita, um sistema de

aplicagdo segura e fiscalizacdo severa das despe-
sas. Os decretos 5.426, de 7 de janeiro de 1923,
e 20.393, de 10 de setembro de 1931, embora al-
terassem alguns dispositivos do Cédigo de Conta-
bilidade Publica, conservaram intactas suas linhas
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estruturais, assim como a atribuicdo conferida ao
* Ministério da Fazenda, da elaboragdo da propos-
ta orcamentaria e das normas a serem obedecidas
na organizagdo de tal proposta.

- O decreto do Govérno Provisério, n.° 23.150,
de 15 de setembro de 1933, veio porém estabelecer
profundas modificacdes no sistema de organizagio
da proposta org¢amentaria, partindo todavia do
principio expresso em um de seus consideranda,
da necessidade de se centralizar no Ministério da
Fazenda tudo o que diz respeito ao orgamento
da Receita e Despesa da Unido, por isso que a
essa pasta cabe velar pelas finangas do pais, pelo
que devia competir-lhe a presidéncia da elabo-
ragdo e a fiscalizagdo do orgamento. Dispés o
decreto 23.150 que, em cada Ministério, haveria
uma sub-comissdo de orgamento, da qual faria
parte, obrigatoriamente, um empregado do Minis-
tério da Fazenda. Essas sub-comissées organi-
zariam a proposta de orgamento para cada Mi-
nistério e, por intermédio do titular da pasta, a
encaminhariam ao Ministério' da Fazenda. Nbo
Gabinete do Ministro da Fazenda, a comissdo de
orcamento, 'pega principal do sistema instituido
pelo decreto 23.150 e composta do secretario-
chefe do Gabinete, do contador geral da Repii-
blica e dos representantes do Ministério da Fa-
zenda que tivessem participado das sub-comissdes,
pela fusdo das propostas parciais dos diversos mi-
nistérios, organizaria a proposta geral do Or¢a-~
mento da Repiblica.

Nem sé da organizagdo da proposta orgamen-
taria, cuidou o decreto 23.150, de 15 de setem-
bro de 1933. Diversas outras medidas de impor-
tancia estabeleceu éle, tendentes todas elas, preci-
puamente, a procura do equilibrio orgamentario
pela compressdao das despesas, & uniformidade da
nomenclatura or¢amentéaria e & unidade do orga-
mento.

O Dr. Paulo Martins, ao relatar na Camara
dos Deputados o orgamento da Repiiblica para o
exercicio de 1934, assim enumerou os dispositi-
vos. principais do decreto 23.150, de 15 de setem-
bro de 1933 :

1.°) — derrogou o iegime de gestdo ;

2.°) — instituiu o ano e o exercicio finan-
ceiro ;

3. — possibilitou a apuragdo real dos sal-
dos pelo confronto de todos os compromissos for-
madores do passivo, inclusive as despesas pagas
e empenhadas, com a receita arrecadada ou ativo
orcamentario ;

4.°) — restabeleceu a unidade da lei de or-
camento ;

5.°) — prefixou regras para a elaboragio
orcamentaria e para fiscalizar sua execucao ;

6.°) — dispds sobre a nomenclatura dos ti-
tulos, verbas, consigna¢des e ‘sub-consignagoes,
com inteira propriedade técnica ;

7.°) — prescreveu o modo por que, de pre-~
feréncia, devem ser feitos os cortes orgamentarios,
resquardando sempre a administracdo quanto a
nao perturbar os servicos normais ;

8.°) — consagrou, em definitivo, a priorida- °

de do ministro da Fazenda na fiscalizacdo do or-
camento, dando-lhe, implicita- e correlatamente,
responsabilidade na sua feitura e execugdo e eri-
gindo-o ainda em arbitro da oportunidade do au-
mento de despesa ou redugéo da receita, para res-
ponder, como seu fiscal maximo, pelo equilibrio
or¢camentario ;

9.°) — proscreveu o regime de “massas’ e
a pratica de “estornos’ ;

10.°) — premuniu o or¢amento de encargos
decorrentes de despesas especiais, realizadas a
custa de “operagdes de crédito”’, prevendo, poréni,
a necessidade de constar dele o quantitativo ne-~
cessario ao respectivo servigo e autorizagao ;

11.° — permitiu a distribui¢do automatica
das verbas orcamentarias, facilitando, de modo
apreciavel, sua execugdo, sem qualquer inconve-
niente, uma vez que, a decretacdo da lei anua, ja
precedeu completo exame que importa em fazer
passar pelo cadinho da mais rigorosa fiscalizacao,
onde se filtraram as despesas disfar¢adas ou im-
proprias, para que se consentissem, na rigidez de
suas prescri¢des, somente aquelas mandadas esti-
pendiar pelas respectivas leis ou autorizagées dela
decorrentes ;

12.°) — providenciou sobre as medidas a
adotar para o periodo de transigdo entre o regime
anterior e o que se inicia a 1.° de abril préximo
futuro ; e, finalmente,

13.°) — prové, com verba prépria, os dis-
péndios a fazer com o pagamento da divida flu-
tuante, concernente aos exercicios e gestoes ante-
riores” .

Entendemo-nos longamente na apreciagio do
decreto 23.150, porque, em nossa opinido, o mes-~
mo, assim como o Cédigo de Contabilidade Pi-
blica, consolidou dispositivos indispensaveis a uma
perfeita e cientifica elaboragdo orgamentéaria e
conserva até agora toda sua atualidade.
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Premido pela necessidade de aparelhar o Mi-
nistério da Fazenda dos meios necesséarios ao de-
sempenho da delicada funcdo de orientador da
vida econémico-financeira da Nacgdo, e de dar
aos servicos da Fazenda Federal a organizagéo
funcional e material que os aparelhasse no sewuti-
do de maior eficiéncia na arrecadagio das rendas
publicas e mais proveitosa fiscalizagdo das des-
pesas — baixou o Chefe do Govérno Provisério,
a 26 de marco de 1934, o decreto n.° 24.036, reor-
ganizando a Administragdo Geral da Fazenda Na-
cional. Pelo decreto em questdo, em duas gran~
des categorias auténomas e conjugadas foram di-
vididas as atribuicdes do Ministério da Fazen-
da : administrativas e financeiras. As primeiras,
diretamente outorgadas a Diretoria Geral da Fa-
zenda Nacional que passou a centralizar a admi-
nistra¢do superior da Fazenda Nacional e a su-
perintender todas as reparticdes e servicos da Fa-
zenda. Quanto as atribuicdes de ordem pura-
mente financeiras, foram cometidas diretamente
ao Ministro da Fazenda e a seu Gabinete, incluin-
do-se entre elas a elaboragdo da proposta orga-
mentaria, confiada em particular & Seccdo de es-
tudos econémicos e financeiros do referido Gabi-
nete. A atribuicio imediata ao Ministério da
Fazenda, da elaboracio da proposta orcamenta-
ria e da fiscalizagio do orcamento em sua exe-
cucao, foi bem patenteada em incisivas palavras

pelo ministro Oswaldo Aranha, na exposicdo de

motivos ao decreto 24.036 : “A preeminéncia jus~
tificada que a maioria dos constitucionalistas es-
trangeiros e patrios reconhece no Ministro da Fa-
zenda, dentre os seus pares, traduz-se na reforma
pela necessidade da chamada ditadura orcamenta-
ria, sem a qual ndo pode o gestor das finangas res-~
ponder pelo equilibrio dos or¢amentos, nem pelo
efetivo contréle dos fatores econémicos, dentro dos
quais giram os interésses vitais da nacionalidade .

Em seu artigo 13, dispés o decreto 24.030
“que a Seccio de estudos econdmicos e financei-
ros do Gabinete do Ministro da Fazenda, compos-
ta de especialistas livremente escolhidos pelo titu-
lar da pasta, caberia preparar a proposta do orga-
mento da receita e da despesa, e acompanhar sua

execugdo, de acdérdo com o disposto no decreto n.°

23.150 de 15 de setembro de 1933"".

Creou igualmente o decreto 24.036, pela am-
pliacdo dos sérvi(;os de estatistica comercial do
Ministério do Trabalho, a Diretoria de Estatis-
tica Econoémica e Financeira, diretamente subor-
dinada a Diretoria Geral da Fazenda Nacional e

a qual, além de outras atribuigdes, foi cometida
a preparacdo dos elementos necessarios a elabo-
racao da proposta orgamentaria.

Atribuicoes relevantes continuaram  conferi-
das a Contadoria Central da Repiiblica, a quem foi
confiada, em colaboragdo com a Diretoria de Esta-
tistica Econémica e Financeira, a colheita dos

< ~

elementos necessarios & preparacdo do orgamento.

A Constituicdo Federal de 1934 tornou cons-
titucional a atribuicao conferida ao Ministro da
Fazenda, pela legislac@o ordinaria, de preparagao
da proposta do or¢amento. Assim, no paragrafo
tinico do artigo 60, ficou estabelecido que, além
das atribui¢des constitucionais conferidas a todos
os ministros de Estado, competiria ao Ministro
da Fazenda a organizacdo da proposta do orca-

mento da Receita e Despesa, com os elementos de °

que dispuzesse e os que féssem fornecidos pelos
outros Ministérios.

Ao ser, portanto, outorgada ao pais a Cons-
tituicdo de 10 de novembro de 1937, cabia ao Mi-
nistro da Fazenda, por intermédio da Seccdo de
estudos econdmicos e financeiros de seu Gabinete,
a elaboracdo da proposta orgamentaria, com a co-
laboragdo da Diretoria de Estatistica Econémica e
Financeira e da Contadoria Central da Repiibli-
ca, mediante fusdo das propostas parciais organi-
zadas, nos diversos Ministérios, pelas sub-comis-
soes de orcamento, creadas pelo decreto 23.150,
de 15 de setembro de 1933.

O DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO
DO SERVICO PUBLICO

Por férca do artigo 67 da Constitui¢do de 10
de novembro de 1937, a elaboragdo da proposta
orcamentaria, antes atribuida & Secc@o de estu-
dos economicos e financeiros do Gabinete do Mi-
nistro da Fazenda, passou para o Departamento
Administrativo do Servico Ptblico (DASP),
creacio da mesma constituicio. Como salienta
Themistocles Cavalcanti : “O Departamento Ad-
ministrativo do Servico Ptblico, considerado como
uma superstrutura, na nova organizacao adminis-
trativa, representa, na realidade, uma delegacdo do
proprio Chefe do Govérno Federal, executando
uma atribuicdo que constitucionalmente lhe ' foj
atribuida’. (Revista do Servigco Pablico — Agosto
de 1938, pag. 53). :

Forma éle, ao lado de outros institutos, o “ar-
cabougo politico e administrativo do regime”, na
palavra -do presidente Getulio Vargas.
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Em nossa histéria administrativa, ndo aparece
* o Departamento Administrativo do Servico Pii-
blico, como uma experiéncia, ou uma inovagao
tedrica a priori. Resultou éle da necessidade que
em todas as na¢des modernas foi se tornando irre-
sistivel, no correr dos tempos, da creagao dos con-
selhos técnicos, ao lado da organizacdo politica
dos paises. A enorme subversdo de valores re-
sultantes da Grande Guerra, a transformacéo pela
mesma produzida na estruturacdo das classes so-
ciais, nos sistemas econémicos e nas ideologias e
credos politicos, patentearam a insuficiéncia e a
incapacidade dos Parlamentos, para adaptarem as
organizagdes politicas e administrativas ao novo
estado de cousas. Dai, o extraordinario incre-
mento dos chamados conselhos técnicos, que pro-
curam colaborar com as antigas institui¢des poli-
ticas e administrativas, nessa obra de adaptagidc
a realidade hodierna. Na prépria Inglaterra, foi
se acentuando a tendéncia, hoje de evidéncia rie-
ridiana, do declinio do Parlamento em favor do
Gabinete, cujo Secretariado tornou-se pega essen-
cial na administracdo britanica, onde constitue um
corpo de técnicos, um conjunto de servigos espe-
cializados, sob as ordens do Primeiro Ministro.
A realidade econdmica, politica e social contem-
poranea, tornou-se demasiado intensa e multifor-
me, para possibilitar exclusivamente ao Parlamen~
to o conhecimento dos problemas que surgem de
momento a momento. O Estado moderno encon-
trou-se frente ao dilema : ou o govérno apolitico
e puramente técnico, ou a organizacao dos Con-
selhos Técnicos consultivos. A Constituicio de
10 de novembro de 1937, encontrando o Estado
brasileiro frente & alternativa, conjugou as duas
sollices. O Estado Novo possue é6rgaos pura-
mente técnicos, com fungdes deliberativas e legis-
- lativas (Conselho da Economia Nacional) e 6:-
gdos técnicos consultivos e cooperadores. Entre
ésses ultimos se classifica o Departamento Admi-~
nistrativo do Servico Piblico, que devera ser
“uma organizagao técnica animada de um espi-~
rito juridico”. (Themistocles Cavalcanti — Re-
vista do Servico Pablico — Agosto de 1938,
pag. 48).

Os Conselhos Consultivos sdo de tradicao em
‘nossa histéria administrativa. Ainda nas vés-
peras do Brasil livre, el-rey Dom Joao VI aqui
creava : “hum Erario ou Thesouro Real e Publi-
co e hum Consélho de minha real Fazenda, para
mais exacta Administracdo, Arrecadacdo, Distri~
buicdo, Assentamento e Expediente della, de que

depende a manutenc¢do do Thesouro e o Bem com-
mum dos meus fieis vassalos, pois que as dilagdes
em semelhantes negocios, sdc de gravissimas con-
sequencias’ .

O Império viu o prestigio dos érgdos consul-
tivos, com o Tribunal do Tesouro, o Conselho de
Procuradores Gerais das Provincias e, principal-
mente, com o Conselho de Estado.

A Repiblica de 1891 manifestou, porém, de
inicio, irreprimivel hostilidade contra os Conse-
lhos Consultivos, conservando unicamente nos mi-~
nistérios das fércas armadas, o Conselho do Al-
mirantado e o Supremo Tribunal Militar, cujas
fun¢Ges sdo consultivas e judicantes. A velha Re-
publica teve, entretanto, que curvar-se a necessi-
dade dos Conselhos Técnicos, pelo que surgiram
o Conselho Nacional do Ensino, em 1911, o Con-
selho Nacional do Trabalho, em 1923, o Conse-
lho Superior de Indistria e Comércio, tambem em
1923, e o Conselho de Contribuintes, em 1926.

A revolucdo vitoriosa de 1930 veio, porém,
restabelecer o prestigio dos érgdos coletivos de
consulta, instituindo-os em grande ntimero, mes-
mo ainda no regime discricionario.

