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NOTA PREVIA

Sebastido de Sant’Anra e Silva escreveu éste trabalho para integrar
a primeira dezena dos Cadernos de Administracio Publica, em atengdo
a instantes solicitacdes nossas, quando tentdvamos resolver, ou pelo
menos amenizar, nc¢ fase pioneira e incerta da Escola Brasileira de
Adminisiracdo Publica, o problema da falta de literatura especiqlizada
para o0s seus diferentes cursos. ’

Apesar de mnao se haver feito qualquer publicidade comercial em:
torno dos Cadernce de Administragio Publica (destinados que eram pre-
cipuamente aos alunos da Escola), vdrios se esgoiaram em pouco tempo.
Um dos esgotados ¢ n numero 6, Os Principios Orcamentarios. Em poder
de ex-aiunos da Fscola, os quatro mil exemplares da primeira edi¢do,
saida em 1954, estdc hoje espalhados pelo Brasil inteiro, e tambéii por
muitos outros paises latino-americanos. "

£ provdvel que um reexame dos pontos de vista expostos e susten-
tados neste caderno fésse desejavel, e até desejado pelo proprio autor.
Com o progresso das idéias sébre planejamento e a prdatica dessa técnica
social, que se estd generalizando, tudo quanto se escreveu e se sabia
até hd poucos anos em maiéria de orcamento estd em processo de revisdo.

Premido, entretanto, pela procura atual, que jd ultrapassou os li-
mites da Escola e comeca a surgir do grande publico em geral, o Ser-
vico de Publicacbées da Fundacdo Getilio Vargas decidiu preencher os
claros abertos na série dos Cadernos de Administracido Publica. Este
€ o motivo por que langa novamente em circula¢cdo Os Principios Or-
camentarios em reimpressdo fiel do texto original.
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Esperemos que ¢ sorte do trabalho, estimulando os interésses pro-
fissionais envolvidos, leve o autor a rever, ampliar e atualizar oportuna-
mente, o caderno n.° 6, iransformaendo-o assim de instrumento provi-
sorio de estudo, que é, em coniribuicdo duradoura para a literalura bra-
sileirg sdbre matéria orgamentdria.

Rio, 9 de abril de 1962

BENEDICTO SILVA
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CADERNOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

A literatura sébre a moderna administracdo publica e seus ramos
especializados compde-se, na quase totalidade, de trabalhos estrangeiros,
principalmente de autores americanos, ndo traduzidos ou intraduziveis
para o portugués.

A Escola Brasileira de Administracdo Publica (EBAP) sente, todos
os dias, os efeitos esterilizantes da falta de literatura apropriada, ne-
cessaria ao desenvolvimento de suas atividades. Cumpre-lhe resolver v
problema de eiaborar e publicar o materizl de leitura e consulta de que
carece. Nio se trata do problema, comum a toédas as escolas, de esti-
mular e ensejar o aparecimento e obras, tratados, compéndios, mono-
grafias, ensaios, artigos e relatdérios sébre as pesquisas feitas e as ma-
térias ensinadas. O problema aqui é especifico e mais premente, uma vez
que nao existe nos idiomas maternos de seus estudantes — portugués e
espanhol — um montante suficiente de trabalhos sébre administracan
publica, que possam ser adotados como guias para os alunos. & for-
¢os0, assim, que a Escola prepare e publique os manuais, compéndios
e demais fontes de conhecimento de que necessita, para documentar e
expandir suas funcdes ordinarias de ensino e pesquisa.

Até a presente data, a falta de literatura especifica em portugués
sObre as varias disciplinas ministradas em seus cursos tem sido suprida
pela Escola mediante a producido e distribuicdo de uma literatura ad hoc
— escrita, mimeografada e distribuida sob o signo da interinidade e a
forma de apostilas.

Por um entendimento tacito entre os professores, estudantes e a
dire¢do da Escola, as apostilas até agora publicadas sio tidas como uma
espécie de sementeira, de que surgirdo com ¢ tempo as obras menos
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efémeras, os livros de texto de que a Escola carece para transmitir, atra-
vés da palavra escrita, os ensinamentos da moderna administracdo pu-
blica.

Com efeito, varios dos cursos dados pelos professores da EBAP e
distribuidos sob a forma de apostilas estdo sendo revistos e serdo enfei-
xados em livros. Deverdo aparecer a partir de 1954, entre oufros, os
seguintes livros, em que serdo transformadas as apostilas originariamente
escritas para os alunos da Escola: Curso de Administracdo de Pessoal,
pelo Prof Henry RFINING JR.; Curso de Organtzagd@o e Métodos, pelo
Prof. Harry MILLER; Administragdo Piublica, pelo Prof. Pepro MURNOZ
Amarto; Curso de Cultura Brasileira Contempordnea, série de conferéncias
pronunciadas por 30 brasileiros ilustres.

Na hierarquia das obras didaticas, a Escola reservou uma faixa entre
os tratados exaustivos, os compéndios eruditos e os artigos de revistas,
para um tipo de publicacio menos ambicioso, nem por isso menos util,
como fonte de estudo e consulta: o ensaio, a monografia. Decidiu, assim,
a Escola langar uma série de ensaios e monografias sob a denominacio
genérica de “CADERNOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA”, de que
éste é um dos primeiros a aparecer.

O uso déste modesto tipo de publicagdo —— o caderno — como veiculo
de idéias e informagdes data da Revolugdo Francesa. Foi em 1789 que
se generalizaram os famosos cahiers de doléances, espécie de registros
de queixas e reclamagdes, preparados pelas assembléias populares para
orientacdo dos deputados aos Estados Gerais. Em seguida e ainda du-
rante a fase criadora da Revolugdo, estiveram em voga os cahiers des
Etats Generauz, que continham o conjunto de solicitagées apresentadas
ao0s deputados por seus constituintes. Tais cadernos, redigidos pelos de-
legados incumbidos de escolher os deputados & Assembléia dos Estados
Gerais, exprimiam os votos, as queixas, as propostas, as adverténcias, as
criticas e as esperan¢as formuladas pelo povo em cada cidade e em
cada vila. Eram, por assim dizer, os terms of reference dos deputades
naquela fase exaltada da histéria politica e social do Ocidente.

Desde entdo, os franceses tém empregado constantemente os cahiers
como instrumentos de difusdo cultural. Das véarias séries de cahiers que
desempenharam papel importante nas letras francesas, destacam-se os
Cahiers de la Quinzaine, dirigidos por CuarLEs Prcuy, de 1900 a 1914,
¢ nos quais se publicou uma enquéte de ambito internacional sdébre o
rumoroso caso Dreyfus. Os Discurso, de ANATOLE FRANCE, e 0 romance-rio
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Jean Cristophe, de RomaiNn Rorranp, foram divulgados nos Cahiers de
la Quinzaine.

Conhecida a fun¢do de multiplicador da cultura, desempenhada pelos
cahiers franceses, nao tém faltado iniciativas para o langamento de
séries de cadernos similares em outros paises, sobretudo latinos, conforme
demonstram os exemplos indicados a seguir:

EspanHA: O Instituto de Cultura Hispanica de Madrid comegou a
publicar, em 1849, os Cuadernos Hispanoamericanos, revista que se propoe
a integrar al mundo hispdnico en la cultura de nuestro tiempo.

Mexico: Os Cuadernos Americanos, que Jesus Siuva Herzoc pu-
blicou de 1942 a 1947, num total de 36 volumes, representam uma das
mais interessantes aventuras do pensamento de que se tem noticia na
Ameérica, Latina. Os titulos das quatro se¢des permanentes, em que se
dividem os Cuaderncs Americanos, a saber: “Nuestro Tiempo”, “Aven-
tura del Pensamiento”, “Presencia del Pasado” e “Dimensién Imagi-
naria”, indicam o grau de penetragdo e altitude intelectuais daquela
série, a gqgual sdmente o adjetivo inglés sophisticated, tal como empre-
gado pelos americangs, pode qualificar.

Equanos: A Casa de Cultura Equatoriana de Guayaquil lancou, em
1951, a série dos Cuadernos de Historia y Arqueologia, que estio con-
correndo para o refinamento do movimento cultural da Amética Es-
panhola.

Cuna: Papel igualmente importante na difusdao de idéias e fatos sobre
a vida municipal nas Américas é desempenhado em Cuba pelos Cua-
dernos del Instituto Interamericano de Historia Municipal e Institucional.

BrasiL: Os Cadernos de Cultura, do Ministério da Educag¢do, dos
quais ja foram publicadas 72 unidades até a presente data, sdo outros
tantos instrumentos de difusdo de idéias, elaborag¢do de doutrinas, fi-
xacdo de reflexdes. opinides e fatos sObre a literatura, a poesia, a arte
e outros aspectos da cultura brasileira. £ um documentario amplo e
um temadrio rico daquilo a que poderemos chamar a histéria intelectual
do Brasil.

Bem examinados os fatos, chega-se & conclusio de que os cadernos
tém contribuido, quase fanto quanto os tomos volumosos, para a for-
macdao do fundo de conhecimentos a que CrANE BRrINTON chamou our
slender stock of cumulative knowledge in the social sciences.
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Os Cadernos de Administragdo Publica, idealizados e lancados pela
EBAP, destinam-se a remediar, em parte, a falta de literatura espe-
cializada, com que se véem a bragos, nos paises da Américe Latina, os
estudantes de administracdo publica.

Ao lancar a strie de Cadernos de Administra¢do Publica, a EBAP
alimenta a esperanca de chegar em breve ac numero 100 e, assim,
contribuir qualitativa e quantitativamente para a difusdo organizada
de idéias, doutrinas, teorias e praticas modernas sobre a ciéncia e arte
da administracao.

Rio de Janeiro, 3 de abril de 1954.