A Constituicdo de 1934 estabeleceu em lar-
ga escala os Conselhos Técnicos de consulta, dis-
pondo em seu artigo 103 : “Cada ministério sera
assistido por um ou mais Conselhos Técnicos,
coordenados segundo a natureza dos seus traba-
lhos em Conselhos Gerais, como 6rgaos consul~
tivos da Camara dos Deputados e do Senado Fe-
deral”. Tambem o Poder Executivo, & medida
que as necessidades se faziam sentir, foi creando
os 6rgaos, a seu ver indispensaveis, para aconse-
lha-lo e assisti-lo em assuntos especializados. Fo-
ram assim constituidos o Conselho de Defesa Na-
cional, o Conselho Nacional do Petréleo, o Con~
selho Técnico de Economia e Financas, o Conse-
lho de Comércio Exterior, etc.

Sob o Estatuto de 1934, procurou o Govérno
Brasileiro resolver um dos problemas cuja solu-
¢do se mostrava dia a dia mais premente : a ra-
cionaliza¢do do aparélho administrativo nacional,
pelo ajustamento da pérra engrenagem burocra-
tica as exigéncias do momento politico, econémico
e social. Surgiu assim a lei 284, de 28 de outu-
bro de 1936, reajustando os quadros do funciona-
lismo ptblico civil e estabelecendo o arcabougo de
uma reforma radical de nossa engrenagem admi-
nistrativa. Como executor da lei 284, foi creado
o Conselho Federal do Servico Ptblico Civil, di-
reta e imediatamente subordinado ao Presidente da
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Repiblica, e composto de cinco membros, escolhi-
dos entre cidaddos que ndo militassem em poli-
tica partidaria e que possuissem conhecimentos
especializados em matéria de organizacdo cienti-
fica do trabalho e de administragio em geral. Ca-
bia ainda ao Conselho a padronizagio dos quadros
do funcionalismo, dos processos de selecéo e aper-
feicoamento dos funcionarios, assim como a mis-
sdo de tornar efetivo o dispositivo constitucional
do provimento dos cargos piiblicos por meio de
concurso. Outras e relevantes atribuicoes, de ca-
rater técnico-consultivo, atribuiu a chamada lei do
Reajustamento ao Conselho Federal do Servico
Piblico Civil, todas tendentes ao mesmo fim : ra-
cionaliza¢do e eficiéncia de nosso aparélho admi-
nistrativo, pela selecdo de seu pessoal e aperfei-~
¢oamento dos métodos de trabalho.

Ao ser creado o Conselho Federal do Servico
Piblico Civil, ja funcionava, junto & Presidéncia
da Republica, a Comissdo Permanente de Padro-
nizacio, creada pelo decreto n.° 562, de 31 de
dezembro de 1935, e & qual competia a uniformi-
zacdo dos padrdes a que deve obedecer o material
de uso nas reparti¢des publicas da Unifo.

Da fusio das atribuicdes técnico-opinativas
do Conselho Federal do Servico Pablico Civil e
da Comissio Permanente da Padronizacio, e de
parte das pertinentes 4 Seccdo de estudos eco-
ndmicos e financeiros do Gabinete do Ministro da
Fazenda, surgiu o Departamento Administrativo
do Servico Piblico. '

Em trés grandes categorias podem ser divi-
didas as atribuicdes conferidas ao DASP pela
Constituicdo Federal de 10 de novembro de 1937.
A primeira diz diretamente com a organizagao ra-
cional dos departamentos, estabelecimentos e ser-
Vicos prublicos ; a segunda, com a organizacio da
Proposta orgamentaria; e a terceira, com a fis-
calizagdo da execugdo do orgamento. No presen-
te trabalho, o que de perto nos interessa, é o es-
tudo da segunda categoria das atribuicdes con-
feridas pela Constituicdgo de 1937 ao DASP, isto
€, a organizagdo da proposta orgamentaria.

Pelo decreto-lei n.° 579, de 30 de julho de
1938, foram reguladas a organizagio e atribuicdes

do DASP, que ficou constituido de cinco Divi- :

SGes, assim discriminadas : Divisdo de Organi-
zagao e Coordenacao, Divisao do Funcionario Pii-
blico, Divisio do Extranumerario, Divisdo de Se-
lecdo e Aperfeioamento e Divisdo do Material.
O paragrafo tnico do artigo 3.° do decreto-lei n.°
579 precisou que, posteriormente, se organizaria

.

a Divisdao do Orgamento, sendo que, até a efeti-
vidade de tal organizacdo, continuaria a proposta
de or¢amento a ser elaborada pelo Ministério da
Fazenda, com a assisténcia de um delegado do

DASP.
DA DIVISAO DE ORCAMENTO DO DASP

Bem andou o decreto-lei n.° 579, adiando para
época futura a outorga da elaboragdo da proposta
de orcamento, & Divisdo de Orcamento do DASP.
De extraordinaria complexidade e magnitude sdo
as fungdes econdmicas, financeiras e administra-
tivas, que caberao a referida Divisdo. O orgamen-
to é a base de toda a administracdo financeira do
Estado. Tabelando as receitas e predeterminan-
do as despesas, o orcamento prevé as possibilida-
des financeiras do pais e limita os gastos do po-
der publico. E’ vital para o Estado a boa orga-
niza¢do do or¢amento, quer do ponto de vista ad-
ministrativo, quer do ponto de vista financeiro. A
complexidade e a multiddo das despesas, a varie-
dade e a diversidade das receitas, exigem uma
organizagao légica e racional, concebida de acér-
do com sistemas e planos, prévia e cuidadosa-
mente estabelecidos. “E’ da elaboracido or¢amen-
taria que defluem todas as medidas de ordem
econdmica que orientam os negdcios comerciais e
resguardam o crédito piblico. Obtidos or¢amen-
tos perfeitos, sem embustes, nem fantasias, o cré-
dito renasce, a confianca acelera as transagdes
do comércio, a exportacdo aumenta e a impor-
tacdo tambem, tudo a sombra do equilibrio obti-
do, na expectativa de saldos reais que bastam
para demonstrar a firmeza de direcdo nas finan-
cas do pais”’. (Da exposicdo de motivos do
ministro Osvaldo Aranha, ao decreto n. 24.036,
de 26 de marco de 1934). °

A Constituicdo de 1937 andou acertadamen-
te, retirando do Ministério da Fazenda a orga-
nizacdo da proposta de orcamento, pois somente
com dificuldades e atritos, ocasionados pelos cor-
tes inevitaveis nas despesas de outros departa-
mentos da administracdo, vinham os ministros da
Fazenda desempenhando sua atribuicio. Paro-
diando Pitt, podia-se afirmar que, a vista de tais
dificuldades e atritos, era a paciéncia a qualida-
de principal requerida para o gestor da pasta fi-
nanceira. Como supremo 6rgdo da administra-
¢do nacional, sem atritos e sem provocacdes de sus.-
ceptibilidades, mais facilmente se incumbira o Pre-
sidente da Repitiblica, por intermédio do Depag-
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tamento Administrativo do Servigo Publico, da
elaboragio da proposta orcamentaria. Todavia
a transferéncia da atribuicdo orgamentaria, do
Ministério da Fazenda para o DASP, nao podera
ser feita intempestivamente, e sem prévia e cuida-
dosa organizagdo da Divisio Orgamentaria, sob
pena de graves riscos para as finangas nacionais.
O primeiro passo, portanto, para que se torne
efetivo o disposto nas alineas b e ¢ do artigo 67
da Constituicdo Federal, de 10 de novembro de
1937, sera a organizagdo preliminar da Divisao
de Orcamento do DASP, ja prevista no decreto-
lei n. 579, de 30 de junho de 1938.

O pessoal que devera integrar a Divisdo de
Orgamento do DASP tera que ser cuidadosamen-
te escolhido e selecionado. Na “Teoria Geral
do Orgamento”, escreveu Gaston Jéze : “Uma das
qualidades principais do or¢amento é o equilibrio.
Para que o orcamento seja realmente equilibrado,
é necessario que a totalidade das receitas e das
despesas seja prevista e avaliada em seu mon-
tante exato e produza um balango exato. Quasi
sempre o deficit final, os créditos adicionais, tém
por causa a exageragdo das avaliagdes da receita,
a omissdo de certas despesas que se ndo poderiam
prever, ou a redugdo injustificada de seu mon-
tante provavel. Extremamente raro que o deficit
provenha de circunstancias absolutamente impro-
vaveis. Em matéria de previsdo, as qualidades
pessoais dos preparadores do orgamento, sua sin-
ceridade e perspicacia, representam o papel prin-
cipal. Mas essas preciosas qualidades ndo bas-
tam por si s6, ha mistér de sequras bases de pre-
visdo e avaliagdo. Alguns acham que a since-
ridade e a perspicacia dos preparadores do or-
camento devem ser desenvolvidas, ou mesmo su-
pridas, em parte, por processos de certo modo
automaticos. Nao devemos exagerar, como fre-~
quentemente acontece, o valor de tais métodos.
Nada pode substituir as qualidades pessoais. O
equilibrio or¢camentéario nunca sera obtido, sindo
pela sinceridade e perspicacia dos preparadores
do orcamento. Os bons métodos sdo coadjuvan-
tes, reforgam, eis tudo’. (T heorie générale du
Budjet, paginas 210-211) . E’ necessario, portanto,
que os componentes da Divisao de Orgamento
do DASP sejam técnicos em questdes financei-
ras, afeitos ao trato de problemas tributarios e
orcamentarios. De acoérdo com o artigo 13 do
decreto-lei n. 579, de 30 de julho de 1938, os
trabalhos da Divisdo de Orgamento, como aliés

todos os servicos do DASP, serdo executados por
funcionarios e extranumerarios requisitados dos
Ministérios, além dos extranumerarios que forem
admitidos na forma da legislagdo em vigor. Por-~
tanto, no critério que presidir tal requisi¢do esta
a condi¢do primordial para a eficiéncia dos ser~
vigos da Divisdo de Orgamento. Si for julgada
necessaria a admissdo de extranumerarios, para os
seus servigos, devera a mesma ser precedida de
uma prova de habilitagdo, versando sébre ques-
toes financeiras e orgamentarias, salvo si se tratar
de pessoal para servicos mecdnicos ou de menor
importancia.

O segundo elemento, a nosso ver indispen-
savel a eficiéncia da Divisio de Orcamento do
DASP, sera a adogdo dos “processos de certo
modo automaticos e mecanicos’’, que fornecerdo
as bases seguras de avaliagdo e previsdo, neces-
sarias a elaboragdo da proposta de orgamento.
Em outras palavras, a Divisio de Orgamento do
DASP devera possuir um servigo, o mais perfeito
possivel, de estatistica econoémica e financeira.
O Dr. Romero Estellita, em artigo publicado na
Revista do Servigo Publico, de fevereiro de 1938,
estuda com proficiéncia e argicia, a influéncia da
estatistica na racionalizagdo do-aparélho arreca-
dador e no aumento das rendas piblicas. Cum-
pre, porém, como friza o articulista, a organiza-
¢do de uma estatistica viva dos impostos que se
compararia com a estatistica morta dos anos an-
teriores. A ciéncia estatistica ndo consiste ape-
nas no fornecimento, para fins de propaganda ou
de curiosidade publica, de dados passados e
mortos. Ela deve fornecer a administracdo, a
todo momento, dados precisos, atuais e vivos, de-
nunciando as quedas da receita piblica para pes-
quisa de suas causas, o pouco ou grande ren-
dimento de determinado tributo, o preco excessi-
vo de arrecadagao de tal ou qual imposto, o aumen-
to injustificado de despesa em um departamento
da administragdo, etc., etc. Ora, boa estatistica
financeira exige um bom servico de contabilidade,
e ai esta outro requisito, indispensavel a boa or-
ganizagdo da Divisdo de Orcamento do DASP.

Outros servigos, por assim dizer auxiliares,
deverdo integrar a Divisdio de Orcamento do
DASP. Um servico de estudos econdmicos e fi-
nanceiros, com biblioteca especializada, secgio de
publicages e intercAmbio com o estrangeiro etc.
A ciéncia e a tecnologia se renovam de momento
a momento. E’ necessério que a Divisdo de Or-
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¢amento do DASP acompanhe as mutagdes dos
fenémenos financeiros, esteja ao corrente dos tra-
balhos e publicagdes especializados do pais e do
A Divisdo devera igualmente man-
ter um servico de intercambio de assuntos e ques-~
tSes financeiras com os diversos Estados da Uniéo.
E’ inadmissivel o método até agora usado no pais,
de desconhecimento pela Unifo de problemas ad-
ministrativos dos Estados-membros e vice-versa.
Ha tributos federais cuja cobranga se.baseia em
lanqamentos de impostos estaduais e vice-versa.
Determinadas formas de tributacdo e certos ex-
cessos fiscais dos estados-membros influem perni-
Ciosamente no rendimento de alguns impostos fe-
derais. A investiga¢do da bi-tributacdio e o seu
combate ‘exigem seguro conhecimento das impo-
Sicdes  estaduais, etc., etc.

Dois exemplos ilustrardo melhor nossa afir-
macdo. O imposto federal de renda, sobre as
firmas e sociedades comerciais e industriais, de
acérdo com dispositivo legal em vigor, pode ser
Pago com base no lucro presumido, obtido me-

diante a aplicagdo de coeficientes sdbre as vendas

mercantis efetuadas. Estando a cargo dos Es-
tados-membros, a cobranca de um imposto sébre
vendas e consignagdes, os dados de tal imposto
estadual e os livros exigidos para sua fiscaliza~
40 e cobranga sdo utilizados pelo fisco federal
10 lancamento do imposto de renda.

Ainda mais, o imposto federal denominado
Patente de registro, um dos grandes tributos in-
diretos, da Unido, é calculado com base no ca-
pital das firmas e sociedades, registrado na Junta
Comercial, isto é, em reparti¢ao publica estadual.
Como se conceber, portanto, uma previsao do ren-
dimento dos citados tributos federais, ou o es-
tudo de uma reforma nos métodos de cobranca
ou fiscalizagdo dos mesmos, sem acurado estudo
da legislacéio fiscal dos Estados-membros e exa-
me de suas estatisticas tributarias.

Esta ligeira exposi¢do é, a nosso ver, sufi-
Ciente para dar uma idéia da magnitude da tarefa
atribuida pela lei & Divisdo de Orcamento do
DASP, e 'da importancia vital para as finangas
Nacionais,. de uma cuidadosa e racional organi-
2acdo da mesma.

DA ORGANIZAGCAO DA PROPOSTA
ORCAMENTARIA

Na organizagdo da proposta orgamentaria,
devera a Divisio de Orcamento do DASP ter

sempre em vista a racionalizacdo do orgamento.
Cumpre a Divisdo de Orcamento fazer com que
ndo mais se justifique a critica, ja sofrida pelos
or¢amentos nacionais, de insigne contabilista pa-
tricio : “As nossas leis de meios, desde os seus
primeiros ensaios apés a independéncia do Bra-
sil até agora, verdadeiros amontoados inexpres-
sivos de algarismos, que nio distinguem o que
sejam propriamente rendas e despesas — gastos
mortos, — das receitas e despesas que represen-
tam mobilizagdo ou aplicagdo de capitais”. (Ma-
noel Marques de Oliveira, Licées de Contabili-
dade Piblica, 2.° volume, pagina 139).

Nao ha porém, a nosso ver, motivo ponde-
ravel para que se abandone a tradicional divisdo
da proposta de orcamento em tres partes :

1. a exposicdo de motivos, ocasido propicia
para que o organizador da proposta or¢camentaria
faga sucinta exposi¢cdo da situagdo financeira do
pais, justifique o aumento porventura verificado
nas despesas publicas, enuncie quais as fontes de
receita em que se previu acréscimo, aquelas que
se presume permanecam estaveis, e as que possi-
velmente terdo seu rendimento diminuido. A ex-~
posi¢cdo de motivos oferece igualmente oportuni~
dade para que se indiquem os meios adequados
a consecugao ou conservagao do equilibrio or-
camentario, se apontem as falhas do aparélho
arrecadador, se proponha a extingdo ‘de maus im-
postos, a creagdo de novos tributos, aumento ou
diminuicdo das taxas dos existentes, etc. ;

2.°) o texto do projeto orgamentario, isto é,
o calculo da receita estimada e da despesa pre-
vista, em seus totais ;

3.°) as tabelas anexas, de que devem constar
a discriminagdo da receita e a especializacdo da
despesa.

E’ de boa técnica financeira que a organiza-~
¢do do orcamento da despesa preceda a da re-
ceita. Pretendeu-se no Brasil, com o intuito de
economia e obtencdo do equilibrio orgamentario,
cuidar-se primeiramente da organizagdo do qua-
dro das receitas, para se acomodar a despesa &
capacidade da receita. Tal critério se justificaria,
talvez, dentro dos moldes da velha escola liberal,
sempre disposta a limitar as atividades estatais.
E' hoje, porém, incontroverso que o fim do Es-
tado é prover a todos os servigos piblicos ne-
cessarios a coletividade. Fixado, portanto, o
“quantum’’ necessario ao custeio dos servigos pii-
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blicos indispensaveis 4 comunidade estatal, ter-
se-4 que conseguir a receita para a manutengao
e custeio dos mesmos. N&o sera demais evocar-
se a licdo de Stein: “A parcimdnia econdémica
opde-se as despesas que ndo sejam estritamente
requeridas pelos seus fins, mas condena a par-
ciménia anti-econdmica que sacrifica o fim aos
meios”. E' necessario que se abandone, de vez,
o critério falso de se quersr encarar o Estado
como uma sociedade andénima, ou como uma or~
ganiza¢do industrial ou comercial. O Estado
nao tem o fito do lucro ou da especulacdo, suas
finalidades sdo juridicas e sociais, protecdo e va-
lorizagdo do homem social.

Todavia, por uma questdo de mais facil ex-
posicdo, trataremos primeiramente, no prcse:te
trabalho, da constru¢cdo do orcamento da receit:

et BI04 iy
R et

- DO ORCAMENTO DA RECEITA

Receita piiblica, definiu o Dr. José Terry,
professor da Faculdade de Direito de Buenos
Aires, é “el caudal que ingresa a las cajas publi-
cas en virtud de una autorisacion legal”. O Cb-
digo de Contabilidade Ptablica define a receita
da Unido, como todos os réditos, proventos e
créditos de qualquer natureza, que o Govérno tem
o direito de arrecadar, em virtude de leis gerais
e especiais, de contratos e de quaisquer outros
titulos, de que derivem direitos a favor do Es-
tado. Para poder prover aos gastos piblicos, o
Estado necessita de recursos. Ja Tacito o dizia :
“quis sine armis, domis sine stipendia sine tributis
haberi queunt”.

O estudo da receita publica é de importan-
cia transcendente, e mesmo muitos o julgam o
objeto tnico da ciéncia das financas.

Em duas grandes categorias podem se di-
vidir, a nosso ver, as atribui¢des da Divisio Or-
camentaria do DASP, em matéria de receita
publica :

1.°) o estudo das fontes da receita piiblica,
da organizagdo de um sistema racional de tributa-
¢éo, do aperfeicoamento do aparélho arrecadador,
e o exame de todos os projetos de lei referentes
a receita piublica ; S :

-2.°) a organizagado da.::proposta do orgamento
da, receita.

- De acordo com a nossa tradicdo financeira,
em duas grandes classes se divide a receita pii-

blica : rendas ordinarias e rendas extraordinarias.
Esta classificagdo dtplice da receita ptiblica €
hoje dispositivo legal em vigor (artigo 27 do
decreto 23.150 de 15 de setembro de 1933).
Nao é de boa técnica orcamentaria e se opde a
unidade e universalidade do orcamento, a classi~
ficagdo, em separado, das chamadas “receitas com
aplicagdo especial”’. A especializagdo da receita
foi o processo primitivo nas elabora¢des orcamen-

-tarias, mas a generalidade da mesma é um canon

da financa moderna. “Todos os recursos do
Estado constituem uma mesma massa indistinta,
em uma situagdo normal de financas. O rendi-
mento piblico em sua totalidade, a boa fé do
govérno, a honra nacional, respondem pelos en-
cargos e compromissos, e nenhuma garantia es-
pecial tem maior eficacia do que a que elas ofe-~
recem reunidas. Uma subdivisdio do penhor
ndo pode valer mais do que o penhor por inteiro”.
(Paul Boiteau, citado por Didimo da Veiga, En-
saios de Ciéncia das Financas). O decreto n.
23.150, de 15 de setembro de 1933, estabelece
em seu artigo 24 a proibicdo da creacdo de fun-
dos especiais e determina que as despesas, custea~
das por qualquer renda, sejam incluidas nas ta-
belas orcamentarias da despesa, com o quantita~
tivo que lhes for atribuido, sendo incorporadas
as respectivas rendas & Receita Geral da Uniao.
E’" éste um dispositivo legal, cuja rigorosa obser~
vancia se impde aos organizadores do orgamento,
como medida imprescindivel a racionalizagao €
perfeita execu¢do do mesmo.

Segundo a generalidade dos autores, a ca-
racteristica da renda ordinaria é a permanéncia
das fontes de que ela se origina, em oposi¢do &
acidentalidade da receita extraordinaria. Teori~
camente, ‘a receita ordinaria pode ser ainda clas~
sificada em orginaria e derivada, provenieniz 2
primeira do dominio privado do Estado, e a se-
gunda da imposi¢do. Trata-se, porém, de clas
sificagdo puramente doutrinaria, sem valor pratico
apreciavel.

O Orgamento Geral da Unido, para o cor”
rente exercicio de 1939, estabelece quatro subdi~
visGes da receita ordinaria : I) rendas tributarias:
IT) rendas patrimoniais, III) rendas industriais:
IV) diversas rendas.

RENDA TRIBUTARIA

O imposto é a grande fonte de receita do Es
tado moderno. Imposto é o sacrificio pecuniario

~




k.

- de mercadorias.

REVISTA DO SERVICO PUBLICO

37

exigido coativamente de cada cidaddo, para sa-
tisfacio das necessidades coletivas. O Estado
tem por fim a creagdo e manutengdo dos servi-
¢os piublicos, e a existéncia de tais servicos de-
pende do imposto. Durante muitos anos, foi con-
siderado axiomatico, em matéria financeira, que
0 tinico fim do imposto era fazer face as despesas
piblicas. Era esta a nogdo aceita e proclamada
por Peel, Gladistone, Kaufmann, Nasse, etc. Po-
demos afirmar, porém, que o objetivo do imposto
€ hoje encarado como triplice : financeiro, econd-
mico e social. Pelo imposto, procura o Estado
Moderno incentivar, aumentar, diminuir ou extin-
guir determinadas formas de produgio e comér-
cio e — o que, no século passado, seria heresia
financeira — intervir no modo de distribuicio da
riqueza como corretivo as desigualdades econ6-
micas. “Na época moderna, as condi¢des so-
ciais sdo influenciadas grandemente pelas alte-
ragdes produzidas na riqueza. Todo imposto in-
teressa necessariamente os cabedais dos indivi-
duos e, si pudéssemos retragar, em todos os casos,
as consequéncias tltimas de um imposto, mesmo
puramente fiscal, achar-nos-iamos em presenca
de toda a sorte de resultados imprevistos, tanto
sociais como fiscais, ou melhor talvez, sociais por-
que fiscais”. (Seligmann, Essais sur l'impét, edi-
¢do francesa, tomo II, pag. 2-3).

E' altamente controvertida a escolha do cri-

tério que deve presidir & distribuigdo dos impos-

tos. Cumpre, porém, ndo nos esquecermos de

que a receita ptblica ndo é uma construgdo pura-
mente doutrinaria; em toda parte ela sofre a in-
fluéncia dos precedentes histéricos, da tradi¢do
financeira, das condi¢des do meio social e da or-
ganizagdo politica e constitucional vigentes.

A distribui¢do dos impostos no Brasil é fi-
xada em regra constitucional, cabendo a Unido
Os seguintes tributos : importagdo, entrada e sai-
da de navios ; impostos de consumo ; impostos de
renda e proventos de qualquer natureza; impos~
tos sobre os atos emanados da Unido e negécios
de sua economia ; impostos cobrados nos territ6-
rios. Com o maior quantitativo para os cofres
publicos, contribuem os impostos de importagdo
e consumo que fornecem mais da metade da re-
ceita geral da Unido. A base, portanto, da renda
tributaria nacional é constituida por dois impos-
tos indiretos, incidentes ambos sébre o consumo
Era o que ja notava Sir Otto
Niemeyer ao frisar que, dos trés milhdes de con-

tos de réis entdo arrecadados pela Unido, dois
milhdes e quatrocentos mil contos, recaiam sébre
mercadorias. E, si acrescentarmos que dos im-
postos incidentes sébre mercadorias, grande parte,
ou talvez a maior parte, recai sébre mercadorias
de primeira necessidade, é forca concluir-se que
nossos tributos ainda perseguem objetivos quasi
que exclusivamente financeiros, pouco se preocu-
pando o legislador fiscal com repercussoes econé-
micas, e ndo tendo em vista o fim social dos mes-
mos. No estudo da reforma, que se impde, da
base de mosso sistema tributario, esta a nosso ver
a principal tarefa da Divisdao Orc¢amentaria do
DASP, em matéria de receita ptiblica. E' inad-
missivel que, em uma organizagdo politica de ca-
rater nitida e claramente intervencionista, como

¢ o Estado Novo, a atividade fiscal da Nacdo ..

continue a contribuir para a desorganizagdo das
forcas produtoras e para a dificultagdo progres-
siva da vida das classes menos favorecidas.

Ja Sismondi fazia notar : “A maior parte dos
gastos do estabelecimento social se destina a de-
fender o rico contra o pobre, porque, si os abando-
nassemos a suas respectivas férgas, o primeiro
ndo tardaria em ser despojado. E’ pois, de jus-~
tica,.que o rico contribua ndo s6 em proporgao
de seus haveres, mas além mesmo dessa propor-
¢do, para sustentar um estado tdo vantajoso para
éle.” (Nouveaux principes d’économie politique,
DAGIRHDS)

A doutrina de Stuart Mill, de igualdade do
sacrificio, tdo bem desenvolvida por Seligmann,
produziu verdadeira revolugao nos sistemas tribu-~
tarios. Cada cidaddo apés pagar o seu imposto,
ensinava Mill, devia se encontrar na mesma si-
tuagdo econdémica anterior, isto é, todos devem
contribuir para a coletividade, com a parte de sua
renda, pela qual suportaria sacrificio igual ao dos
demais contribuintes. “Talvez o passo mais im-
portante dado nesta analise, deram-no escritores
que, como John Stuart Mill, imaginaram a essén-
cia das faculdades ou capacidades, a residir na
igualdade do sacrificio : mediam a capacidade
contributiva do individuo, segundo o montante do
sacrificio a éle imposto, pelo fardo da imposigao™.

(Seligman, Essais sur l'impét, edi¢do francesa,

tomo II, pagina 35).

Em resumo, a partir do século XIX, passou
a residir na renda a base principal da imposicio.
“C’est ainsi que, dans les derniéres décades, est
apparue la tendance de substituer les impéts pet-
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sonnels (personal taxes) aux anciens impots réels
. (real taxes) et d’imposer l'individu plutét que la
chose, ou, en employant un langage plus simple, de
mettre le revenu a la place des gains ou bénéfices
comme mesure de l'impét. La capacité possédée
par un individu de pourvoir a son entretien per-
sonnel et a celui de sa famille se constate dans
son revenu : de méme on reconnait que le criterium
de sa capacité de venir en aide a l'Etat doit étre
cherché dans ce méme revenu”. (Seligmann, obra
citada, volume I, pagina 23).

Achamos utdpico o excessivo otimismo de al-
guns que prevém a desaparigdo total, no futuro,
dos impostos indiretos, e a existéncia do imposto
direto tinico, com base na renda. Nos orcamen-
tos de todos os paises modernos, mesmo dos mais
altamente colocados na escala da civilizacdo, é
ainda enorme a importancia dos impostos indire-
tos, si bem que nas nagdes mais cultas, como nos
Estados Unidos, Inglaterra e Franga, se manifeste
dia a dia a predominadncia nos orgamentos dos
impostos diretos, em principal dos incidentes s&-
bre a renda. N&o se conhece, porém, nenhuma
nagdo que dispense a taxagdo indireta e, muito
especialmente, os impostos sébre o consumo. Na
propria Riissia bolchevique sob o regime do ca-
pitalismo de Estado, enormes massas da receita
ptblica derivam dos impostos indiretos, principal-
mente, dos que incidem soébre o consumo do al-
cool, do agucar, dos cereais, tecidos, etc. O que
é necessario, e de necessidade premente no Brasil,
€ se encontrar um corretivo para as desastrosas
repercussdes da taxacdo indireta, dispensando de
tributagao os géneros e os consumos de primeira
necessidade, isentando dos impostos diretos as
pequenas rendas (minimo de subsisténcia) e in-
tensificar o imposto geral progressivo sébre a ren-
da. Um sistema tributario verdadeiramente racio-
nal e cientifico, que tenha em vista os objetivos
sociais. do imposto, deve tender para a tributa-~
¢ao dos consumos de luxo, isentando os consumos
de primeira necessidade e adotando, como corre-
tivo, grandes impostos pessoais sobre a renda, em
escala progressiva. %

Nao se esquega porém a sabia ligdo de Gaston
Jéeze : “El impuesto sobre la renta, es um impuesto
muy delicado, muy dificil de aplicar. Es el tipo
del impuesto personal. Para determinar las ren-
tas reales de los contribuyentes, no hay mas re-
medio que exigirles declaraciones e someterlos a
la constatacion por la administracion, establecien-

do severas sanciones para las falsas declaraciones
y mostrandose implacable en la repression. Na-
turalmente todo esto exige un mecanismo adminis-
frativo muy delicado, y si la administracion no es
habil, integra, prudente, el impuesto sobre la ren-
ta puede volverse vejatério y hacernos caer en la
inquisicion [iscal”. (“Las finanzas publicas de la
Republica Argentina”, pagina 146).