BENEDICTO SILVA

XI1
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I — INTRODUCAO

Os autores, principalmente da
Europa continental, que se tém
dedicado a0 estudo e 4 exposi-
¢do da teoria dos orcamentos
ptblicos dedicam particular aten-
¢io 4 anilise e discussio dos cha-
mados principios ou regras orga-
mentirias, quer para justificar a
aceitagio désses principios ou re-
gras e condenar a sua violagio,
quer para lhes discutir € negar a
validade cientifica e a utilidade
pratica.

A origem e evolugio dos prin-
cipios orcamentirios estio ligadas
4 propria histéria dos orgamentos
pliblicos. Quando éstes Wltimos
surgiram como um instrumento
essencialmente politico, destinado
a assegurar o contrble por parte
das assembléias representativas s6-
bre a atividade financeira dos go-
vernos, procurou-se estabelecer de-
terminados principios ou certas re-

gras, considerados essenciais para
tornar efetivo ésse contrble. O or-
camento puablico deveria ser uno,
universal, especificado, anual, etc.,
para que nenhuma operagao fi-
nanceira do govérno, ou melhor,
do poder executivo, pudesse es-
capar 4 prévia autorizacio e i fis-
calizagio do Parlamento. Essa fis-
calizagio era alids facilitada pela
pouca extensio e¢ pela prépria na-
tureza dos servicos do Estado, to-
dos de cariter administrativo e nio
comercial .

Surgiram portanto a teoria tra-
dicional e os principios cldssicos
do orgamento piiblico na época do
apogeu do Estado liberal e do
“laissez-faire” em economia. Ser-
viam alids essa teoria e ésses prin-
cipios para assegurar a manuten-
¢io das fungBes governamentais
dentro da estreita bitola que lhes
era demarcada e para impedir que
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os governos interferissem no mun-
do dos negobcios, em cuja esfera
de atividades lhes era vedado o
Ingresso.

Com a evolucio do Estado, com
o crescimento e a ampliagio das
fun¢bes governamentais e com as
alteracoes introduzidas na nature-
za ¢ qualidade destas fungGes, mo-
dificou-se a concepgdo clissica do
orgamento piblico: éste foi, pou-
co ¢ pouco, adquirindo novas ca-
racteristicas, as quais se aliaram
a0 cariter essencialmente politico
do inicio, para em seguida sobre-
puja-lo. A crenca inicial de que os
orgamentos piliblicos estavam in-
dissoluvelmente ligados ao regime
democritico-representativo foi des-
mentido pela manuten¢io da insti-
tui¢io, mesmo nos sistemas gover-
namentais que, transitéria ou es-
truturalmente, negaram a predomi-
ndncia das assembléias representa-
tivas na condugio dos negécios do
Estado.

Verificou-se entio que o orga-
mento pablico nio era tio-somen-
te um instrumento parlamentar de
contrdle, mas também um meca-
nismo essencial A administracio
piblica no planejamento de suas
atividades, na coordenacio de seus
servicos e na consecugio de eco-
nomia e eficiéncia em seus em-
preendimentos. O aspecto técnico-

administrativo do orgamento veio
juntar-se ao seu cariter politico e
até a dissociar-se déle, quando a
administragio privada passou tam-
bém a utilizar ¢ contréle or¢amen-
tirio como uma de suas técnicas
e instrumentos de trabalho.

Uma revisio nos conceitos tra-
dicionais ji estabelecidos em tor-
nos dos principios or¢amentirios
tornou-se necessiria para permitir
uma apuragio da validade désses
principios frente 4 nova concei-
tuagio do orgamento piblico. Essa
apuragio consistiria em dar aos
principios or¢amentirios uma ou-
tra significacdio que ndo se cho-
casse com as novas fungdes que o
orcamento plblico era chamado a
desempenhar, ou mesmo em aban-
doni-los ou rejeitd-los, se e quan-
do incompativeis com tais funcdes.

O século XX veio, porém, a
testemunhar, com o declinio do
“laissez-faire” e do liberalismo
econbmico, o surgimento e a ex-
pansio de uma nova funcio do Es-
tado: a de responsivel pelo equi-
librio econbémico e pela utilizagio
plena dos fatdres de producio
disponiveis. Keynes e seus dis-
cipulos demonstraram que a ati-
vidade financeira e os orcamentos
ptblicos constituem um instru-
mento valioso nas mios do Estado
para consecugdo désses novos ob-
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jetivos. Os limites entre os secto-
res privado e pilblico da economia
foram-se tornando cada vez mais
imprecisos e as atividades de um
e de outro setor tornaram-se inter-
penetrantes.

O orgamento puablico passou a
ser conceituado como parcela in-
tegrante do or¢amento e com é&ste
intimamente ligado e coordenadoc.
Nogbes arraigadas e concepgoes
ortodoxas, como a do equilibrio
orcamentirio anual e da neutrali-
dade das finangas pablicas, foram
revistas 4 luz dos novos objetivos
atribuidos & atividade financeira
do Estado. Mais uma vez se tor-
nou necessiria a revisdo dos prin-
cipios orcamentirios tradicionais e
seu ajustamento & moderna con-
cepsio do orgamento phblico. Pa-
ralelamente, a teoria e a técnica
da contabilidade pablica foram ob-
jeto de uma anilise cuidadosa e
de um reajustamento profundo,
visando o respectivo enquadra-
mento em um sistema de conta-
bilidade econ6mica nacional, que
procura registrar e descrever as
transacoes efctuadas nos diversos
setores da economia nacional e os
fluxos monetirios entre éstes se-
tores.

A finalidade déste ensaio é a de
analisar os principios or¢amenti-
rios, investigar-lhe a origem, na-

tureza e evolugio e, principalmen-
te, tentar atualizi-los dentro da
moderna concepgio do orgamento
pablico. Procuraremos demonstrar
que ésses principios nio tém um
cariter absoluto ou dogmatico, an-
tes constituem categorias historicas
e, como tais, estio sujeitos a trans-
formagbes e a modificacbes em
seu conceito e significacio.

Trata-se de um estudo essen-
cialmente teérico, enquadrado no
que ji se denominou de “filoso-
fia do orcamento”, Todavia, dessa
anilise teérica poderio resultar
conclusBes de ordem pratica, apli-
caveis 4 melhoria da técnica e do
processo  orcamentirio.  Alguns
paises, entre os quais o Brasil,
incorporaram tais principios & sua
legislagdo € em certos casos os eri-
giram em normas constitucionais.
A anilise dos principios orcamen-
tarios facilitard, portanto, a inte-
ligéncia e a interpretagio dessas
normas legais ou constitucionais,
de forma a nio transformar a apli-
cagio delas em um entrave 2 uti-
lizago do orcamento piblico como
um instrumento eficiente da ad-
ministra¢io e como um meio para
a consecucdo do almejado equili-
brio econdémico e da desejada
prosperidade social, aspira¢Ges uni-
versais nos dias tormentosos e in-
certos em que Vivemos.



Este ensaio destina-se principal-
mente aos estudantes da Escola
Brasileira de Administracio Pa-
blica, motivo por que procuramos
dar-lhe uma feicio essencialmente
diditica. Nio deixard, porém, de

CADERNOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

interessar a todos quantos se dedi-
cam a0s estudos de Administracio
Pablica, Finangas do Estado e Ot-
camentos Piblicos, campos de pes-
quisas cada vez mais amplos e de
utilidade indiscutivel.



II — ENUMERACAO DOS
PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Quantos e quais sio os princi-
pios or¢amentirios? A lista é am-
pla e varia de autor para autor.
Ha, todavia, alguns principios sis-
temiticamente apontados e enun-
ciados pelos clissicos das finangas
pablicas e por éles considerados
como requisitos essenciais 2 um or-
¢amento corretamente elaborado,

René Stourm (1), apbs sa-
lientar que nio é possivel enume-
rar todas as qualidades que o pro-
jeto de orcamento deve possuir,
menciona, entre outras, a JSie-
ridade, a clareza, a wwidade, a
ecOnomia, o equilibrio e acrescen-
ta que a lista seria intermindvel.
Afirma ainda Stourm que as
duas regras seguintes sio essen-
ciais e tém o privilégio de resu-
mir tddas as outras:

1*) "Os orcamentos de-
vem descrever, “in extenso”,
todas as operacGes de receitas
¢ despesas, sem confusio nem
atenuagio (regra da universali-
dade).”

2*) “Os orcamentos devem
atribuir 4s receitas e despesas
uma avaliagdo tio exata quanto
possivel (regra da justa avalia-
¢io).”

O mesmo autor, no livro cita-
do, reproduz a opiniio de Léon
Say, outro clissico das finanqas
pablicas, o qual, em curso minis-
trado em 1884-1885S, considerava
como essencials ap or¢amento as
quatro qualidades seguintes:

1¥) O orgamento
possuir unidade;

2*) deve ser anual;

deve

(1) René Stourm — Le Budget — Septiéme édition — Paris —

1912 — pégs. 137 e 138.
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3*) deve ser prévio

42y deve representar uma

rsonalidade contdbil.”

Edgard Allix, sem ddvida
um dos maiores escritores clissicos
de finangas publicas, enumera, na
primeira parte de seu excelente
tratado (2), as seguintes regras
orcamentarias;

“I) Relacionadas com a

preparagio do orgamento:

a) regra da universalidade;

b) regra da unidade.

II) Relacionadas com a

votagio do orcamento:

a) regra da  precedéncia

das despesas sObre as receitas;

b) regra da especificagio na

votagio dos créditos orcamen-
tarios;

¢) regra

prévia;

d) regra da anualidade.”
~Para De Greef (3), nos pai-
ses constitucionais, a publicidade,
a sinceridade e a clareza consti-

da  autorizagio

tuem a esséncia do or¢amento.
Ainda segundo o mesmo autor,
dois principios orginicos domi-
nam a confecgio do orcamento: a
unidade e a universalidade.

Francesco Nitti  (4)  afir-
mava que O or¢amento, para preen-
cher verdadeiramente sua funcio,
nio pode dispensar certas qualida-
des. E apontava como principais:
“1%) o cariter veridico; 2*) a re-
lacio exata entre as receitas e as
despesas; 3*) a unidade; 42) a
universalidade; 5*) a especifica-
¢3o; 6*) a anuidade; 7*) o card-
ter preventivo; 8?) a representa-
¢io de uma personalidade inde-
pendente.”

Entre os financistas classicos
foi, talvez, Gaston Jéze quem
dedicou maior atencio i anilise
¢ 20 estudo das regras e dos prin-
cipios or¢amentirios. Preocupado,
principalmente, com os aspectos
politicos e juridicos do orcamen-
to, o antigo professor da Facul-

(2) Edgard Allix — Traité Elémentaire de Science des Finances
et de Législation Financiére Frangaise — Troisiéme édition — Paris

— 1912,
(3) Guillaume de Greef — L’Economie Politique et la Science
des Finances — Deuxiéme édition — Bruxelles et Paris — 1913 —

pags. 199 e 204.

(4) Francesco Nitti — Principios da Ciéncia das Finangas —
Tradugdo portuguésa -— Rio de Janeiro — 1937 — pags. 329 a 341

-— 2° volume.
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dade de Direito de Paris incluiu
essas regras na parte de seu li-
vro (5) dedicada as “Atribuices
respeciivas do Govérno e das Ca-
mdras  €m  matéria  financeira”,
Sob ésse titulo, enumerou:

“a) a regra da ndo afeta-
¢do das receitas phblicas;

b) a regra da especifica-
¢do orcamentiria;

¢) a regra da autorizagio
prévia das despesas puablicas;

d) a regra do orgamento
bruto;

€) a regra da universali-
dade;

f) a regra da inclusio,
no orcamento, exclusivamente
das receitas e despesas do Es-
tado;

g£) a regra da unidade or-
¢amentiria,”

Os autores ingléses e norte-
americanos nunca mostraram gran-
de interésse pela andlise dos cha-
mados principios or¢amentérios,
considerando talvez a discussio
sbbte © assunto excessivamente
tedrica e dogmitica, pouco atraen-
te, portanto, para o espirito pri-

tico dos anglo-sax3es. Todavia,
em contraste com essa tendéncia,
J. Wilner Sundelson dedicou
a an#lise dos principios orga-
mentarios um ensaio amplamen-
te conhecido, inclusive em nosso
pais (6)- A anilise feita por
Sundelson baseia-se na seguinte
classificagio dos principios orga-
mentirios, que o préprio autor

reconhece ndo ser plenamente
satisfatéria:
“I — Relagio entre o siste-

ma or¢amentirio e as ativida-
des financeiras do Govérno:

a) Universalidade;

b) Exclusividade.

Il — Tratamento dado pelo
mecanismo or¢amentario aos fa-
tores incluidos no sistema:

«) Unidade;

b) Especificacio;

¢) Anualidade;

4) Exatidio.

III — Férmulas e técnicas
para apresentacio do documen-
to orcamentario;

a) Clareza;

b) Publicidade.”

(5) Gaston Jéze — Cours de Science des Finances et de Légis-

lation Financiére Frangaise —

Sixiéme édition — Paris — 1922.

Théorie Générale du Budget —

(6) J. Wilner Sundelson — Principios Or¢amentdrios — Tra-
ducio portuguésa por Célis Neves — Rio de Janeiro — 1946,
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Trotabas (7), cujo método
de exposigio da teoria das finan-
cas plblicas denota uma transicio
entre a doutrina cldssica e as con-
cepgdes modernas, enumera as re-
gras seguintes:

“I — Relacionadas com a
atribuicio da competéncia or-
camentiria ao Poder Legisla-
tivo:

a) regra da precedéncia na
fixagdo das despesas;

b) regra da especificagdo
dos créditos (fixagio da despe-
sa por capitulos);

¢) regra da nio afetagio de
receitas;

d) regra da unidade de
caixa.

II — Regras técnicas da lei
orcamentaria:

#) regra da periodicidade do
orcamento, subdividida em re-
gra do cariter prévio da auto-
rizagio legislativa ¢ regra da
anualidade da lei crcamentiria;

b) regra da unidade do or-
camento;

¢) regra da universalidade
do orcamento-”

E interessante reproduzir a se-
guinte afirmagio de Trotabas,

constante da pégina 49 de sua
obra: “As regras tradicionais fo-
ram fixadas para traduzir uma
certa concepgio do orgamento, que
corresponde & definigio classica.
E uma concepgao contibil, de cai-
xa, visando exclusivamente a {ixar
as somas necessirias para assegu-
rar a marcha dos servicos anuais
do Estado, e a equilibrar estas ne-
cessidades por meio de receitas su-
ficientes. A transformacio das fun-
cOes e das atividades do Fstado, so-
bretudo de alguns anos a esta
patte, as suas intervencBes cada
dia mais numerosas na ordem eco-
ndémica, o fim do liberalismo, as
nacionalizacBes, fazem com que 3
gestio do Estado-emprésa ndo pos-
sa mais ser assegurada, nos dias de
hoje, no quadro tradicional do or-
camento, tal como foi fixado hi
mais de um século.”

Alguns dos modernos escritores
de finangas piblicas vém procuran-
do ajustar os principios or¢amen-
tarios classicos aos conceitos atuais
sdbre as fungdes do orgamento pa-
blico como instrumento de plane-
jamento administrativo e de inter-
vencio do Estado na vida econd-
mica. Exemplo frisante desta orien-

(7) Louis Trotabas — Précis de Science et Législation Finon.
cieres — Neuviéme édition — Paris — 1947.
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tacio encontra-se em Fernand
Baudhuin (8), que divide os
principios orcamentirios em dois
grandes grupos: a) regras de téc-
nica administrativa; &) regras de
técnica econémica. No primeiro
grupo inclui o autor belga as re-
gras da anualidade, da universa-
lidade, da especificagio e da pu-
blicidade, No segundo enumera
as regras do equilibrio verdadeiro,
da sinceridade dos orcamentos ex-
traordinarios, da integragio a poli-
tica econdmica e do reflexo da ver-
dadeira situagio financeira.
Laufenburger (9), apds sa-
lientar que, no conjunto de prin-
cipios e de regras concebidos pela
Ciéncia das Finangas para aplica-
¢30 na técnica orcamentiria, uns
continuam a ter curso e outros fo-
ram ultrapassados pela interpene-
tragdo cada vez mais profunda en-
tre os setores econdmico e finan-
ceiro, menciona as regras do Orga-
mento bruto e da nzo afetacio de
veceitas como decorréncias do prin-
cipio da universalidade, bem
como o principio da annalidade. A

extensa enumeracio e a ampla jus-
tificacdo apresentadas pelo substi-
tuto de Jéze na Faculdade de Di-
reito de Paris, a respeito das vio-
lages e excegbes aos principios
acima enumerados, em conseqiién-
cia das novas fun¢Bes e responsa-
bilidades do Estado, notadamente
no dominio econdmico, mostram
que o autor acredita que bem pou-
co resta désses principios nos dias
de hoje, pelo menos em sua con-
cepgio original.

A idéntica conclusio chega
Marcel VWaline, que, antes de
proceder & anilise dos principios
considerados como bdsicos na
elaboracio do orcamento — o
equilibrio, a unidade, a anualidade,
a untversalidade ¢ a nao afetacao
de receitas —, adverte: “O direito
orcamentdrio attavessa uma crise
profunda, wo sentido de que todos
o5 principios admitidos desde 1816
para a elaboracio e a execugao do
orcamento do Estado sdo objeto de
discussao: ou sao coniornados ou
postos de lado deliberadamente,
bavendo mesmo uma escola de

(8) Fernand Baudhuin — Précis de Finances Publiques —
Premier Partie — Deuxi2me éditiqn — Bruxelles — 1951 — PA4ginas

34 a 47.

(9) Henry Laufenburger — Traité d’Economiec et de Législation
Financiéres — Budget et Trésor — 'Troisidme Rdition — Paris —

1948 — pags. 45 a 90.
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inovadores que prega ésse aban-
dono, difundindo idéias, segundo
as quais ésses principios, que se
baviam tornado tradicionais, i es-
tariam ultrapassados e cuja obser-
vancia seria hoje mais prejudicial
do que #til.” (10)

Em conclusio, o nimero cada
vez maior de escritores que, no
campo das financas piblicas acre-
dita, como Angelopoulos, “que
o orcamento do Estado nio ¢
mais o ato pelo qual sio previs-
tas e autorizadas as despesas do
Estado, mas tem uma missao mais
larga que visa a assegurar o pleno
emptégo, a mobilizar as forgas
econdmicas inativas e a contribuir

(10)

assim para o aumento da renda
nacional e elevacio do nivel de
vida” (11), e considera necessa-
rio um rompimento com os prin-
cipios dominantes no passado ou,
pelo menos, um reajustamento dés-
ses principios frente as condigdes
do mundo contemporineo.

A exata compreensio da natu-
reza e significagio dos principios
orcamentirios, dentro das linhas
da moderna politica or¢amentéria
e fiscal, somente se tornard possi-
vel mediante uma anilise detalha-
da de cada um désses principios.
E o que tentaremos nos capitulos
seguintes.

Julien Laferriére et Marcel Waline — Traité Blémentaire

de Science des Finances et de Législation Finagnciéres — Paris —

1952 — pag. 25.

(11)
— Paris — 1949 — péag. 193.