Parece-nos, portanto, ser de necessidade ur-
gente, um estudo cuidadoso de nosso sistema tri~
butério pela Divisdo Orgamentaria do DASP, para
consecugdo dos seguintes objetivos :

1.°) excluir da tributagdo indireta os géneros
e consumos de primeira necessidade ;

2.°) intensificar e reorganizar, em bases so-
lidas e cientificas, a taxacdo progressiva dos ren-
dimentos, como ponto de partida para uma futu-
ra predominadncia dos impostos pessoais de renda,
sobre as demais formas de imposigdo da Unido.

Nao nos é possivel, neste ensaio, deixar de
tratar, mesmo levemente, dos direitos de importa-
¢do ou direitos alfandegarios, viga mestra da re-~
ceita piiblica federal, até éste momento. Pode-se
dizer de nosso sistema tributario que o mesmo se
assemelha ao vigente nos Estados Unidos em
1913, que, entdo, baseavam suas financas fede-
rais nas alfandegas (customs) e nas excises (in~
ternal revenues). Foi entdo que uma campanha
de cunho altamente democrético, chefiada por
Edwin R. A. Seligmann, professor da Universi~
dade de Colimbia, e que culminou na emenda
XVI a Constituicdo norte-americana, instituiu em
carater definitivo o “income tax”, hoje pedra an-
gular do sistema tributario da grande nacdo norte-
americana.

A importancia dos impostos alfandegérios é
principalmente econdmica, dada a repercussdo dos
mesmos sobre a produgdo e a troca. Os impostos
alfandegarios incidem sébre as mercadorias es-
trangeiras por ocasido de sua entrada no terri~
toério nacional. Podem ter um objetivo exclusi-
vamente fiscal, quando tributam produtos inexis-
tentes no pais, ou econémico, quando tributam si~
milares da produ¢do nacional, com intuitos de
protecdo a esta tiltima.

E' unanime em teoria, desde Stuart Mill, a
condenagdo do protecionismo e das tarifas alfande-
garias. “O comércio que se faz natural e regu-
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larmente entre dois lugares, sem meios de cons-
trangimento, é comércio sempre vantajoso para
ambas as partes, embora nem sempre vantajoso
para uma e para outra’’. (Adam Smith — Wealth
of Nations) .

O protecionismo exagerado, juntamente com
a corrida armamentista, o envilecimento das moe-

" das, etc., sdo males universais agravados pela cri-

se de ap6s guerra, e cuja solug@o ainda se encon-
Ainda mais, as
discussées e tratados sobre o protecionismo e o li-
vre cambio, constituem bibliografia vastissima e
excedem de muito os intuitos déste trabalho. As
questdes ligadas as tarifas aduaneiras sdo até ob-
jeto de cursos especiais, com grande literatura es-
pecializada a seu servico. Neste assunto, tdo di-
retamente ligado as finang¢as e & economia nacio-
nais, sera indispensavel a audiéncia da Divisdo de
Orgamento do DASP, que nunca devera, porém,
se deixar levar para miragem fiscal dos direitos
aduaneiros, esquecendo-se das repercussdes eco-
némicas que dos mesmos podem derivar. Ainda
mais, as tarifas alfandegarias sdo muitas vezes tri-
butos incidentes sobre mercadorias de primeira ne-
cessidade ,adaptando-se, portanto, a elas, o que
anteriormente ja foi dito.

Finalizando o capitulo, ndo nos esquegamos
das velhas, mas sempre atuais regras relativas aos
impostos, formuladas por Adam Smith :

Justica — Os cidaddos devem contribuir to-
dos para as despesas piblicas, de acérdo com a
sua capacidade ;

Certeza — A taxa do imposto a ser langado
deve ser certa e ndo arbitraria ;

Comodidade — O imposto deve ser langado
e arrecadado na época e da forma mais comoda
para os contribuintes ;

Economia — O Tesouro deve receber a maior
parcela possivel do tributo, isto & os gastos de
arrecadagdo e fiscalizagdo devem ser reduzidos ao
minimo.

RECEITA PATRIMONIAL

Além do dominio piblico, por via de regra
inalienavel e usufruido pelos cidaddos “uti uni~
versi'’, possue ainda o Estado o dominio privado
ou fiscal, que administra como qualquer particular
e do qual pode auferir rendas. O dominio fiscal

é a origem-da receita patrimonial do Estado. De
acordo com o Coédigo de Contabilidade Publica,
devem ser classificadas como receita derivada do
dominio patrimonial da Unido :

a) a renda dos préprios nacionais ;

b) a renda das fazendas do dominio da
Unido ;

c) as riquezas naturais e os foros dos terre-
nos de marinha ;

d) o produto dos laudémios ;

e) ‘a renda proveniente da exploragdo dos
bens méveis da Unido ;

f) a renda de capitais nacionais.

A receita patrimonial que, em épocas passa-
das, constituiu a fonte por exceléncia da receita
piiblica, apresenta pequena importancia nos orca-
mentos hodiernos, em confronto com a receita tri-
butaria. No orcamento geral da Unido, para o
corrente exercicio de 1939, figura com o total de
Rs. 37.383:000$0 a receita patrimonial. Sejam,
porém, aqui transcritas as palavras constantes do
relatério apresentado ao Exmo. Sr. Ministro da
Fazenda pelo Engenheiro Ulpiano de Barros, di-
retor do Dominio da Unido, e pelas quais se de-
duz que muito podera ainda retirar a Unido da
exploragao de seu dominio fiscal : “Essa renda
é parcela, ainda minima, do que poderia ter sido
apurado, se os iniimeros préprios nacionais, dis-
seminados pelo nosso vasto territdrio, estivessem
convenientemente aproveitados, o que, por falta
de cadastro perfeito désses proprios, ainda, infe-
lizmente, ndo poude ser feito. Lacuna das mais
sensiveis desta Reparti¢do, cuja principal finali-
dade é o tombamento e o registro dos préprios
nacionais, e o seu consequente aproveitamento ra~
cional, urge que seja sanada tdo grave falta, mo-
tivada por causas que tém perdurado desde a crea-
cdo do Patrimdénio Nacional : organizagdo estrei~
tamente burocratica, inadequada as finalidades da
reparti¢do, que exige elasticidade e meios rapidos
de acdo, deficiéncia de pessoal, quer quanto a qua-
lidade, quer quanto a quantidade, e de recursos
materiais ; legislagdo anacronica e obscura, tais os
motivos que impediram, até hoje, a reparti¢do, de
corresponder aos fins para que foi creada”. (Re-
latério do exercicio de 1938).

Denunciadas tdo vigorosamente por um téc-
nico de irrecusavel autoridade no assunto, as fa-
lhas e deficiéncias que impedem uma maior pro-
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. dutividade da renda patrimonial da Unido, cum-

pre a Divisdo de Orgamento do DASP procurar
corrigir tais sendes e afastar ditos entraves, por
meio de cuidadoso estudo, para conveniente refor-
ma da obsoleta e confusa legislagdo relativa aos
bens patrimoniais da Unido e ao seu aproveitamen-
to racional, assim como pela dotagdo da reparti-
¢do encarregada da superintendéncia e fiscali-
zagdo de tais bens e de sua receita, do apare-
lhamento necessario & perfeita consecucio de seus
objetivos.

RECEITA INDUSTRIAL

E’ vastissimo o dominio industrial da Unido,
e a receita do mesmo figura, no vigente orgamento
da receita, com o elevado quantitativo de Rs.
467.992:000$0. Em toda parte, o Estado assu-
me diretamente a produg@o de determinados ser-~
vigos de utilidade publica, quer sob o regime do
monopolio, quer sujeitando-se & concorréntia com
as emprésas privadas. ‘E os’servigos assim pro-
duzidos sao vendidos ao publico, a tréco de uma
tarifa ou taxa. Define Pierson : “Chamamos ta-~
xa, toda remuneragé@o direta de prestacdes do Es-
tado ou das comunas, todo pagamento ao qual
somos obrigados, porque fazemos uso de uma ins-
tituicdo ou de um estabelecimento, que o poder
publico creou no interéesse geral, mas com inten-
¢ao nao absolutamente fiscal’'. (Pierson, Les re-
venus de U'E’tat, pag. 23).

As emprésas piiblicas do Estado sempre se
relacionam com atividades necessarias ou uteis a
coletividade. No Brasil, as emprésas industriais
do Estado préenchem, e devem preencher, uma
funcdo toda especial, na ordem econdmica e so-
cial. Pais extensissimo e de populagdo pouco
densa, grandes emprésas de utilidade publica di-~
ficilmente atrairao a iniciativa privada, dada a
problematica ou pouco produtiva remuneragido do
capital a ser nelas empregado e que, na genera-
lidade dos casos, devera ser vultoso. Assim, os
servicos dos correios e telégrafos, determinadas
estradas' de ferro ou de rodagem, tém em nosso
pais, ndo um objetivo fiscal ou de lucro, mas um
fito econdomico de incentivo e amparo a determi-
nadas regides do pais, ou prestagdo de servigos
a uma certa parte da populagdo de nosso “hin-
terland”.

Todavia, a organizagdo dos servigos indus-
triais do Estado tem que estar sujeita a um regi-
me todo especial, isento de qualquer ranco buro-

cratico e da interferéncia sempre perniciosa do
empenho politico. A autonomia dos servigos in-
dustriais do Estado e a transformagido dos mes-
mos ou de alguns deles em entidades autarqui-
cas, ¢ um dos postulados da moderna ciéncia ad-
ministrativa, e deve ser séria e cuidadosamente en-
carada em nosso pais. Nitti faz notar com pre-
cisdo : “As grandes coligagdes de funcionarios e
de assalariados constituem-se mais facilmente nos
servigos publicos, e tendem a fazé-los perder seu
carater industrial ; assim, comega-se, geralmente,
por se ter um prego semi~-politico (efeito de prote-
¢des, concessbes, etc.) e acaba-se por pre¢o po-
litico”. (F. Nitti, Principios da Ciéncia das Fi-
nangas) .

Os servigos industriais da Unido, como gran-
de fonte da receita ptiblica, interessardo grande-~
mente & Divisdo de Or¢amento do Departamento
Administrativo do Servico Publico, sob o ponto
de vista de sua produtividade e rendimento. Nao
deverdo, porém, em ocasido alguma, ser esqueci~
dos os objetivos econdmicos e sociais, e ndo exclu-
sivamente fiscais; de tais servigos, para que, por
uma tarifagdo exagerada, ndo sejam comprometi~
das aquelas suas finalidades principais.

A renda industrial da Unido compreende,
principalmente, a proveniente do Departamento
dos Correios e Telégrafos, da Imprensa Nacional,
das diversas Estradas de Ferro da Unido, da Casa
da Moeda, dos Arsenais Militares, dos Institutos
dos Surdos-Mudos, do Instituto dos Cegos, das
Escolas Profissionais, da Casa de Corregdo, do
Laboratério Nacional de Analise, etc. etc. Mui-
tos dos estabelecimentos enumerados, embora nao
sejam propriamente industriais, por perseguirem
objetivos educativos, de assisténcia social etc.,
estao aparelhados para prestarem ao publico, como
qualquer particular, servigos de natureza indus-
trial, cuja remuneragdo reverte para os cofres pii-
blicos e deve figurar no orgamento da receita, de
acordo com o principio de universalidade do or-
camento.

DIVERSAS RENDAS

Sob a rubrica “Diversas rendas”, figuram no
orcamento da receita, diversas taxas e emolumen~
tos, contribui¢des varias, rendas de diversos Ins-~
titutos de Instrucdo, Educagdo e Cultura, diver-
sas quotas sobre a produg¢do mineral e rendas ori~
ginarias de varios servigos a cargo do Ministério
da Agricultura. Tais rendas diversas figuram no
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vigente orcamento da receita, com a apreciavel
contribuicdo de Rs. 188.500:000$0. Com a im-
portancia bruta de Rs. 13.000:000$0, figuram sob
essa rubrica as contribui¢des para os montepios
dos Ministérios da Fazenda, Guerra e Marinha.
A inclusio de tais contribuicdes no orgamento da
receita se justifica pelo fato de haver a Unido
Federal encampado o ativo e o passivo de tais
institui¢des de previdéncia e de assisténcia a seus
servidores e que, por sua ma organizagao atua-
rial, ndo puderam subsistir como entidades au—
tdnomas.

A influéncia da Divisdo Orgamentaria do
DASP sera restrita nos assuntos concernentes as
“Diversas rendas” do or¢amento da Receita. Tra-~
ta-se de servigos publicos que s6 excepcionalmente
produzem renda e de taxas diversas. Todavia,
como ao Departamento Administrativo do Servigo
Publico cabe hoje a atribuigdo constitucional do
estudo de todos os servigos piblicos, sob o ponto
de vista da economia e da eficiéncia, a audién-
cia do mesmo Departamento devera ser extensiva
a sua Divisdo de Orgamento, sempre que se tra-
tar de servico produtor de renda, contemplada
no orcamento da Receita.