Angelos Angelopoulos — L’Etat et la Prospérité Sociale



III — O PRINCIPIO DA UNIVERSALIDADE
E A REGRA DO ORCAMENTO BRUTO

Entre os principios or¢camenti-
rios tradicionais, o da wmiversali-
dade se distingue pela sua genera-
lizada aceitagdo por parte dos di-
versos tratadistas de finangas pi-
blicas, muitos dos quais o consi-
deram essencial a um bom sistema
de administragio financeira e ao es-
tabelecimento de uma politica fis-
cal adequada. De acbrdo com ésse
principio, todas as receitas e des-
pesas do Estado devem ser inclui-
das no or¢amento e sujeitas ao pro-
cesso or¢camentdrio comum: elabo-
ra¢io, aprovagio, execu¢io e con-
trole. O principio da universalida-
de é habitualmente complementa-
do pela regra do orcamento bruto,
segundo a qual as parcelas da re-
ceita e da despesa devem figurar
em bruto no or¢amento, isto é,
sem qualquer compensagao ou de-
ducgio. Como conseqiéncia desta
regra, o total da receita arrecadada
a qualquer titulo deverd ser inte-

gralmente recolhido ao tesouro
que, por sua vez, concedera os fun-
dos necessirios para fazer face i
totalidade dos gastos piblicos, in-
clusive dos servicos arrecadadores
e dos que dispem de rendas pré-
prias.

Tanto o principio da universa-
lidade quanto 2 regra do orcamen--
to bruto tiveram origem na Franga,
durante o século XIX, com o ob-
jetivo expresso de assegurar um
contrble parlamentar efetivo sdbre
as operagdes financeiras do go--
vérno. Como salienta Gaston
Jéze: “Estas duas regras, regra
do orgamento bruto e regra da
universalidade, sio consideradas, a
justo titulo, como a condigio es-
sencial do contréle financeiro pelas
Assembléias. No momento em que
0 Parlamento é chamado a votar o
impdsto e a fixar as despesas que
sio o seu fundamento e a sua me-
dida, é necessirio que o orgamento:
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lhe apresente a lista de tddas as
despesas e de . tddas -as receitds.
Nio h4 razdo alguma para subtrair
uma despesa qualquer do conole
do Parlamento. Se existisse , 'rrfa
Anica despesa cuja, legi-timida* éle
nio houvesse discutido, o voto, do
impésto nio, seria dado com pleno
conhecimento de causa.” (12)

Com a adogdo do principio da
universalidade, visava o Parla-
mento:

a) conhecer “a priori” tbdas
as receitas e despesas do govér-
no e dar prévia autorizagio para a
respectiva  arrecadagio e realiza-
¢io;

b) impedir ao Executivo a
realizagio de qualquer operacio de
receita ou despesa sem prévia au-
torizagio parlamentar;

¢) conhecer o exato volume
global das despesas projetadas
pelo govérno, a fim de autorizar
a cobranga dos tributos estritamen-
te necessirios para atendé-las.

Quanto i regra do or¢amento
bruto, o seu objetivo era impedir
a inclusio, no orcamento, de im-
portincias liquidas, isto é, a inclu-
sio apenas do saldo positivo ou
negativo resultante do confronto
-entre as receitas e as despesas de

(12)

um determinado servico piblico. A
regra do orcamento bruto acomo-
dava-se a4 concepcio do Estado
“gendarme”, ao qual seriam estra-
nhas quaisquer atividades de natu-
reza industrial ou comercial. Ati-
vidades desta natureza nio pode-
riam, evidentemente, subordinar-
se ao sistema do orcamento bruto,
que lhes tiraria tdda oportunidade
para apuragio do custo dos servi-
¢os e do resultado definitivo de
suas opera¢des industriais ou co-
merciais. Tanto isto é verdade que
o préprio Jéze, malgrado o seu
entusiasmo pela regra do orcamen-
to bruto, ji reconhecia as suas vio-
lagBes: na Inglaterra, pelo sistema
das “appropriation in aid”; na
Prassia, pelo sistema adotado nos
orcamentos industriais das estradas
de ferro, minas e salinas do Esta-
do; e na prépria Franga, em cer-
tas operagdes realizadas pelos mi-
nistérios militares.

Adolf Wagner, embora de-
fensor da regra do orcamento
bruto, proclamava: “Quanto mais
crescem em um or¢amento as ad-
ministragdes de exploragBes eco-
némicas de cariter privado, tais
como os dominios, as florestas, as
minas e as forjas, as estradas de

Gaston Jéze, obra citada, pdg. 173.
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ferro, as fabricas; os servicos pro-
dutores de taxas, como os correios
e telégrafos; as administragGes de
monopélios, como o do sal e do
tabaco; os impostos indiretos,
como as alfindegas; os impostos
internos de consumo, tanto mais
aumentam as dificuldades para o
estabelecimento de um orcamento
bruto e mais se elevam as somas
désse orcamento, nio s6 em nf-
meros absolutos como em relagio
aos resultados liquidos.” (13)

Os modernos autores de finan-
¢as pilblicas aceitam o principio
da universalidade como requisito
de um bom sistema orcamentario,
dando todavia a éste principio uma
nova significagdio e procurando
dissocid-lo da regra do orcamento
bruto, considerada incompativel
com as fungbes industriais e co-
merciais do Estado, cada dia mais
numerosas ¢ extensas.

O que se considera de primot-
dial importincia, ndo sé para a ad,,
ministragio como também para o
Parlamento e para os cidadios em
geral, é que se disponha de um
«quadro completo e fiel, capaz de
demonstrar o vulto e a importin-
cia das transagBes efetuadas pelas

(13)

di ersg autorfagles pumc
rffe doa’m{efd

o

ica

al, em conchgoes dec ol li-

z r' C()rl] tra do
s bhco efetuadas ver-
Sos de govérng, @nyal, re-
giona Aal anﬁ(s?v as enti-
dades au escentraliza-

das, e de apresentd-lo em um sis-
tema consolidado das contas pa-
blicas. Esta consolidagio permiti-
rd, além de outros resultados:

a) conhecer o volume e a im-
portincia do setor pablico da eco-
nomia nacional e compari-lo com
o setor privado da mesma eco-
nomia;

b) conhecer exatamente o vo-
lume da pressio fiscal, ou seja, o
valor exato da parcela da renda
nacional absorvida pelo Estado
através da tributacio;

¢) mostrar clara e precisamen-
te qual a participagio do Estado na
formacio da renda nacional;

d) demonstrar com clareza o
resultado final (deficit ou supera-
v#t) das transacGes correntes do go-
vérno e o volume total dos inves-
timentos programados no setor pd-
blico da economia.

A, Wagner — Traité de la Science des Finances — Tra-

ducido francesa — Paris — 1909 — pag. 188.
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A totalizagio das operages fi-
nanceiras do govérno permitiri ao
Parlamento ajuizar com muito
mais seguranga a respeito das di-
retrizes de politica fiscal consubs-
tanciadas no plano financeiro, sub-
metido & sua aprovagio e exercer,
com inteiro conhecimento de cau-
sa, o seu poder soberano de fixar
o nivel da tributacio e o volume
dos gastos pablicos. E para possi-
bilitar a0 Parlamento uma delibe-
ragio de tal natureza que, na Gri-
-Bretanha, a apresentacao do ort-
camento financeiro, isto é, a esti-
mativa das receitas ¢ despesas a
cargo do tesouro, ¢ precedida da
apresentacio do Livro Branco
(White Paper) e da Perspectiva
Econémica (Economic Survey) em
que, com base em um sistema de
contabilidade econdémica nacional,
as transagBes do setor pablico e do
setor privado da economia sio to-
talizadas e postas em cotejo. Ra-
zdes 1dénticas tém dado origem 2
generalizacio da técnica dos ora-
mentos econdmicos nacionais, que
permitem apresentar uma previsio
nio s6 das operagBes financeiras
do Govérno, como ocorre no caso
dos orgamentos piblicos, mas de

(14)
Cambridge — 1951.

tdda a conjuntura econbmica no
proximo ano fiscal.

O que ndo ¢ possivel, porém, é
pretender sujeitar todas as opera-
¢bes financeiras do setor pablico
da economia nacional 4 aprovagio
do Parlamento, e, muito menos,
manter a regra do or¢amento bru-
to para os servigos de natureza in-
dustrial e comercial do Estado.

Em excelente monografia (14),
o economista inglés Richard
Hicks propde uma reforma no.
sistema de contabilidade pablica
adotado pelo govérno britdnico,
reforma decorrente da impossibi-
lidade de serem as atividades go-
vernamentais em nossos dias, em
grande parte de cariter industrial
ou comercial, contabilizadas com
base em principios puramente ad-
ministrativos e politicos, estabele-
cidos numa época em que o Es-
tado exercia funcdes limitadas e
exclusivamente de natureza admi-
nistrativa e politica. A reforma
dos atuais métodos de contabili-
dade piiblica devera ter como pon-
to de partida, segundo Hicks, a
divisio dos departamentos do go-
vérno em dois grandes grupos:
Departament0s  Administrativos e

J. R. Hicks — 'The Problem of Budgetary Reform —
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Departamentos Comerciats. No to-
cante aos departamentos adminis-
trativos, considera o autor ade-
quada e conveniente a manuten-
¢io do sistema tradicional de con-
tabilidade pablica, continuando os
mesmos inteiramente dependentes
do tesouro para o recebimento de
suprimentos, devolugio de saldos,
prestagio de contas, etc. Para os
departamentos comerciais é porém
proposta uma solugio inteiramente
diversa. A posi¢io do tesouro ante
&sses departamentos devera ser se-
melhante & de um banco, e o con-
trole por éle exercido sobre os set-
vicos industriais e comerciais do
Estado seri anilogo ao que um
banco exerce sdbre os seus clien-
tes. O sistema de contabilidade su-
gerido para os departamentos co-
merciais é de natureza idéntica ao
adotado pelas emprésas privadas.
devendo demonstrar claramente o
lucrto ou prejuizo apurado nas
transaghes (conta de lucros e per-
das) e as mutagbes verificadas no
patriménio (balango do Ativo e
Passivo). A consolidacio das con-
tas dos diversos departamentos co-
merciais e a sua combina¢io com
as contas demonstrativas das ope-

(15)
— 1929 — pAag. 40.

racles efetuadas pelo tesouro com
os departamentos administrativos
permitirdo a apresentagio da con-
ta consolidada do govérno, qua-
dro geral de tbdas as transacBes
efetuadas no setor piblico da eco-
nomia nacional.

Sem davida alguma, os servigos
governamentais de cardter indus-
trial ou comercial s6 se podem li-
gar ao orcamento geral pelo resul-
tado liquido (lucro ou prejuizo)
apurado em suas transagdes. Alids,
o que interessa definitivamente a0
Parlamento e aos contribuintes é
conhecer exatamente ésse resultado
liquido, a fim de saber se os re-
feridos servicos s@o ou nio onero-
sos ao tesouro, se contribuem com
o saldo positivo de suas operacdes
para o aumento da receita puablica,
ou se exigem um suplemento de
tributagio para a cobertura de seu
deficit de exploragio.

Ji em 1929, Buck (15) enu-
merava trés sistemas para o trata-
mento das operacdes financeiras
das emprésas publicas em relagio
ao orcamento geral do govérno. O
primeiro sistema consistiria em re-
tirar completamente essas opera-
¢oes do orcamento geral e torna-

A. E. Buck — Public Budgeting — New York and London
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las objeto de um or¢amento inde-
pendente, estabelecido para cada
emprésa. O segundo sistema seria
a inclusdo dessas operagbes no or-
camento geral pelos seus totais
brutos. Finalmente, a terceira so-
lucio consistiria em consignar es-
sas operacbes no orgamento geral
e torné-las objeto de um orgamen-
to independente, estabelecido para
cada emprésa. O segundo sistema
seria a inclusdo dessas operagGes
no orcamento geral pelos seus to-
tais brutos. Finalmente, a terceira
solugio consistiria em consignar
essas operacbes no orgamento ge-
ral, mas unicamente pelos seus re-
sultados liquidos, caracterizando-se
cada emprésa como unidade go-
vernamental auténoma e auto-su-
ficiente. Buck inclinava-se pelo
terceiro sistema que, segundo éle,
permite a cada emprésa publica
permanecer ligada ao orgamento

geral mas atender separadamente
as suas proprias necessidades, me-
diante um sistema de orcamentos
anexos. Salienta o conhecido espe-
cialista norte-americano que essa
solugio nio destrdi a universalida-
de do or¢amento geral e, do ponto
de vista da emprésa, nio interfere
com operages feitas em uma base
de auto-suficiéncia e de acOrdo
com as mesmas diretrizes adotadas
em uma emprésa semelhante e de

propriedade privada.

Em conclusio, o principio da
universalidade orcamentaria, desde
que convenientemente ajustado is
funcdes atuais do Estado e as suas
responsabilidades no campo eco-
ndmico, censtitui uma regra salu-
tar de administracio financeira e
um elemento valioso para a elabo-
racio de uma boa politica orga-
mentiria e fiscal.



IV — O PRINCIPIO DA UNIDADE

Na conceituagdo do principio da
unidade or¢amentiria duas con-
cepebes diversas sio geralmente ex-
postas: a de unidade formal do
documento orcamentirio ¢ a de
unidade de caixa.

O conceito de unidade formal
ou fisica do documento or¢amen-
tirio, como expressio do principio
da unidade orcamentiria, é parti-
Ihado por muitos autores. Assim,
para Gaston Jéze, a unidade
orgamentaria consiste “em apresen-
tar o orcamento de tal forma que
seja suficiente fazer duas somas
para obter o total das despesas e
o total das receitas e uma subtra-
30 entre dois totais para saber se
0 mesmo apresenta um equilibrio,
um excedente de receita ou um

deficit” (16).

(16)
(17)

O mesmo conceito é expresso
por Milatchitch, para quem a
“unidade orcamentiria tende 2
reunir em um tnico total tddas as
receitas do Estado, de um lado, e
tddas as despesas, de outro (17).

O conceito de unidade orgamen-
tiria relacionado com a unidade
de caixa ji era adotado por Ledn
Say (18), quando o mesmo afir-
mava, em 1890, que “sOomente
existe unidade or¢amentiria quan-
do se consegue fazer entrar todas
as receitas em uma caixa Unica e
fazer sair o numeririo para tédas
as despesas de um mesmo e gran-
de fundo comum”.

Foi porém Wagner quem me-

lhor expds o conceito de unidade
de caixa. Segundo éle, “o princi-

Gaston Jéze, obra citada, pig. 192.
Stevan Milatchitch — La Reégle de L’Unité dans le Budget

de VRtat Framgais — Bordeaux — 1932,

(18)

Reproduzido por Stevan Milatchitch, obra citada, pag. 9.
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pio da unidade das caixas fiscais
consiste em reunir, pelo menos na
contabilidade, tddas as entradas e
saidas de um orcamento pablico,
particularmente do orgamento do
Estado, em uma caixa {inica ou em
uma conta Gnica. Do ponto de vis-
ta do orcamento a conseqiiéncia
déste principio é a unidade orga-
mentaria ou a reuniio de tbdas as
receitas e despesas da gestio eco-
némica em questio em um Gnico
orcamento” (19).

A regra da unidade de caixa €
tradicional na administragio fi-
nanceira da Inglaterra, Instituida
ali no século XVIII, traduziu-se
na criacio do Fundo Consolidado,
no Banco da Inglaterra e no Ban-
co da Irlanda, devendo tbdas as
receitas plblicas ser recolhidas a
ésse Fundo. De ac6rdo com o ar-
tigo 11 da lei de contabilidade pd-
blica (Exchequer and Audit Act
de 1866), “todo o numeririo re-
colhido ao Banco da Inglaterra e
a0 Banco da Irlanda a crédito do
Tesouro serd considerado, pelo
Governador e pela Companhia do
referido  Banco, respectivamente,
como formando um ftnico fundo

(19)
(20)
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geral em seus livros; e todas as
ordens expedidas pelo Tesouro aos
referidos bancos para a retirada de
créditos a serem concedidos para
o servico piablico, pelo Controla-
dor e Auditor Geral, como a se-
guir se estabelece, serdo atendidas
i conta do referido Fundo”.

Como o principio da universa-
lidade, o principio da unidade foi
estabelecido como um instrumento
palitico a fim de assegurar ao Par-
lamento um contréle mais facil e
efetivo das operacbes financeiras
do govérno. Como salienta Milat-
chitch, “a inscri¢gdio em documen-
to Ginico, de um lado, de tédas as
operagbes de receita, e do outro,
de todas as operacBes de despesa,
permite aos representantes da na-
¢do apreciar muito mais facilmen-
te a utilidade e a neccessidade das
despesas, a possibilidade e a legi-
timidade das receitas” (20).

Idéntico objetivo de reforcar o
controle parlamentar sdbre a mo-
vimentaggo dos fundos piblicos
era invocado em favor da regra da
unidade de caixa. Assim é que, na
Inglaterra, conforme se mencionou
atrds, qualquer retirada de nume-

A. Wagner, obra citada, pag. 191,
Milatchitch, obra citada.
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ririo 4 conta do Fundo Consoli-
dado sempre estéve ¢ ainda estd
condicionada 3 autorizacio do Au-
ditor ¢ Controlador Geral, delega-
do do Parlamento para acompa-
nhar ¢ fiscalizar a cxecucio or-
camentaria .

O principio da unidade orca-
mentiria sempre estéve sujeito a
freqiientes violagbes, através da
pratica dos orgamentos paralelos e
extraordinirios ou de caixas ou
fundos especiais para o financia-
mento especifico de determinados
gastos pablicos. Notadamente em
épocas anormais de guerra ou de
preparagio da guerra, de tecons-
trugio nacional, de crises ou de-
pressdes econbémicas e de calamida-
des piblicas, tornou-se praxe ge-
neralizada admitir a existéncia de
orgamentos especiais, comumente
financiados por meio de receitas
extraordindrias de cardter tributi-
rio ou do produto de empréstimos
plblicos.

A ampliagio das fun¢bes e das
atividades do Estado, a criagio de
servigos piliblicos descentralizados
(autarquias, entidades parestatais
e parafiscais, emprésas nacionali-
zadas, sociedades de economia mis-
ta, etc.) e a expansdo das ativida-
des industriais ¢ comerciais do Es-
tado passaram a constituir uma

fonte permanente de servicos go-
vernamentais dotados de autono-
mia administrativa e financeira e
providos de orcamento proprio e
de contabilidade propria. Alguns
désses servigos permaneceram liga-
dos ao or¢amento geral, freqiien-
temente obrigado ‘a transferir-lhes
parcelas de sua-receita a titulo de
subvencio ou destinadas a cobertu-
ra de deficits de exploragio ou,
com menos freqiiéncia, incorporan-
do & rececita orcamentaria geral os
scus saldos e Jucros. Outras vézes,
porém, permaneceram os referidos
servigos completamente desligados
do ortgamento geral, ji que o ato
legislativo de sua criagio lhes de-
legou o poder de exigir e arreca-
dar  contribuj¢Ges  compulsérias
para sua manutengio, ou lhes ga-
rantiu a auto-suficiéncia com o pro-
duto da venda dos servicos ou mer-
cadorias por éles produzidos.