DA RECEITA EXTRAORDINARIA

De acérdo com o artigo 81 do Cédigo de
Contabilidade Piblica, a receita extraordinaria da
Unido deve compreender : a) o produto de quais-
quer operagbes de crédito; b) a cobranga da di-
vida ativa; c) as rendas eventuais. Como ja
fizemos notar anteriormente, a caracteristica da
receita extraordinaria é a acidentalidade das fon~
tes de que ela dimana. Segundo Nitti, as recei-
tas extraordinarias do Estado podem ser: 1) re-
ceitas extraordinarias menores; a) alienagdo do
dominio fiscal, b) curso forcado dos bilhetes do
Estado ou de banco, ¢) aumento temporario dos
impostos existentes; ou de carater excepcional,
como o emprego do Tesouro de Guerra, das in-
denizagdes de guerra, por exemplo, a titulo de re-
paragdes, como uma contribui¢do obrigatéria dos
vencidos ; 2) receitas extraordinarias provenientes
da emissdo de empréstimos; ou sob a forma de
empréstimos do Tesouro, de vencimento mensal,
anual, ou de empréstimos a termo (bienal, septe-~

i nhal, novenal, etc.) ou de empréstimos sem termo

1
%(conso]idadas e rendas perpétuas) .

Substancialmente, ndo ha diferenca entre as
receitas ordindrias e as receitas extraordinarias

do Estado, ja que ambas s3o utilizadas para fazer
face as despesas piuiblicas. Ja se fez notar a ten~
déncia das receitas extraordinarias em se torna-
rem rendas ordinarias do Estado, tendo se pro-
posto mesmo a classificagdo, em separado, das
chamadas “receitas ultra-extraordinarias”.

Em matéria de organizagdo do or¢amento da
receita, nenhum assunto & superior em importan-
cia ao das receitas extraordinarias. E' um ca-
non da financa moderna que os gastos ordinarios
do Estado deverdo ser custeados pela receita or-
dinaria e somente as despesas extraordinarias
deverdo ser providas por receitas de carater ex-
traordinario. Ha despesas extraordinarias, tais
como a construgdo e o prolongamento de estradas
de ferro e de rodagem, novos equipamentos mi~
litares, construgdes navais, etc., que revestem um
carater de periodicidade e figuram sempre no or-
camento. Tais despesas extraordinarias perié-
dicas devem ser custeadas por receitas extraordi-
narias que apresentem certa regularidade. Toda-
via, para fazer face a despesas de todo imprevi~
siveis, as guerras externas e intestinas, a cataclis-
mos ou mesmo a determinados servigos de alta re-
levancia e prego demasiado, tera o Estado o re-
curso da receita extraordinaria por exceléncia : o
empréstimo.

DA DiIVIDA PUBLICA

Parece-nos diplice o objetivo do emprésti-~
mo piblico : a) fornecer facilmente ao Estado
grandes somas, em curto espago de tempo; b)
fazer com que as geragdes futuras compartilhem
com a atual os gastos que interessam a ambas ou
que a ambas beneficiam. Assim, uma guerra ci-
vil, irrompida repentinamente e cuja repressao exi-
gira do Estado o imediato dispéndio de grandes
somas, obrigara o recurso ao crédito ptiblico. Mais
ainda, os gastos oriundos de uma guerra na-
cional, ndo podem recair exclusivamente sébre a
atual geragdo. A defesa da honra, da indepen-
déncia e da, liberdade nacionais, interessam vi-
talmente a todos os seus filhos, vivos e porvindou~
ros, e todos deverdo contribuir para elas, uns com
seu sacrificio pecuniario. Igualmente, a constru-
¢do de uma grande estrada de ferro, a higieniza~
¢do de uma zona insalubre, sendo emprésas que
beneficiardo as geragdes de amanha, deverdo ter
seu custeio por elas igualmente partilhado.

Todavia, o recurso ao empréstimo é uma das
mais perigosas armas dos arsenais financeiros e,
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talvez, a de mais dificil manejo. Nada facilita
mais a dissipacdo dos dinheiros publicos que a
facilidade no levantamento de empréstimos do Es-
tado. As grandes coligagdes financeiras, nacio-
nais e alienigenas, sempre a cata de pingues lu-
cros, acenam continuadamente com as facilidades
do crédito, aos governos pouco previdentes ou
menos escrupulosos. Pouca matéria tem dado lu-
gar a tantas discussdes entre os financistas quan-
to a das vantagens e desvantagens do recurso ao
crédito por parte do Estado. Entre o pessimis-
mo traduzido na famosa frase de Hume : “la na-
tion détruira le crédit public ou le crédit public
détruira la nation”, e o otimismo do conceito de
Voltaire de que : “o Estado que s6 deve a si pré-~
prio ndo se empobrece”, alinham-se milhares de
opinides intermédias, constantes de vastissima bi-
bliografia. Cumprira & Divisdao Orcamentéria do
DASP, como fiel guardia das finangas nacionais
e como responsavel pelo equilibrio do orgamento,
opinar em cada caso concreto sdbre a oportuni-
dade do apélo ao crédito, condigoes do emprésti~
mo, sua forma, duragao, etc.

OUTRAS RECEITAS EXTRAORDINARIAS

A receita extraordinaria do Estado ndo é,
porém, originada exclusivamente pelo empréstimo.
Diferencas de cambio, rendas eventuais, lucros
de operagoes financeiras, indenizagdes diversas,
cobranga da divida ativa, vendas de préprios na-
cionais, taxas e impostos especiais, tudo isto pode
contribuir para a formagdo da receita extraordi~
naria.

A emissao do papel moeda e o seu curso for-
cado sdo outras formas de receita extraordina-
ria do Estado, constituindo porém o mais perigoso
e traigoeiro recurso financeiro. O curso forg¢ado
e a emissdao do papel moeda foram sempre grande
tentagdo para os governantes, como grandes pro-
dutores de receita e verdadeiros empréstimos for~
¢ados, sem juros e sem os riscos dos mesmos.
Porém, como adverte Jéze : “Todos os povos que
emitiram papel moeda em superabundancia, so-
freram cruelmente durante longo tempo, e sé6 vol-
taram a ‘saiide econdmica e financeira no dia em
que conseguiram desembaragar-se do curso for-
¢ado”.

A emissdao de papel moeda em larga escala
e o curso for¢ado sdo portanto verdadeiras cala-
midades piablicas e os Estados s6 langam méio de

tais recursos, quando esgotadas todas as fontes
da receita ordinaria, desaparecido o crédito e tor-
nada iminente a bancarrota.

OQutra importante fonte de receita extraor-
dinaria da Unido é a cobranca de sua divida ativa.
Infelizmente, a divida ativa da Unido é ainda
hoje um residuo de arrecadag@o problematica, e a
parcela com que a mesma contribue para a receita
publica federal é parte diminuta do montante com
que deveria concorrer para os cofres nacionais.
A racionalizagdo da cobranca da divida ativa da
Unido é tarefa que se impde por sua relevancia,
sendo urgente que se ponha termo a desleal con-
corréncia feita aos contribuintes honestos, pelos
devedores contumazes da Fazenda Pdblica. A
extingdo do dispendioso e improdutivo aparelha-
mento da Justica Federal e a recente reforma da
legislagdo reguladora da cobranga da divida ativa
federal parecem-nos solugdes bastante precarias
e de pouco resultado pratico. A morosidade das
execugbes fiscais, a possibilidade de se abrir em
juizo nova discussdo sobre o mérito da divida, ja
amplamente controvertido na esfera administra-
tiva, a ndo efetividade da responsabilidade, por
negligéncia ou descuido, dos responsaveis pela
defesa judicial da Fazenda Federal, sio proble-
mas ainda insoluveis e que exigem medicagdo
eficaz.

Recorreremos, mais uma vez, a palavra auto-
rizada do ministro Osvaldo Aranha, consignada
na exposi¢do de motivos ao decreto n. 24.036,
de 26 de margo de 1934, ao afirmar que a cres-
cente arrecadagdo da divida ativa da Unido “de-
penderad sempre da agdo pronta e eficaz, somente
possivel quando se harmonizar a agdo do adminis-
trativo com o judiciario : — a do primeiro pela
remessa da divida, ja expurgada de qualquer da-
vida sdbre sua liquidez e certeza ; e a do segundo,
pelo inicio imediato da execugdo, para que nio
periclite a eficiéncia do fisco, sempre em fungdo

- do encontro da pessoa do devedor e de seus bens,

sobre que tenha de recair a penhora, garantidora
da divida a cobrar”.

DA AVALIACAO DA RECEITA E PREPA-
RACAO DE SEU ORCAMENTO

A maioria dos autores reconhece quatro siste~
mas da avaliagdo da receita piublica : 1.°) o sis-
tema chamado automatico e que consiste em to-
mar por base o resultado da arrecadagdo no ulti-
mo exercicio; 2.°) o sistema de majoragdo, con-
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sistente no acréscimo de um suplemento, calcu-
lado pelo excesso anteriormente arrecadado, & ba-
se normal de previsdo; 3.°) sistema das médias
que determina o arbitramento da receita, pela
média do rendimento arrecadado em um determi-
nado periodo; 4.°) sistema de previsdo, de acor-
do com o qual a avaliagdo é feita por estimativa
com base nos fatos anteriores, cotejados porém
com as. condi¢des do momento. E’ o sistema
adotado na Inglaterra, cuja modelar finanga ja é
uma credencial para o mesmo.

No Brasil, foi anteriormente adotado em suas
linhas principais o sistema das médias, na avalia-
¢do da receita publica. Ainda no regime impe-
rial, a lei de 21 de outubro de 1843 mandava fixar
a receita, pela média da arrecadagao efetuada nos
tres dltimos exercicios e nos seis meses do exer-
cicio financeiro, imediatamente anterior aquele a
que se refere o orcamento em elaboragio. O Cé-
digo de Contabilidade Publica, em seu artigo 141,
determinava que a organizagdo da estimativa da
receita devia ser feita com fundamento nos re-
sultados apurados na arrecadagio do daltimo exer-
cicio liquidado (sistema automatico), sendo que,
na auséncia déstes dados, serviria de base para a
avaliagdo da receita, a média da exagdo dos tres
tltimos exercicios liquidados (sistema das médias).
Igualmente, no n. 3 do artigo 45 do referido Cé-
digo, se estabelecia que a proposta do orgamento
seria acompanhada dos quadros demonstrativos
dos impostos arrecadados nos tres dltimos exer-
cicios, em cada Estado da Unido, assim como da
média dessas arrecadagdes, confrontadas com o
céalculo da receita (artigo 85).

O decreto n. 23.150, de 15 de setembro de
1933, estabeleceu porém, no paragrafo 2.° do ar-~
tigo 6.°, que a estimativa da receita seria efetuada
titulo por titulo, e ndo teria por base necesséria
a média aritmética do tltimo triénio, e sim o exa-
me, tdo minucioso quanto possivel, da probabili~
dade da arrecadagdo. Pode-se afirmar, portan-
to, que o legislador de 1933 mostrou suas simpa-
tias pelo sistema de previsdo, sem romper toda-
via com o método tradicional das médias.

Somos de opinido que a lei devera estabele-

cer, de maneira formal, a obrigatoriedade, para

a Divisdo de Orcamento do DASP, da avaliacdo
da receita pelo sistema da previsio. E' o mesmo,
a nosso ver, o unico sistema de avaliacao da re-
ceita verdadeiramente racional, assim como o fini~
co método de trabalho compativel com um orga-

nismo rigorosamente técnico, como devera ser a
Divisio de Orcamento do DASP. Uma boa
previsio da receita deve, inquestionavelmente,
apoiar-se em fatos anteriores, ja que o exame aten-
to e conciencioso do passado é o guia seguro dos
organizadores do or¢amento, mesmo dos mais pers-
picazes. O rendimento, no passado, dos tributos,
das taxas, dos servicos industriais e do dominio,
é que torna possivel a avaliagdo do “quantum”
provavel da receita de tais fontes em um periodo
futuro. Nao é, porém, de boa técnica, a obser-
vacdo exclusiva do passado, sem se ter em vista
o momento politico, econdmico, financeiro e fiscal,
isto é, as possibilidades da arrecadagao. E’ 16-
gico que — si houve uma alteragdo, para maior
ou menor, nas taxas de determinado imposto —
o rendimento déste tributo aumentara ou diminui-
ra, em propor¢ao diversa da resultante da média
da arrecadagdo do mesmo, em um periodo ante-
rior. As crises econdmicas ,uma guerra em pai-
ses importadores ou exportadores, tratados co-
merciais recentes, restri¢des e retra¢des de merca-~
dos, incremento de determinadas produgdes, sdo
fatores de grande relevancia no aumento ou di-
minui¢do das rendas piublicas e ndo poderdo deixar
de ser levados em conta, em uma preparagio ra-
cional do orcamento da receita.

E' de se notar que na elaboragdo do orga-
mento da receita, para o corrente exercicio de
1939, houve larga e feliz aplicagdo do sistema
de previsdao. Com efeito, ndo foi pela aplicagdo
dos sistemas automaticos, de majoracao ou das
médias, que o preparador do orgamento previu a.
estabilizacdo do rendimento do imposto de impor-
tagdo e grande aumento no dos impostos de con-
sumo e renda. Com toda a certeza, atentou éle
na diminui¢do da importagdo em virtude de razdes
de ordem econéinico-financeiras : aumento de nos-
so parque industrial, retraimento do comércio inter-~
nacional, restri¢bes cambiarias etc. ; assim como
nas reformas do imposto de renda e de consumo,
que permitirdo maior arrecadagdo & mais eficién-
te fiscalizagdo de tais tributos.

A aplicagdo do sistema de previsdo é, no
entretanto, delicada e dificil. Os dados das ar-
recadagdes anteriores devem ser fornecidos pelas
reparticdes federais, arrecadadoras e fiscalizado-
ras, discriminados por Estados, os impostos s6bre
o consumo por mercadorias ou espécies, o imposto
de renda pela natureza das rendas tributadas etc.
Cumpre que se torne, rigorosamente, efetivo o dis-
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posto no paragrafo 1.° do artigo 6.° do decreto
n. 23.150, de 15 de setembro de 1933, isto é, a
audiéncia obrigatéria dos chefes das reparti¢cdes da
Fazenda Nacional, dos superintendentes da arre-
cadagdo e dos chefes das reparti¢des arrecadado-
ras na Capital Federal e nos Estados. De posse
dos dados da arrecadagdo em determinado perio-
do anterior, de preferéncia no tltimo exercicio en-
cerrado, competird & Divisdo de Orcamento do
DASP a tarefa de comparagdo dos mesmos com as
possibilidades atuais da arrecadacfo, isto é, fazé-
los passar pelo cadinho da mais rigorosa e cuida-~
dosa previséo.

O trabalho sera arduo, mas, levado a bom ter-
mo, permitird uma segura avaliagio da receita
ptblica para o exercicio futuro e resultard em
sensivel barreira a avalanche dos créditos suple-
mentares, resultantes, quasi sempre, de avaliacdes
imperfeitas e pouco atentas.