A generalizagdo da pritica dos
orcamentos paralelos ou extraordi-
narios veio sem ddvida causar em-
baracos 4 administra¢io financeira
central, que se- encontra, freqien-
temente, diante da impossibilidade
de estabelecer uma politica orga-
mentéria e fiscal coerente e coorde-
nada, 4 vista da multiplicidade e
do volume de operagBes finan-
ceiras fora de seu comando: Per:
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de assim o orgamento geral parte
de sua importincia como instru-
mento de contréle financeiro, pois
passa a representar apenas uma
parcela, embora substancial, das
transacdes efetuadas no setor pa-
blico da economia nacional. O
saldo, positivo ou negativo, apre-
sentado pelo orgamento geral, da-
rd muitas vézes uma errbnea e
falsa impressio da situagio finan-
cerra do govérno em seu conjun-
to, visto como nio estio compu-
tados os saldos negativos ou po-
sitivos apurados nos miltiplos or-
camentos paralelos e auténomos.

O préprio sistema de descen-
tralizacio politica e administrati-
va adotado por muitos Estados,
através de subdivisio do poder
politico em unidades auténomas:
govérno central, governos regio-
nais e governos locais, torna im-
possivel encerrar o or¢amento da
nagado em nico monumento, co-
mo o desejavam Lebén Say e ou-
tros financistas ortodoxos do sé-
culo XIX,

Reagdes freqiientes fizeram-se
sentir, aqui e alhures, no sentido
de fazer voltar ao tronco princi-
pal os galhos podados que tinham
passado a constituir vegetages
independentes. Tais reagbes foram
as mais das vézes benéficas, pois,

cotrigindo abusos ¢ demasias, vie-
fam contribuir para maior ordem
e disciplina na administragio fi-
nanceira. Nio puderam, porém,
climinar um fenémeno que é de-
corréncia forgosa da expansio ¢
diversificagio das funcdes gover-
namentais. A unidade orcamenti-
tia, quer em seu aspecto formal,
quer conceituada como unidade de
caixa, ji reconhecida por Allix
como “um ideal que nao é com-
pletamente realizado em parte al-
guma”, foi substituida pela plura-
lidade orcamentiria, regra geral
no Estado moderno.

Para evitar que a administra-
¢io financeira central e as auto-
ridades responsiveis pela elabo-
ragio da politica fiscal perdessem
a indispensivel visio de conjun-
to do setor piblico da economia
nacional, tornou-se necessirio
substituir por outro o principio
da unidade orcamentiria ou pelo
menos modificar os seus concei-
tos tradicionais. Alguns autores
propdem a substituicio do prin-
cipio da unidade pelo da tota-
lidade orgamentiria, justificado por
Jacomet com a afirmagio de
que “o orcamento do Estado mo-
derno nio mais pode ser apresen-
tado, como na época liberal, em
um documento uniforme, Ele deve
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constituir uma aglomeragio, cujas
construcbes, por serem de tipos
diversos, ji que a respectiva fi-
nalidade é diferente, devem jus-
tapor-se harmoniosamente” (21).

De ac6rdo com a opinido de
Pierre Hervieu, “o principio da
totalidade deve-se traduzir pela
obrigacio de incluir em uma
mesma aglomeragio orgamentiria
o conjunto das receitas e das des-
pesas que se referem a uma de-
terminada - pessoa juridica de di-
reito phblico”, acrescentando Jlo-
go a seguir que “o principio da
totalidade orcamentiria deve res-
peitar as separacdes orginicas que
resultam da descentralizagio
administrativa, por territério € por
servicos. A pessoa juridica cen-
tral do Estado deve ter seu do-
minio orgamentirio préprio, dis-
tinto do dos departamentos, co-
munas e territbrios de além-mar

(21)

e do dominio das emprésas, esta-
belecimentos pablicos nacionais,
servicos auténomos e tddas as ou-
tras pessoas juridicas satélites do
Estado” (22).

Essa aglomeragio deverd resul-
tar de uma reforma dos métodos
de contabilidade publica, capaz de
permitir a2 apresentagio de um
quadro sintético, contendo os qua-
tro documentos fundamentais se-
guintes: o orcamento consolidado
dos servicos administrativos; o or-
camento consolidado das empré-
sas governamentais, uma perspec-
tiva conjunta dos orgamentos do
Estado e das emprésas publicas;
uma perspectiva da conta geral do
tesouro (23). Tornar-se-4 assim
possivel, mau grado a pluralida-
de otcamentiria, obter uma visio
de conjunto de todo o setor pi-
blico da economia nacional e en-

Robert Jacomet — L’Adaptation du Budget aux Tdches

de VEBtat Moderne — artigo publicado em “Public Finance” — Haya

-— n* 1, de 1953.

(22) . Pierre Hervieu - L’Rvolution Actuelle des Institutions
Budgétaires en France — in “Le Budget dans le Cadre de L’fconomie
Nationale” — Paris — 1950, pag. 129.

(23) Vide Max Frank — Pourquoi et comme axer le budget
belge sur la comptabilité nationale — artigo publicado em “Public

Finance” — Haya -— n* 3, de 1952.
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quadrar as contas governamentais
em um sistema de contabilidade
econdmica nacional, de forma a
tornar visiveis as mituas relacdes
entre o setor plblico e o setor
privado da economia.. Em outras
palavras, ter-se-d4. um or¢amento
econdmico nacional, visio conjun-
ta e global de téda a .economia,
instrumento precioso para a ela-
boragio, pelo govérno, de sua po-
litica orgamentiria e fiscal, e para
o exercicio, pelo Parlamento, de
seu poder de controle e de deci-
sio final sbbre esta politica.

Um exemplo de totalizagio dos
or¢amentos publicos é-nos ofere-
cido pelo sistema orgamentirio so-
viético, que faz incluir, no deno-
minado Orgamento NaciOnal Urni-
ficado, a importincia total das
receitas ¢ despesas de todas as re-
publicas socialistas soviéticas, re-
gides autdbnomas ¢ governos lo-
cais. Conforme esclarece em in-

teressante estudo o Professor Mi- .

chelson: “O orcamento {nico do
Estado, votado pelo Soviet Supre-
mo da URSS, compreende, de

uma parte, o or¢amento da Unido
e, de outra parte, as receitas ¢
as despesas das repiblicas fe-
deradas e das coletividades locais,
estas Gltimas grupadas pelas repi-
blicas federadas. A lei que fixa
0 or¢amento . Gnico do Estado de-
termina, nio s6 a parte cotrespon-
dente as repliblicas federadas ¢ a
correspondente aos outros esca-
16es da hierarquia governamen-
tal, como também as somas que
ag repiblicas federadas deverdo
transferir as repiblicas auténomas
¢ as coletividades locais. Resulta
désse fato que, apés a aprovagio
do or¢amento tinico do Estado na
URSS, as repitblicas federadas de-
vem modificar suas previsdes para
se adaptarem aos totais fixados
pelo orgamento Gnico, antes de
votarem © seu prOprio - orcamen-
to. Da mesma forma, as repu-
blicas auténomas, territ6rios e re-
gides, devem adaptar suas pre-
visbes orcamentirias as leis orga-
mentirias votadas. pelas  replbli-
cas federadas, e assim -por diante
em todos os escales “da hierar-

'quia - governamental” " (24) .

(24) Alexandre Michelson — Budget, C’omptla,bilité. ﬁublique
et Controle en U. R. 8. 8. — in “Le Budget dans le Cadre de L’Bconomie
Nationale” - Paris — 1950 — péags. 168 e 169,
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No Brasil, dois grandes passos
foram dados no sentido de faci-
litar essa totalizagio: a padroni-
zacio dos orcamentos dos Esta-
dos e municipios e dos orcamen-
tos das autarquias administrati-
vas. Apesar das falhas existentes,

constitui essa  padronizagio ele-
mento valiosissimo para, sem em-
bargo da nossa pluralidade orga-
mentaria, levantar o orcamento
consolidado do setor piablico da
economia brasileira.



V — O PRINCIPIO
DA NAO AFETACAO DE RECEITAS

O principio da nio afetagdo
de receitas, muito embora alguns
autores o relacionem com a re-
gra da universalidade, devera, em
nossa opiniio, ser examinado co-
mo uma decorréncia do principio
da unidade or¢amentiria, notada-
mente sob o seu aspecto de uni-
dade de caixa. Opondo-se as
vinculagbes da receita piblica,
prescreve éle que todas as recei-
tas do Estado devem ser recolhi-
das a um fundo dnico do te-
souro, a uma caixa Gnica, de onde
serd retirado o numerdrio neces-
sirio para atender a quaisquer
despesas pablicas, indistintamen-
te. Nenhuma parcela da receita
geral poderi ser reservada ou
comprometida para atender a cer-
tos e determinados gastos.

Ao contririo dos principios da
universalidade e da unidade for-
mal do or¢amento, parece que a
regra da nio afetacio de receitas

nao constitufa, nos primoérdios do
direito or¢amentirio, uma reivin-
dicagio do Parlamento. Este pre-
feria mesmo conceder ao sobera-
ro o direito de cobrar impostos
para atender especificamente a
certas e determinadas despesas,
com o que se tornaria mais fécil
evitar o arbitrio real na aplica-
¢io dos fundos pablicos.

O crescimento dos encargos do
Estado e a diversificagio de suas
fungGes vieram porém demonstrar
que seria preferivel estabelecer
um sistema que permitisse utilizar
a receita geral para atender, in-
distintamente, a quaisquer despe-
sas do Estado. O govérno veri-
ficou ser mais conveniente para
a administragio poder dispor li-
vremente da massa das receitas
para a elaboragio do seu progra-
ma orcamentirio anual, distri-
buindo-a através da despesa, de
conformidade com uma escala de
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prioridades e de hierarquizagio
das necessidades coletivas. Por
sua vez, o Parlamento poderia po-
liciar mais facilmente a aplicagio
dos recursos pablicos aos fins
que lhe parecessem mais conve-
nientes, ao discutir e votar perio-
dicamente o programa or¢amenti-
rio submetido & sua aprovacio.

Nunca, entretanto, a regra da
nio afetacio de receitas foi estri-
tamente observada, Como assi-
nala Gaston Jéze (25), desde o
inicio se entendeu que ela nio
se aplicava ao produto dos em-
préstimos  puablicos, considerados
étes como expressamente autori-
zados para atender a determinadas
despesas extraordinirias como o fi-
nanciamento da guerra ou de
obras plblicas. A regra mostrou-
se também inaplicivel ac caso das
taxas, contraprestacio de servigos
divisiveis prestados pelo Estado
e, portanto, naturalmente vincula-
das ao custeio désses servigos, €
a0 caso dos pregos cobrados pelos
servigos puablicos de natureza co-
‘mercial ou industrial e orginica-
mente ligados 4 respectiva explo-
ragio. A aplicagdo ficou assim
restrita 4 receita proveniente dos

(25)

impostos, cujo produto se destina-
ria ao financiamento dos servigos
de cardter geral e indivisivel: de-
fesa nacional, seguranca, justica,
satde, etc.

A regra da nio afetagio viu-se
todavia na contingéncia de acei-
tar maltiplas excecdes, mesmo no
tocante 4 destinagio de parcelas
de arrecadagio dos impostos. O
uso cada vez mais freqiente do
crédito plblico, como instrumen-
to poderoso para a obtengio de
recursos extraordinidrios de wvul-
to, passou a exigir, muitas vézes,
que se comprometesse parte da
receita geral ou mesmo a arreca-
dagio total de certos tributos para
garantir o servigo de juros e amor-
tizagio dos empréstimos contrai-
dos. Acenava-se assim 20s capi-
talistas com uma garantia certa,
através do penhor de uma de-
terminada fonte de receita do Es-
tado. A pritica generalizou-se,
principalmente nos paises econd-
micamente atrasados, dai resultan-
do até, no caso de empréstimos
externos, restriches 4 soberania
nacional e problemas de politica
internacional (doutrina de Dra-

g0) .

Gaston Jéze, obra citada, pag. 83.
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Outras vézes tornou-se necessa-
rio garantir, & vista da instabili-
dade dos governos e das oscila-
¢Ges da politica dos parlamentos,
a continuidade de determinados
programas ¢ empreendimentos go-
vernamentais de duracio exceden-
te ao exercicio financeiro. A vin-
culagio de certas receitas ac finan-
ciamento désses ~projetos ¢ em-
preendimentos garantiria sua inte-
gral execucio, a salvo das oscila-
¢Bes da vida politica. Parece ter
sido essa uma das consideracdes
que levou os constituintes brasilei-
ros de 1946 a vincular determina-
das percentagens da receita pabli-
ca federal 4 execucio de grandes
planos de desenvolvimento eco-
némico em algumas regides do
Pais: Amaz6nia, Vale do Sdo Fran-
cisco, Poligono das Sécas-

Ainda mais: certos servigos ou
empreendimentos  governamentais
beneficiam diretamente determi-
nados grupos ou classes, embora
seja dificil ou mesmo impossivel
dividir o seu’ custo entre os be-
neficidrios, proporcionalmente ao
beneficio recebido. Instituiram-
se, portanto, certos tributos, rela-
cionados com o uso do servico ou
com o beneficio recebido, desti-
nando-se o respectivo produto ao

custeio do mesmo servico ou. ao

financiamento do empreendimen-
to. E o caso, entre outros, dos
tmpostos  sébre combustiveis Ii-
quidos e automéveis, cujo produ-
to é destinado, em grande nime-
ro de paises, a financiar as des-
pesas com a constru¢io e a con-
servagio de rodovias.

Em outros casos, o produto de
tributos que apresentam um ca-
riter de puni¢io ou repressio de
certas atitudes consideradas anti-
sociais ¢ reservado para financiar
o combate governamental aos efei-
tos diretos ou indiretos dessa ati-
tude ou para incentivar a um pro-
cedimento oposto. E’ o que ocot-
re, por exemplo, com a utilizacio
da renda de loterias ¢ do impds-
to sbbre apostas ¢ bebidas no
custeio de obras sociais ¢ com a
aplicagio do produto do impdsto
sObre os celibatirios ¢ os casais
sem filhos no pagamento de sub-
sidios ¢ abonos a familias nume-
£0sas .

Os conceitos modernos de pre-
vidéncia e de seguro social, nio
mais considerados como proble-
mas de ordem individual e sim
como matérias a serem discipli-
nadas e dirigidas pelo Estado, tot-
naram-se também causas impor-
tantes de vinculacio de receitas.
As contribuicdes ecxigidas de em-



0S8 PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS _ 29

pregadores e empregados para os
fundos de seguro social e os tri-
butos criados pelo govérno para
atender A sua prépria contribui-
¢do para os mesmos fundos sio
habitualmente reservados ao pa-
gamento das pensdes ¢ dos pe-
calios, cujo guantum ¢ fixado
freqlientemente com base em cil-
culos atuariais, na constituicio de
reservas técnicas e sua aplicagio
em fins lucrativos.

Essas ¢ outras causas deram
origem a muitas ¢ freqilentes vio-
lagdes da regra da nio afetacio
de receitas. Embora justificadas
e justificiveis, muitas vézes, por
motivos relevantes de ordem so-
cial, tais violagbes podem ocasio-
nar sérias dificuldades a uma boa
administracio financeira ¢ com-
prometer uma das finalidades bi-
sicas dos or¢amentos piblicos: dis-
tribuir o produto da receita do
Estado para atcnder as necessida-
des coletivas, com base em uma
hierarquia dessas necessidades e
de acbrdo com uma escala de prio-
ridades. Como essa hierarquia ¢
cssa escala nio sic imutiveis ¢
cstio sujeitas a freqiientes ¢ pro-

(26)

fundas variagbes, o compromisso
prévio, e por periodo longo e in-
determinado, de substanciais par-
celas da receita pablica tirard do
orcamento uma de suas mais im-
portantes fungbes politicas e so-
ciais.

Outrossim, como faz notar
Laufenburger com inteira proce-
déncia, “a afetacio de receitas no
quadro ou & margem do orcamen-
to levanta uma objecio funda-
mental. O guantum do produto
¢, pela naturcza das coisas, in-
ccrto; se éle aumenta a ponto de
ultrapassar as previsbes da auto-
ridade orcamentiria, acaba por co-
locar & disposicio do servigo ou
empreendimento em favor do qual
foi feita a afetagdo, recursos des-
proporcionais as suas necessida-
des: e o desperdicio é a con-
seqiiéncia fatal”. (26)

Finalmente, a utilizagio do ot-
¢amento como instrumento de
equilibrio econdmico, através de
uma politica fiscal compensatoria,
¢ também prejudicada por uma
vinculagio de parcelas substan-
ciais da receita pablica a fins es-

Henry Laufenburger -— Traité d’Economie et de Légisia-

tion Financiéres — Budget et Trésor — Troisidme Edition, — Paris —

1948 - pags. 54-55.
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pecificos. A necessidade, em pe-
riodos de depressio, de reduzit
a pressio tributiria ou de cana-
lizar vultosos recursos piblicos
para despesas de investimentos,
assim como o problema oposto de

comprimir, em periodos de infla-
¢do, as despesas governamentais,
ou entio de aumentar certos tri-
butos, encontram sérios obsticulos
na vinculagio prévia de parte im-
portante da receita.



VI — O PRINCIPIO DA EXCLUSIVIDADE

O principio da exclusividade,
considerado por alguns autores
como uma decorréncia da univer-
salidade orcamentiria, é uma sim-
ples regra de técnica legislativa.
Segundo é&se principio, o orga-
mento, ou melhor, a lei orcamen-
tiria deveri conter apenas maté-
ria financeira, excluindo-se dela
qualquer dispositivo estranho 4
estimativa da receita e i fixagio
da despesa para o préximo exer-
cicio financeiro.

O principio tem por objetivo
disciplinar a votagio do orcamen-
to nas assembléias legislativas, im-
pedindo que elas se utilizem de
um processo legislativo mais ra-
pido e sujeito a prazos fatais, pa-
ra conseguirem a aprovagio, sem
maior exame ou discussio, de me-
didas estranhas i matéria finan-
ceira.

Jéze discute o assunto extensa-
mente, ao tratar das denomina-
das adjonctions budgétaires, pri-

tica esta que, conforme salienta,
visa 2 um dos dois objetivos se-
guintes: contornar a lentiddo do
processo legislativo ordindrio e
fazer aprovar mais facilmente cer-
tos dispositivos incluidos na lei
orgamentiria, ou entio forcar o
poder publico a aceitar determi-
nadas medidas para as quais se
teme ndo ser possivel obter, de
outra forma, o consentimento ne-
cessirio. Jéze tacha tal processo
de deselegante, acrescentando: “O
orcamento é essencialmente um
quadro de previsio de receitas e
despesas piblicas; é uma disposi-
¢do especial e temporiria. Embo-
ra se possa admitir a inscrigdo, ao
lado dos quadros da receita e da
despesa, de certas autorizacBes re-
lacionadas com as necessidades da
tesouraria para Os seus Servigos
durante o ano, parece incorreto
acrescentar-lhe dispositivos de ca-
titer geral e permanente, mesmo
se tais dispositivos sio de ordem
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financeira. Com mais forte razio,
¢ inteiramente deselegante néle
consignar regras juridicas absolu-
tamente estranhas ao orcamento.”
(27)

A regra da exclusividade tem
uma grande significagio no di-
reito orcamentirio- brasileiro e sua
historia entre nés estd intimamen-
te ligada as famosas cawndas orca-
mentarias da Primeira Reptblica.
Dando lugsr aos or¢amentos “ra-
bilongos”, na pitoresca definicio
de Ruy Barbosa, decorriam essas
caudas da insercio, na lei de
meios, entio bipartida em lei da
receita € da despesa, de disposi-
tivos inteiramente estranhos 4 ma-
téria orcamentiria. Chegou-se a
alterar, por meio de dispositivo in-
cluido na lei orcamentiria, o pro-
cesso da agio de desquite. Uma
vasta e desconexa legislagdo, vo-
tada 4 sombra.do or¢amento, obri-
gou mesmo o govérno a publi-
car uma Cnsolidagio das Dispo-
sicpes Orgamentirias de Cardter
Peemanente. O abuso foi elimi-
nado pela Reforma Constitucio-
nal de 1926, por forga da re-
gra, reproduzida nas futuras Cons-
tituicbes brasileiras, inclusive na
atual (artigo 73, § 1°), de que

“a le: de orgamento nao conlerd
dispositivo estranho & previsio da
receita ¢ a fixagao da despesa

para o5 servigos anteriormente
criados., Nio se incluem nessa
proibicad:

1) a awiorizagao para aberiy-
14 de .créditos  suplementares e
operagies de orédito por anteci-
pagdo da receita;

1) « aplicagio do saldo ¢ 0
modo de cobrir o deficit.