DO ORCAMENTO' DA DESPESA

O orgamento da despesa piublica é o progra~
ma da atividade governamental no exercicio fi-
nanceiro. Amaro Cavalcanti define a despesa
ptiblica, como sendo o custeio do Estado.

O Estado, seja qual for sua forma de govér-
no, tem como fim o bem comum de seus siditos.
E éste bem comum de seus componentes, o Es-
tado o satisfaz por meio dos servigos pitblicos,
cuja creagdo, custeio e manutengdo constituem
o objeto da despesa piblica. Ja se fez notar
que o or¢amento da despesa é um grande manual
de psicologia coletiva, ja que o maior ou menor
dispéndio, neste ou naquele setor da administra-
cdo, indica as tendéncias e o estado social de
cada pais. Com efeito, quem quizer discernir o
panorama politico e social da Inglaterra de hoje,
empolgada pela denominada “psicose da guerra”
e com toda sua atividade condicionada aos obje~
tivos da defesa nacional, bastara atentar em seu
orcamento da despesa, para o corrente exercicio
de 1939, no dtal, em um total de gastos piblicos
or¢ados em 1 bilhdo e dezoito milhdes e novecentas
e quarenta e nove mil libras esterlinas, seiscentos
e trinta milhdes de libras sdo destinadas a gastos
militares. ;

Assinala a generalidade dos financistas, como
o mais impressionante fen6meno na despesa ptbli-
ca dos Estados modernos, o real e enorme aumento
dos gastos piblicos. De onde deriva éste acrés-

cimo fabuloso da despesa, nos orgamentos moder-
nos? Nao hesitamos em responder que a ori-
gem do fenémeno se encontra na transformagdo
radical operada no conceito do Estado que, da
entidade imaginada por Adam Smith, como des-
tinada exclusivamente & defesa externa da Na-
¢do, a protecao juridica dos membros da sogie-
dade e aos empreendimentos de interésse coleti~
vo, cujo vulto ndo permitisse seu custeio por par-~
ticulares, passou a intervir, a estimular, a diri-
gir, a controlar, a proibir, a comprar e a vender.
“Sob o aguilhdo da necessidade, os Estados con-
temporaneos foram levados a procurar disciplinar
a produgdo, a eliminar o caos econdmico interior,
a agregar as forcas materiais dispersas e desa-
gregadoras. Chame-se a imiscui¢io do Estado,
de economia dirigida, planificada ou regulada. A
designagdo pouco importa, diante dos proventos
obtidos. Seria, em verdade, pueril, pretender-se
na época contemporinea, julgar que resolveremos
os presentes problemas econdémicos da atualidade,
em obediéncia aos postulados classicos do libe-
ralismo ou aos paradigmas da economia do século
passado. O Estado que se nutre de realidade,
e ndo de abstragdes, teve de emergir de sua pos-
tura hierarquica de outros periodos, para agir na
esfera da produgéo econdémica desorganizada, como
fator de conciliagdo, de diregdo, de sistematiza-
cao”. (Da entrevista do Presidente Getilio Var-
gas ao “Diario de Pernambuco”, in “Brasil Agu-~
careiro’’, ntimero de 1934, pagina 134).

Dada esta nitida e insofismavel tendéncia
intervencionista do Estado moderno, os or¢gamen-
tos da despesa apresentam, hoje, uma clara fei¢do
de plano, compreendido éste como “il calcolo pre-
ventivo de tutte le base costruttive necessarie pel
il raggiungimento di um dato [ine politico”. (D«
um voto do ministro Rubem Rosa, publicado no
“Diario Oficial” de 4 de maio de 1939). E’' o
que ocorre igualmente em nosso pais, conforme o
salienta o Chefe do Govérno em incisivas pala-
vras : “A distribui¢do equitativa dos beneficios da
Unido é ponto capital do programa. Os recur~
sos nacionais terdo conveniente e justa aplicagdo,
visando unicamente satisfazer as necessidades
mais prementes do pais, sem preferéncias de zonas
ou regides. A cada setor administrativo corres-
pondera um programa de realizagGes com verbas |
proprias, antecipadamente previstas nos orgamen-
tos comuns”’. (Da entrevista coletiva do Presi-
dente Getulio Vargas a imprensa, no primeiro
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aniversario da Constituicdo de 10 de novembro
de 1937).

Nesta sua feigdo “planificada”, devera resi-
dir, a nosso ver, a caracteristica essencial dos or-
¢amentos da despesa, dentro do Estado Novo,
ao contrario da feicdo predominantemente finan-
ceira e contabilista das anteriores construgdes or-
Camentarias.

Os antigos preparadores do orgamento tinham,
como diretriz precipua de sua agdo, o fito de com-~
pressdo “a outrance” dos gastos piiblicos, por meio
dos cortes or¢amentarios, mais ou menos arbitra-
rios, ao passo que, na atual elaboragdo do plano
das despesas publicas, devera ser objetivo predo-
minante, a integral satisfagdo das necessidades vi-~
tais da coletividade. Em outras palavras, a eco-
nomia nao devera em hipétese alguma prejudicar
o perfeito funcionamento de qualquer servigo pii-
blico, julgado indispensavel & comunidade estatal.

Assim sendo, diiplice sera, em nossa opinido,
a tarefa da Divisdo de Orcamento do DASP, com
relagdo ao orgamento da despesa :

a) a racionalizagdo da despesa piblica e de
seu orgamento ;

b) a preparagdo da proposta do or¢amento
da despesa.

RACIONALIZACAO DA DESPESA PUBLI-
CA E DE SEU ORCAMENTO

A racionalizagdo da despesa piblica ndo sera
da exclusiva alcada da Divisio de Orgamento,
mas competira ao Departamento Administrativo
do Servigo Piblico, na plenitude de suas fungdes,
como uma de suas atribui¢des essenciais. Racio-~
nalizar a despesa pitblica, nada mais é que : “es-
tudar pormenorizadamente as reparti¢des, depar-
tamentos e estabelecimentos piublicos, para deter~
minar, sob o ponto de vista da economia e eficién~
cia, as modificagdes a serem feitas na organizagao
dos servigos ptiblicos”.

Economia e eficiéncia sdo as duas colunas

mestras, na prepara¢do de um orgamento da des-

pesa, verdadeiramente racional. Foi talvez com
a atengdo voltada para a racionaliza¢do da despe-
sa piblica e dos servigos do Estado, que o le-
gislador constituinte de 1937 atribuiu ao DASP
a preparagdo da proposta de or¢amento. Impos-

sivel seria a outorga ao novo Departamento, da
tarefa de reorganizagdo dos servigos piblicos, sob
o ponto de vista da economia e da eficiéncia, sem
que se lhe possibilitasse, simultaneamente, a dis-
posicdo e distribuicdo das dotagdes or¢amenta-
rias, necessarias ao custeio dos mesmos servigos.

Economizar, sem prejudicar a eficiéncia dos
servigos publicos, eis o lema por exceléncia para
uma racional preparagdo do orgamento da despe~
sa publica. “Il y a mieux a faire que d'imposer
a chaque service des économies arbitrairement chif-~
[rées”. (Raoul Dautry, Métier d’Homme).

Economizar com eficiéncia é proscrever, da
vida administrativa nacional, o regime dos cortes
arbitrarios, ditados exclusivamente pelo critério
unilateral da compressdo das despesas. “Na ver-~
dade, somente aqueles que persistem em ignorar
o carater extremamente complexo das atividades
estatais, em nosso tempo, podem defender ainda
éste ponto de vista, que bem merece o qualifica-~
tivo de primario”’. (Do artigo de Urbano C.
Berqué, in “Revista do Servigo Publico”, de outu-~
bro de 1938, pag. 13). Raoul Dautry, que ja
citamos, divulgado entre nés pelo articulista ante-~
riormente referido, resume em palavras incisivas,
um seguro método de trabalho, para uma perfeita
racionalizagdo dos gastos publicos : “Il faut re-
monter a l'origine de chaque operation, de chaque
formalité, pour trouver sa raison d'étre, suivre son
évolution, l'étudier dans son [onctionnement, véri-
fier les besoins, moderniser les moyens, discerner,
dans la forét administrative, le bois sain et l'arbre
mort, débroussailler, élargir, aérer et replanter
parfois. Il faut “repenser”” notre organisation
avec énergie et prudence. Il faut la “repenser”
en prenant comme seul critérium des formules tel-
les que celles-ci: “Ce service, ce [onctionnaire,
cette dépense, cette formalité, répondent-ils a um
but précis? Est-il vraiment utile que ce but soit
atteint ? Cette utilité vaut-elle la dépense ? Cet-
te dépense ne peut-elle étre reduite ?”

¢

Como ja fizemos notar, a elaboragdo dos or-
camentos nacionais tem sido sempre presidida pe-
lo critério, quasi que exclusivo, da economia, com
prejuizo da eficiéncia dos servigos. O préprio
decreto n. 23.150, de 15 de setembro de 1933,
cujos beneficios ja enumeramos, deixou-se levar
pela uniteralidade de critério criticada, ao deter-~
minar, em seu artigo 7.°, a procura do equilibrio
orcamentario, de preferéncia pelo corte nas des-
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pesas, sem ressalvar porém que, em qualquer caso,
+ se deveria ressalvar a eficiéncia e o regular fun-
cionamento dos servigos piiblicos. O critério ex-
clusivo dos cortes foi sempre tdo predominante na
preparacdo dos orcamentos nacionais que, confor-
me nos informa o Dr. Jodo Ferreira de Morais
Junior, em artigo publicado na “Revista do Ser-
vigo Piublico” de novembro de 1937, “no Govérno
do Dr. Artur Bernardes, foi nomeada uma co-
missdo de notaveis, denominada “comissdo dos
Gedds", para o fim de cortar tanto quanto pos-
sivel nas dotacdes orgamentarias dos diversos mi~
nistérios”. Parece-nos, todavia, que ndo repre-
sentava grande progresso técnico ou cientifico a
creacao da referida comissdo de cortes, pois na
velha Repiiblica dos Doges existira igualmente uma
comissdo de “scanzadori delle spese”, cuja fungdo
era tambem reduzir valentemente os gastos publi-
cos. Somos, porém, de opinido que esta maneira
unilateral de agir é, como ja dissemos, repetindo
a licdo de Stein, fazer economia improdutiva, sa~
crificar o fim do Estado aos meios de sua exis-~
téncia.

Sem duvida, a economia racional nos gastos
publicos é uma das condi¢des essenciais para a
consecugdo de uma boa finanga, e nada é mais
pernicioso, para o Estado, que a dissipagdo dos
dinheiros piblicos. Todavia, em hipétese algu-
ma, a economia nas despesas ptiblicas devera com-
prometer a eficiéncia dos servigos a cargo do Es-~
tado e, em ocasido alguma, o temor de um acrés-
cimo de despesa devera impedir a creagdo de um
servi¢o reprodutivo,-ou de vital interésse para a
coletividade.

DA PREPARACAO DO ORCAMENTO DA
DESPESA

Dispunha o artigo 57 do Cédigo de Contabi-
lidade Publica que a despesa seria 'classificada
por ministérios e verbas, significando, respectiva-
mente, a administracdo e os servigos ptiblicos. Nas
tabelas explicativas que as acompanhariam obri-
gatoriamente, as verbas se subdividiriam em con-
signagbes e sub-consignag¢des, exprimindo, respec-
tivamente, a natureza e a especializagdo daqueles
servicos. De acérdo, portantd, com o regula-
mento geral da contabilidade piiblica da Unido,
no orcamento da Despesa, os ministérios se apre-
sentam como unidades principais, representativas
da administracdo dos diversos servigos piiblicos do

Estado, servigos éstes representados por verbas,
subdivididas nas consigna¢des de pessoal e ma-
terial, especializadas por tantas sub-consignagoes
quantas se fizessem necessarias.

Por ocasido da elaboragdo do orgcamento ge-
ral da Republica, para o exercicio de 1938, o
Exmo. Sr. Presidente da Repiiblica submeteu a
proposta, organizada pelo Ministério da Fazen-
da, ao entdo Conselho Federal do Servigco Piblico
Civil, afim de que o orgamento da despesa fosse
amoldado ao sistema de padronizagdo dos cargos
publicos e de seus vencimentos, instituido pela
Lei n. 284, de 28 de outubro de 1936. Encetou
entdo o CESPC uma tarefa de racionalizacio e
simplificagdo do quadro geral das despesas pii-
blicas, levando a cabo um trabalho que mereceu
elogiosa e franca aprovagdo da Comissdo de Fi-
nangas e Orcamento da Céamara de Deputados,
entdo em funcionamento. De acérdo com a téc-
nica orgamentaria inovada e reproduzida no or-
camento para o vigente exercicio de 1939, os
ministérios, representando a administragdo dos
servicos do Estado, permaneceram como as unida-~
des basilares do or¢amento da despesa. Todavia,
alguns departamentos da administragdo passaram
a ser contemplados aparte, por ndo se justificar
que os mesmos continuassem a figurar na despe-~
sa de ministérios, de cuja organizagdo néo parti-
cipam. E’ assim que o or¢amento da despesa,
para o vigente exercicio de 1939, contempla, em
separado, com dota¢des préprias, além dos diver-
sos Ministérios, a Presidéncia da Repitiblica, em
que se incluem : o Departamento Administrativo
do Servigo Piiblico, o Instituto Brasileiro de Geo~
grafia e Estatistica, o Conselho Federal de Co-
mércio Exterior, o Conselho de Imigragdo e Co-
lonizagdo, o Conselho Nacional do Petréleo e o
Conselho de Seguranca Nacional.

A grande novidade inaugurada consistiu, po-
rém, em terem se tornado unicamente duas, as
principais verbas orgamentarias : Pessoal e Ma-
terial, correspondentes aos dois elementos essen-
ciais sobre os quais repousa qualquer trabalho ou
constru¢do humana. Foram ainda contemplados
como verbas, figurantes no or¢amento da Presi~
déncia da Repiiblica e nos orgamentos dos diver-~
sos Ministérios : servigos e encargos, eventuais,
obras, melhoramentos e equipamentos. Como
uma das verbas do or¢amento do Ministério da
Fazenda, figuram os dispéndios com a divida pii-
blica, o que ndo nos parece perfeita técnica or-
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¢amentaria, pois o servico da divida nacional, cons-
tituindo um encargo do Estado em sua totalidade,
e nio de um ramo da administragdo em particular,
nio devera pesar exclusivamente no orgamento do
Ministério da Fazenda.

A nosso ver, o servico da divida piblica
devera ser, ao lado da Presidéncia da Republi-
ca e dos Ministérios, uma unidade orcamenta-
ria autdénoma, com verbas préprias. A questao nao
é puramente formal, como pode parecer & pri-
meira vista. Sabendo-se que é de grande rele-
vancia em finangas o conhecimento do maior ou
menor dispéndio com a percep¢do da receita, o
péso da divida publica, exclusivamente no orga-
mento do Ministério da Fazenda, podera dar ao
observador menos atento, uma impressdo de prego
excessivo dos gastos com tal gercepgao. E', alias,
0 que se verifica no or¢amento em vigor, em que
a despesa geral do Ministério da Fazenda figura
com um total de Rs. 1.238.743:583%0, quando
mais da metade déste total, ou Rs. 866.861:463%0,
se refere ao servico da divida piblica nacional.

A técnica or¢amentaria inovada pelo CESPC
significa um largo passo, na simplificagdo e racio-
nalizagdo do or¢gamento da despesa. Como o fez
notar o Dr. Luiz Simoes Lopes, entdo Presidente
do Conselho, ao justificar as inovagdes propostas :
“a tnica restricdio que se podera opor ao plano
tracado é a de ndo ter sido mantida a tradigao,
mas é evidente que éste argumento ndo podera
prevalecer, numa época em que a evolugdo e o pro-
gresso tém imposto transformagdes profundas a
todas as organizagdes’. '

As consignagoes e sub-consignagdes continua-
ram a representar, respectivamente, a natureza e a
especializagdo dos servicos.

A especializagdo da despesa é mandamento
constitucional (artigo 69 da Constituicdo) e cons-
titue um axioma da contabilidade ptblica, tendo
por fim forcar a exata aplicacao dos dinheiros pi-~
blicos, nas diversas ramificagdes dos servicos do
Estado. “La véritable specialité ne penétre dans
les budgets, que lorsque les representants de la
nation ont voté telle dépense et non une autre, et
que le gouvernement ne peut employer les fonds
des diverses dépenses autrement, que selon leur
destination”’. (Paul Boiteau, in “Dicionario das
Finangas”, de Leén Say, Louis Foyat e Lanjalley).
Destinada pelo poder competente a satisfagdo de
determinado servigo ou determinada necessidade
piblica, fica a administragdo proibida de desviar

para outro sector uma dotagdo of¢amentéaria. E’
a proibi¢do dos denominados “extornos”, com suas
perniciosas consequéncias na contabilizago do or-~
camento, que prescreve a seu elaborador grande
cuidado no fugir a uma excessiva especificagdo,
ou a jungdo de despesas de naturezas diversas.

Outro preceito, cuja obediéncia se impde para
a consecugdo de uma perfeita e racional organiza-
¢do do quadro geral das despesas piiblicas, é o
que se refere & nomenclatura das consignagdes e
sub-consignagdes, e a padronizagdo das mesmas,
assunto em que, alias, grandes tém sido os pro-
gressos alcangados, a partir do orgamento para o
exercicio de 1938. A rigorosa uniformidade e pa-
dronizagdo da nomenclatura das consignagdes e
sub-consignagdes apresentam as inapreciaveis van-~
tagens de permitir uma visao de conjunto das
despesas nos diversos departamentos da adminis-
tragdo, assim como possibilitar um estudo com-~
parativo dos gastos entre tais departamentos, com
uma consequente economia de dispéndios supér-
fluos e mais equitativa’ distribuicdo das dotacoes
or¢camentarias. Inovacdo interessante ¢ igual-
mente a consistente na numeragao uniforme e pa-
dronizada das sub-consignagdes, possibilitando e
facilitando a contabilizacdo mecanica, um dos re-
quisitos da moderna contabilidade fiblica.

De acordo com preceito de nossa contabili-
dade publica, a proposta do or¢camento da despe-

sa devera se compor de uma parte fixa, corres-

pondente as despesas permanentes, e de uma parte
variavel, em que se incluirdo os gastos suscetiveis
de avaliagao. As despesas fixas, que constituem
o denominado orcamento estatistico, sdo as que
decorrem de leis orgdnicas ou de empenhos per-
manentes, com prazos de vencimento determina-
dos (paragrafo 1.° do artigo 56 do Cédigo de -
Contabilidade Puablica). A fixacdo de uma parte
do or¢amento da despesa, segundo informa a maio-
ria dos autores, tem sua origem no “consolidated
fund” inglés, instituido, em 1688, por ocasido da
ascencdo de Guilherme III ao trono. O fundo
consolidado britanico abrange despesas que sdo
votadas por ocasido do advento de cada novo
soberano, nao estando sujeitas a discussdo e vo-
tacdo anuais pelo Parlamento. Institui¢do seme-
lhante é encontrada nos “permanent apropriations’
dos_orgamentos norte americanos, onde constituem
créditos votados por uma vez, ndao subordinados
a aprovacdo anual pelo Congresso. Parece-nos
que o fim colimado, com a fixa¢do de uma parte
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das despesas publicas, é justamente a limitagao da
acdo parlamentar em matéria orgamentaria. Evi-
tam-se, assim, controvérsias iniiteis sobre gastos
fixados em leis anteriores e indispensaveis ao fun-
cionamento do aparélho estatal, assim como sur-
prezas desagradaveis que poderiam resultar, si ao
Parlamento fésse possibilitada a obstrugdo na au-
torizagdo de tais gastos.

O decreto n. 23.150, de 15 de setembro de
1933, dispde que, na parte fixa do orgamento da
despesa, devera constar o “quantum’’ total neces-
sario para pagamento do pessoal do quadro fixo,
invariavel, isto é, atualizando o dispositivo legal,
0 quantitativo necessario ao pagamento das di~
versas classes de funcionarios, constantes dos qua-
dros anexos a Lei n. 284, de 28 de outubro de
1936. Quanto a parte variavel do orgamento da
despesa, deverao dela constar as consignagdes e
sub-consignagdes, referentes & despesa variavel
com a remuneragdo do pessoal (quotas, percenta-
gens, remuneragao de extranumerarios etc.), as-
sim como a verba de material em sua triplice di-
visdo : material permanente, material de consumo
e diversas despesas. E' de se notar que, de
acordo com a lei organica do pessoal extranume-
rario (artigo 4.° do decreto Lei n. 240, de 4 de
fevereiro de’ 1938), as dotacdes destinadas aos
extranumerarios deverdo contemplar, em itens dis~
tintos, cada uma das modalidades désse pessoal
variavel, e que deverdo ser creadas outras consig-
nacoes para os dispéndios de material, que ndo se
possam enquadrar na divisdo triplice, anterior-
mente referida.

Qual devera ser o processo adotado na ela-
boragdo da proposta do orgamento da despesa?
Em nossa opinido, nada se opde a manutengdo do
sistema das sub-comissdes de orgamento em cada
Ministério e junto & Presidéncia da Repiiblica, de-
vendo de cada uma das referidas sub-comissdes,
participar um representante da Divisdo de Orga~
mento do DASP, o que dara a todas as propos-
tas parciais, um cunho de sistematizagdo e de or-
ganicidade. Sera digna de estudo a possibilida-
de de se entregar as Comissdes de Eficiéncia a or~
ganizacdo da proposta parcial de or¢camento de
cada Ministério. Ditas comissdes conjugariam,
assim, sua atribuicdo or¢ameéntaria com a compe~
- téncia, que lhes é legalmente atribuida, do.estu-
do permanente da organizacdo de cada Ministé-~
rio, da racionalizacdo de seus servicos e lotacdo
das reparti¢bes, respectivas.. A finica objecdo de

vulto a ser oposta a entrega, as Comissdes de
Eficiéncia, da elaboragdo das propostas parciais
de orcamento, seria a impossibilidade que talvez
se lhes apresentasse do cumprimento dessa tarefa,
dado o vulto dos trabalhos que ja as assoberbam.
Todavia, o aumento do nfimero de seus componen-~
tes e uma melhor distribui¢do entre éles das atri~
bui¢des da Comissdo poderiam vencer as dificul-
dades apontadas.

O que, porém, precisara ser tornado rigoro-
samente efetivo, para a consecugdo de orcamentos
reais e precisos, é a estrita obediéncia ao dispo~
sitivo legal, tdo pouco observado, que determina
a elaboragdo, por cada reparti¢do ou servigo, para
remessa a comissdo de orcamento de seu Ministé-
rio, da proposta de seu or¢amento (alinea b do art.
3.° do decreto 23.150 de 15 de setembro de 1933).
Em contacto estreito e permanente com as ne-~
cessidades imediatas dos servicos que lhes sdo

afetos, sdao as diversas reparti¢des e departamen-

to da administragdo os melhores juizes da oportu-
nidade do aumento ou diminui¢io de determinada
dotagéo orgamentaria e do “quantum’’ necessa-
rio ao perfeito desempenho de sua tarefa. Um
exemplo ilustrard melhor a justeza de nossa afir-
magdo. Até o ano de 1935, em consequéncia da
reconstrugao do préprio nacional destinado a insta-
lagao de suas dependéncias e das reparti¢des ane-
xas, passou a Delegacia Fiscal do Tesouro Na-
cional no Estado de Goiaz a locar um imovel par-
ticular, figurando, entdo, nos or¢amentos da des-
pesa, a dotagdo de Rs. 9:000$0, para os dispén~
dios da locagdo. Mesmo cessada tal circunstan-
cia, porém, pela conclusio das obras de recons-
trucdo e retérno da repartigdo a sua séde efetiva,
no ano de 1935, continuou a figurar nos orga-~
mentos posteriores a dotagdo dos mesmos 9:000%$0,
para aluguel de imovel destinado a referida Dele~
gacia Fiscal (sub-consignagdo n. 03, consignagdo
n. 20, verba III, Diversas Despesas, Ministério da
Fazenda, do vigente orcamento da Repiiblica) .
E, para a assinatura de revistas e jornais (consig~
nagdo n. 22 da verba III, Diversas Despesas).
nao recebe a Delegacia em questdo dotagdo algu-
ma, por mais modesta que seja, muito embora seu
afastamento dos grandes centros e da séde da ad-
ministragdo facam com que lhe seja imprescin-
divel um maior intercambio com os centros cultu~
rais do pais, para que se lhe torne possivel acom-
panhar a evolugdo do servigo pitiblico e dos pro-
blemas administrativos nacionais. Acreditamos.

'
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que, si a Delegacia Fiscal em Goiaz fésse cons-
trangida a elaboracdo da proposta, ou melhor, do
esbogco de seu préprio orgamento, sanados seriam
os contrassensos apontados. Exemplos analogos
aos apontados poderiamos enumerar em grande
ntimero, o que deixamos de fazer para que a ex-
posi¢do ndo se torne fastidiosa. Cumpre, porém,
que, para evitar dificuldades e delongas na pre-
paracio da proposta geral do orgamento, sejam
fixados os prazos, dentro dos quais as diversas
reparticdes e servigos deverdo apresentar suas
propostas as comissdes de orgamento dos diversos
Ministérios, assim como aquele em que estas al-
timas deverdo encaminhar seus trabalhos a Divi-
sdo de Orcamento do DASP.

A Divisio de Orcamento do DASP cabera,
afinal, o trabalho de fusdo das propostas parciais
dos diversos Ministérios e da Presidéncia da Re-
ptblica, isto é, a grande tarefa de organizagao do
quadro geral das Despesas, ou do plano da ativi-~
dade do Estado, dentro do exercicio financeiro.

DO EQUILIBRIO ORCAMENTARIO

A Divisao de Orgamento do DASP cabera,

' sempre pautar seu trabalho no sentido do equili-

brio or¢amentario. Na busca désse objetivo,
cumprira ao novel departamento ser um digno con~
“tinuador da agdo do atual gestor da pasta finan-
ceira que, depois de esforcos constantes e pertina~
zes, atingiu o que éle proprio ja declarara como
seu objetivo permanente : a obtengdo do equilibrio
or¢amentario.

A prego de qualquer sacrificio, deve o pais
evitar os orgamentos em deficit, que constituem
verdadeiros cancros para a vida econdmica e fi~
nanceira das nagdes.. Como ensina Nitti, si cir-
cunstancias de natureza politica, ou de outra, se
opdem a aplicagdo de impostos relativamente bons,
convem recorrer a impostos menos bons, mas é
preciso tudo fazer para evitar o deficit. Quer na
economia privada, quer na publica, a produgio
e o consumo, as receitas e as despesas, devem es-~
tar em equilibrio. Ocorréncias imprevistas —
uma guerra externa ou civil, uma calamidade pu=~
blica, etc. — podem determinar um excesso da
despesa sobre a receita. Si tal acontece, porém,
todos os esfor¢os deverdo ser dirigidos no sentido

 da recuperagdo- do equilibrio anterior, pois eco-

nomias desequilibradas, quer na vida privada, 'quer
na pablica, conduzem a bancarrota e a ruina. Na

vida privada, sdo as receitas que determinam as
despesas, ao passo que, na vida piblica, sédo as
despesas que estabelecem o limite da receita, ne-
cessario ao funcionamento da maquina governa-
mental e a satisfacdo das necessidades coletivas.
“Dessa necessidade de proporcionalidade entre
a receita e a despesa, decorre para o Estado o

dever de procurar manter, ilesas, as fontes de que

deriva a receita, e neste proposito, nao lhe é licito
forgar tais fontes a uma atividade produtora maior
do que comportaria sua capacidade e poder pro-
dutivos, como, por exemplo, exigir da economia
individual contribui¢des que perturbem ou abalem
sua consisténcia’’. (Geffcken, “Esséncia, objeti-
vos e histéria da ciéncia das Finangas”, paragrafo
2.°, pag. 5).

Em hipétese alguma, os apelos aos contribuin-
tes devem embaragar a produgdo, enfraquecer o
espirito de iniciativa, ou desestimular a exporta-
¢ao de mercadorias, e, principalmente, ndo devem,
em caso algum, restringir consideravelmente o
consumo.

Em matéria de equilibrio orgamentario, como
na grande maioria das questdes financeiras, mais
que as regras tedricas, dever-se-a atender a ex-
periéncia no trato das questdes e ao ambiente e
peculiaridade nacionais. Assim, julgamos que, no
combate permanente aos deficits or¢amentarios,
nenhum programa consulta melhor o momento bra-
sileiro, que o consubstanciado na exposi¢ao de mo-
tivos do Ministro Souza Costa, ao encaminhar
a proposta geral do orgamento para o exercicio
de 1939, resultado da experiéncia e do trato per-
manente dos problemas financeiros do pais, e que
assim resumiremos :

a) restringir os favores de isengdes e redu-
¢des de impostos ;

b) rever os contratos de que resultem onus
para o pais;

c) combater severamente a fraude, a sone-
gacdo e o contrabando ;

d) subordinar a autorizagao do Presidente da
Republica, a execugdo de qualquer obra ;

e) vedar, salvo imperiosa necessidade, a emis-~
sao de titulos da divida pablica ; .

f) restringir, no maximo, a abertura de cré-
ditos extraordinarios ; ot
g) fiscalizacdo rigorosa, pelo Presidente da

Repiiblica, da- admissdo-de pessoal extra-
numerario. S :
h) restringir o uso de automéveis oficiais.
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Restringir os favores de isengGes e redugbes
- de impostos. Todos devem contribuir para as des-
pesas do Estado, proporcionalmente as suas pos-
sibilidades. Veda o artigo 32 da Constituigdo
‘que se criem distingdes entre os brasileiros natos,
e declara-se em seu artigo 122, n. 1, que todos
sdo iguais perante as leis. As redugbes e isen-~
¢des de impostos, além de financeiramente danosas,
constituem excegdo odiosa aos preceitos da justica
fiscal. Sob as constituicdes de 1891 e 1934, con-
templamos toda uma série de concessdes de re-
dugbes e isencdes de impostos, sob os mais va-
riados pretextos e mais exdriixulas interpretagtes
de textos constitucionais e legais. Os Tribunais
do Pais acolheram, a sombra do artigo 10 da
Constituicdo de 1891 e artigo 17, nimero X da
Constituicdo de 1934, as maiores restricdes a ati~
vidade tributaria da Fazenda Nacional. Como
fazia notar Pontes de Miranda, em seus “Comen-
tarios. a Constituigdo de 1934 : “o fato grave,
gravissimo, que se estd a passar no Brasil e contra
o qual todos os esfor¢os de réagdo se fazem pre-
cisos e urgentes, é o seguinte : parte da Justica,
apos certo momento da vida republicana, tornou-~
se docil a todas interpretagdes liberticidas dos Go-
vernos ; na ordem financeira, favoravel até ao ab-
surdo, inflexivelmente simpatica a tudo quanto
signifique restricao a atividade financeira, tribu-
taria, da Fazenda Nacional. Arrisca-se assim a
fazer-se uma justica de classe contra o préprio
Estado. Uma justica liberal-econémica que as
teorias manchesterianas estavam longe de desejar
e, ao mesmo tempo, anti~liberal nos assuntos de
pensamento, de crenga e de liberdade fisica”.
Entéo, sob a guarida de uma amplissima in-~
terpretacdo de um texto de direito excepcional e,
portanto, de aplicagdo restrita, qual o n. X do ar-
tigo 17 da Constituicdo de 1934 e seu paragrafo
tinico (um dos mais graves golpes do imperialis-
mo na economia do Brasil, segundo Pontes de Mi-
randa), se pretenderam imunes de quaisquer im-
postos federais os concessionarios de servigos pii~
blicos, os funcionarios estaduais e municipais, os
portadores de apélices da divida publica etc. Até

empresas de loteria, ou seja o jogo de azar em uma -

de suas modalidades, conseguiram perante tribu-~
nais do pais o seu reconhecimento como “servigo
piblico”, para efeito de isengdes tributarias.

As isencoes e redugdes de impostos s6 se jus-
tificam em dois tinicos casos : si atendem a inte-~

résses nacionais ou si visam fins de protecdo as
classes menos favorecidas. :

Rever os contratos de que resultem onus para
o pais. E' éste outro ponto em que foi fértil o
regime anterior : a lavratura de contratos altamen-
te onerosos ou prejudiciais ao erario pablico, e nos
quais se comprometeu, as vezes, a propria sobe-
rania nacional. A revisdo de tais encargos é as-
sunto de urgéncia imediata e matéria do supremo
interésse nacional. Nem se aceitam, no caso,
alegagdes de direitos adquiridos, pois ndo ha tais
direitos contra a coletividade. Alias, os que usu-
fruem favores e vantagens, oriundos de favores e
liberalidades do Estado, encontram-se em situa-~
¢do juridica meramente objetiva, modificavel a
qualquer momento pelo mesmo Estado. As clau-
sulas de isen¢des de impostos, reducio de tarifas
alfandegarias, garantia de juros etc., devem ser
objeto de estudo rigoroso e revisdo severa, sé se
justificando a manutengdo das mesmas, si eviden-
ciadas vantagens delas decorrentes, para a comu-
nidade brasileira.

Seja aqui transcrito o conselho de um ex-
Chefe de Estado : “Desconfiai do capitalismo eu-
ropeu, animado de espirito de rapina. Facilitai
o comércio entre todos os Estados, mas ndo fagais,
a pretexto algum, concessdes especiais que limi-~
tem, seja no que for, vossa independéncia e au-
tonomia”. (F. Nitti, “Bolchevismo, fascismo e
democracia’) .

Combater a [raude, a sonegagéo e o contra-
bando. E' problema dos mais sérios em matéria
financeira o da evasio de impostos pela fraude e
pela sonegagdo. Aqui e em toda a parte, a maio-
ria dos contribuintes procura fraudar o fisco por-
que : “quand on parle impéts, la classe des hon-
nétes gens devient trés restreinte”. (Bertini, Les
pouvoirs de contréle du fisc). O combate a so-
negacdo deve ser rigoroso e eficiente, pois a sone-
gacdo de impostos é negaciio do canon tributario
de que pagam os que tiveram legalmente que pa-
gar, e o defraudador do erario publico torna-se
concorrente desleal do contribuinte honesto. Dois
sdo os meios principais de combate & sonegagdo :
a adogdo de meios seguros de contrdle e fiscali-
zagdo, e o estabelecimento de penas severas para
os fraudadores. Como o faz notar Trotabas :
“la loi fiscale doit & I'honnéte homme, d’étre d'une
application générale, siire et sincére. Or, cette
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securité et cette sincerité sont fonction des pou-
voirs de contréle et de sanction que posséde le
fisc”. As sangdes contra os defraudadores de~
vem ser severas e rigorosamente aplicadas, de for-~
ma a ndo ser encorajado o prosseguimento na frau-
de, a vista da benignidade da multa.

Quanto ao contrabando, principalmente o con-
trabando pelas nossas fronteiras terrestres, é um
problema fiscal que vem de longo tempo, desa-
fiando a argiicia de nossos legisladores. Na “Re-
vista Fiscal e de Legislagdo de Fazenda”, Seccido
aduaneira, ntimero de 1 a 3-12-938, um técnico na
questdo, em interessante comentario sdbre o con-
trabando em nossa zona fronteirica, propde as
Seqguintes providéncias, como parte de um plano
de combate ao mesmo : “a) aumento do pessoal
encarregado da fiscalizagdo ; b) dotagio de ma-
terial flutuante, veloz e armado, as guardamorias
de alfandegas ; c) auxilio das forgas militares das
fronteiras; d) instituigdo de alfandegas interna-
Cionais, depois de acordos com os paises vizinhos ;
e) remodelagdo completa do servico de repressio
a0 contrabando, dando-lhe feigdo prépria e orien-
tacdo racional”.

Subordinagdo a autorizagdo do Presidente da
Repiiblica, da execugdo de qualquer obra. Sera
esta uma medida de grande alcance e reais efei-~
tos no combate aos gastos supérfluos e suntuarios.
Ni?da tdo prejudicial 8 Nagdo quanto o gasto pii-
blico imoderado e a dissipagdo financeira, que
Constituem verdadeira destrui¢io de capital, em
detrimento das classes populares. Como érgédo
da Presidéncia da Repiblica e fiscal da execugao
do orgamento, relevante sera a funcdo do DASP
Por intermédio de sua Divisdo de Orcamento, ma-
nifestando-se, em cada caso concreto, sébre a opor-
tunidade e custo de qualquer plano de execugio
de obras piiblicas.

Vedar, salvo caso de imperiosa necessidade,
@ emissdo de titulos da divida publica. A mais
Importante das receitas extraordinarias do Esta-
do ¢ a divida pablica. Em se tratando de re-
Ceita extraordinaria, porém, manda a boa financa
Que as emissdes de titulos da divida publica s6
Sejam autorizadas para fazer face a despesas tara-~
bem extraordinarias. As despesas ordinérias do
Estado deverdo ser cobertas pelos impostos e mais
Teceitas ordinarias. Todavia, uma guerra, um
Plano de reerguimento nacional, a constru¢ido de
Uma grande via férrea, de um grande porto etc.,

podem e, mesmo, devem ser cobertos por emprés-
timos ptblicos. Trata-se de obras que serdo des-
frutadas pelas geracdes futuras, que, por tal mo-
tivo, deverdo tambem concorrer para seu custeio.
Como ensina Jéze : “Podemos, pois, concluir, com
a opinido generalizada dos sabios e homens poli-
ticos da Franga, da Inglaterra, da América e da
Italia, que o empréstimo tem, como efeito, atirar
sobre as geragdes futuras os encargos de uma des-
pesa extraordinaria”. (Jéze, Cours, pag. 273).
O empréstimo publico sera vantajoso, quando re-
verter em uma transformagao de capitais, isto é,
cobrir despesas realmente produtivas. Em mui-
tos casos, tem-se porém, recorrido ao empréstimo,
mesmo para fazer face a despesas -ordinarias do
Estado. Em regime liberal, muitos deputados,
receiosos de prestar contas a seus eleitores, por
motivo de uma majoragdo de impostos, preferem
atirar sobre as geracdes de amanhd o servi¢o de
um empréstimo perfeitamente dispensavel. O em-
préstimo pablico, em todos os paises do mundo,
adquiriu, apds guerra, proporgdes assustadoras e,
além de encargos pesadissimos com que seu servi-
¢o onera Os or¢amentos, mantem uma forma de
parasitismo social. Quanto aos empréstimos ex-
ternos, ndo nos € necessario insistir, pois o servi~
¢o de juros e'amortizagdo de empréstimos onero-
sissimos, dos quais se usou e abusou em épocas
anteriores, tem imposto & Nagdo os duros sacri-
ficios que sdo do conhecimento de todos. Visa,
portanto, a norma a que estamos nos referindo,
a proibi¢do da emissdo de titulos da divida pia-
blica, salvo o caso de imperiosa necessidade, isto
é, para fazer face a uma despesa extraordinaria
e imprevista.

Restringir, no méaximo, a abertura de créditos
especiais e suplementares. O orcamento deve ser
o quadro tinico e geral das despesas autorizadas
e das receitas previstas, para o exercicio financei-

~ro. Os créditos adicionais afetam a unidade e a

generalidade, que, como vimos, sdo qualidades es-
senciais do orcamento. Todavia, encontra-se jus-
tificativa para os créditos adicionais, na ocorrén-
cia, durante a execucdo do orcamento, de fatos
anormais e imprevisiveis, e na dificuldade de se
prever, com inteira precisdo, as necessidades do
servico publico. O Coédigo de Contabilidade Pu-
blica, em seu artigo 86, define os créditos adicio-
nais como as autorizagbes de despesas piblicas
ndo computadas ou insuficientemente dotadas no
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orcamento, e os divide em créditos suplementa-
res, especiais e extraordinarios.

Créditos suplementares sio os destinados a
reforgo de dotacdo orcamentaria insuficiente, e
créditos especiais sdo as autorizagdes de despe-
sas nao previstas no orcamento. Como assinala
Gaston Jeéze, tais créditos, salvo quando extraor-
dinarios, isto é, decorrentes de circunstancias im-
previsiveis, sdo meros paliativos. “Il ne faut pas
se faire illusion, toutes ces combinaisons ne
sont que des palliatifs. Le véritable reméde, le
plus sérieux et le plus efficace pour la diminution
des crédits additionnels, et le maintien de l'équi-
libre du budget, c’est la sincerité dans la prépara-
tion du budget, c’est la severité du Parlement dans
le contréle des évolutions budgétaires. Ce qu'il
faut obtenir, ce sont des prévisions complétes et
exactes”. (Gaston Jéze, Le Budget, pag. 413).
Foram certamente tais consideragdes, aliadas a
preocupagdo da manuteng¢do do equilibrio orca-
mentario, que levaram a decretacdo da proibigéo,
no corrente exercicio de 1939, da abertura de cré-
ditos suplementares, no primeiro semestre, e de
créditos especiais, no primeiro trimestre do exer-
cicio (decreto lei n. 967, de 21 de dezembro de
1938).

Fiscalizagdo rigorosa, pelo Presidente da Re-
publica, da admissdo de pessoal extranumerario.
O pessoal extranumerario é o admitido para pre-
encher os claros da administracio e ndo constitue
quadros com numero fixo de cargos, pelo que o
dispéndio com o pagamento de seus vencimentos
corre por dotagdo or¢amentaria global, dentro da
parte variavel da verba Pessoal. Assim sendo, 2
um imperativo da boa execugdo do orgamento, e

de rigorosa economia, um perfeito contréle da ad-
missdo do pessoal extranumerario. Impde-se,
portanto, para a conservagdo do equilibrio orga~
mentario, que, por intermédio das Divisdes de
Orcamento e do Extranumerario do DASP, o
Presidente da Repiiblica fiscalize as admisses de

extranumerarios, com o fim de evitar-se que se~

jam excedidas as dota¢des or¢amentarias respecti-
vas, ou seja admitido pessoal ndo imprescindivel
ao servico publico.

Restringir o' niimero de automoveis oficiais.
E' esta uma medida, ndo s6 de economia, como
de moralidade administrativa. Os automoveis
oficiais devem ser considerados, nio como prerro-
gativas ou distingdo honorifica de determinados
cargos, restritos a necessidade do
servico pablico. Seria, a nosso ver, de toda con-
veniéncia que os automoveis oficiais féssem objeto

mas ficar

de rigorosa regulamentagdo, previstos os casos e
forma de seu uso e estabelecidas outras providén-
cias moralizadoras do assunto.

Sdo essas as condi¢des, a nosso ver, essen-
ciais, para que o equilibrio or¢amentario seja con-
seguido e, principalmente, mantido. Cumpre, po-
rém, nio se perder de vista que “em matéria or-
camentaria, como sempre se tem afirmado, o es-
sencial ndo é obter o equilibrio no orgamento, mas
conserva-lo na execugdo e, para isso, mistér se

faz uma agao constante no sentido de obstar se-

jam ultrapassadas as verbas da Despesa”. (Da

exposi¢do de motivos n. 2.355, de 7-12-38, do .

Ministro Souza Costa, ao apresentar a' proposta

geral de orcamento para o exercicio de 1939 ~
“Diario Oficial” de 15-12-938).

A0 O SEDUZ UM TRABALHO REALMENTE CRIA-

TIVO ? POIS COOPERE NA CAMPANHA CENSITA-

RIA E TERA O PRAZER GENUINO DE ESTAR SENDO
UTIL AO SEU PAIS.

/