Com a implantagio dessa re-
gra constitucional, parece que cai-
mos no extremo oposto, notada-
mente em virtude da interpreta-
¢io restritiva que lhe tem sido
dada. A let orgamentaria torna
propicia a adogio de medidas fis-
cais aconselhadas pela conjuntu-
ra econdmica e financeira, tais co-
mo aumento ou reducio .de cer-
tos impostos, modificagdes da le-
gislagio tributiria, medidas disci-
plinadoras da-realiza¢io de certas
despesas autorizadas, etc. Parece-

.nos que seria constitucional, man-

tido o principio da exclusio do
orcamento de tdda a matéria nio

financeira, incluir as medidas aci-

ma mencionadas e outras seme-
lhantes. na permissio contida -nos
itens T e II do artigo 73 da Cons-

'('27) v Gaston ‘.Jéze, obra’ citada, pag. 52.
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tituigio. Mais importante, em nos-
sa opinido, serd aplicar, rigorosa-
mente, o que até agora nao tem
sido feito, a regra constitucional
na parte em que proibe a con-
cessdo de créditos para os servi-
¢os que nio tenham sido criados

antes da lei orcamentiria. Na In-

glaterra, na Franca ¢ em outros

paises, a lei de finangas é con-
siderada instrumento adequado pa-
ra a introdugio de reformas e de
inovacdes de natureza fiscal, reti-
rando-se assim do orcamento o as-
pecto de mero quadro de receitas
¢ de gastos, para transformai-lo
em verdadeiro plano financeiro.



VII — O PRINCIPIO DA PERIODICIDADE
OU DA ANUALIDADE

Segundo é&ste principio, as es-
timativas or¢amentirias, tanto da
receita, como da despesa, devem
referir-se a um periodo limitado
de tempo, geralmente um ano,
podendo éste coincidir ou ndo com
o ano civil.

Em sua origem, a finalidade
exclusiva do principio era obri-
gar o Poder Executivo a solicitar
periodicamente ao Parlamento au-
torizagio para a cobranga de tri-
butos e para a aplicagio do res-
pectivo produto. Como salienta-
va Flora: “Este periodo, ou
exercicio financeiro, é sdmente de
um ano, nao tanto para seguir a
ordem da natureza, que cada ano
supre com a sua producio a base
para atender is despesas publicas
e particulares, como o supde

(28)

Stourm, quanto para prevenir os
abusos do Poder Executivo e obri-
gi-lo a convocar o Parlamento.”
(28)

O principio teve origem na In-
glaterra, onde se achava estrei-
tamente ligado 4 regra da anua-
lidade do impésto. Os tributos
somente seriam votados para o
perfodo de um ano. Em conse-
qiiéncia, para dispor de recursos
que lhe permitissem financiar seus
gastos e¢ os de seu govérno, era
o rei obrigado a convocar anual-
mente o Parlamento, para que éste
o autorizasse a cobrar os impostos
necessirios. Com a inclusio do
principio no Bill of Rights, em
1688, impediu-se que o monarca
viesse a dispor de recursos per-
manentes de vulto e se abstives-

Frederico Flora — Mamuale della Scienza delle Finanze,

Sesta Edizione, Livorno, 1921, pig. 61,
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se de convocar periodicamente o
Parlamento,

A mesma teoria era sustenta-
da por Mirabeau, na Franga,
durante a Revolugio, quando pro-
punha que “nenhum impésto se-
ri concedido por mais de um ano,
com excegio daquele especialmen-
te destinado & lista civil do Rei
e 20 pagamento dos juros e do
capital da divida nacional”. (29)

A histéria do direito or¢amen-
tirio mostra que, no inicio, a
preocupagio do Parlamento inci-
dia quase exclusivamente sbbre os
impostos. Sdmente mais - tarde
passaram as assembléias a preo-
cupar-se também com -as - despe-
sas piblicas e a predeterminar a
aplicagio do produto da arreca-
dacio em determinadas finalida.
des e objetivos.

Quando a prévia aprovagio,
pelas assembléias representativas,
tanto das receitas como dos gas-
tos governamentais, passou a cons-
tituir um dos fundamentos dos
regimes democriticos, evidenciou-
se a necessidade da renovagio pe-
riédica dessa aprovagio, ndo s6
visando a um efetivo contrble par-
lamentar sébre a atividade finan.

(29)

ceira do govérno, como 4 propria
conveniéncia da  administracio.
Tornou-se necessirio efetuar, pe-
riddicamente, estimativas da arre-
cadagio dos tributos existentes, pa-
ra verificar se continuavam ade-
quadas &s necessidades do Estado,
reduzindo-os no caso do respecti-
vo produto ser considerado exces-
sivo, ou aumentando sua aliquo-
ta ou criando novas fontes de re-
ceita, em caso de deficiéncia. Por
cutro lado, variando a arrecada-
¢ie de acérdo com o volume dos
negécios e sendo éste calculado
através dos balancos anuais- das
tirmas e das emprésas, verificou-.
se a manifesta conveniéncia de
serem também efetuadas, anual-
mente, estimativas da receita pd-
blica, ' ;

Como decorréncia -das estima-
tivas anuais da receita, passaram
também a efetuar-se estimativas
anuais de gastos, visando a ajus-
tar estas Gltimas 4s primeiras,
com o que se evitaria o desequi-
librio das finangas piblicas, re-
sultado considerado indesejavel.
Ainda mais: variando o volume
dos gastos pablicos em razio di-
reta do nivel de precos das mer-

Citado por Paul Leroy Beaulieu — T'raité de la Science

des Finances, Tome Second, Paris, 1877, pig. 23.
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cadorias ¢ setvicos, o bom fun-
cionamento dos servigos piblicos
passou a reclamar uma revisio pe-
riédica, de preferéncia anual, do
custo dos mesmos servicos, para
o ajustamento das dotagBes orca-
mentirias 4s oscilages dos pre-
¢os.

Como conseqiiéncia, a anualida-
de foi aceita como um dos prin-
cipios bisicos do orgamento pa-
blico, por atender simultineamen-
te as conveniéncias do Executive e
do Legislativo. Caberia ao govér-
no elaborar, anualmente, o seu
programa de atividades para um
periodo de doze meses e calcular
o respectivo custo. Competiria ao
Legislativo rever e aprovar ésse
programa e autorizar a cobranga
dos tributos, bem como realizar
as operagdes de crédito suficien-
tes para financiar a sua cxecucio.

Desde” o inicio, porém, a re-
gra da anualidade comporton al-
gumas excecoes. Na Inglaterra,
por exemplo, desde o século
XVII, instituiu-se o sistema da
consolidagio da parte do orgamen-
to correspondente 4 dotagio da
familia real, a servio da divida
plblica e a outras despesas. O
fundo consolidado do or¢amento
nio estaria .sujeito. a4 aprovagio
anual pelo Parlamento, mas seria

néle automiticamente insctito em
cada exercicio. Também certos
programas de despesas militares
toram subtraidos 4 regra da anua-
lidade orcamentiria e aprovados
pelos Parlamentos para periodos
excedentes ao ano financeiro.
Stourm cita diversos casos como
ilustragao, dentre os quais o sep-
tenato militar e o sexenato naval
da Alemanha, na época de Bis-
marck.

Foi, todavia, bem mais recen-
temente, que se verificou a ne-
cessidade de um reajustamento do
principio da anualidade orgamen-
taria, 4 vista das novas fungdes
e responsabilidades do Estado.
Tendo éste passado a exercer de-
terminadas fungdes de carater co-
mercial e industrial, sujeitas & pro-
gramagio a longo prazo, tornou-
se necessiria a obtengio da ga-
rantia de um financiamento se-
guro dos. empreendimentos des-
sa natureza, libertando-os da su-
jeigio aos azares de uma conces-
sio anual, pelo Parlamento, dos
recursos correspondentes.

O século XX presenciou uma
completa modificagio da antiga
concepgio em toérno das fungBes
¢ das responsabilidades do Esta-
do. As duas grandes guerras que
cnsangiientaram o nosso  planéta
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na primeira metade déste século
e a grande depressio ccondmica
ocorrida entre os dois conflitos li-
quidaram a doutrina do /aissez-
faire e a concepcio do Estado
ndo-intervencionista cm  matéria
ccondmica. Abandonou o govér-
no a posigio tradicional de sim-
ples drbitro, neutro e imparcial,
diante do jégo das competicSes
econdmicas, passando a intervir
nessa competicio, visando 4 ma-
nuten¢io do equilibrio econdmi-
co e social. Deslocou-se, algumas
vézes totalmente, outras, parcial-
mente, da iniciativa privada para
a esfera governamental, a respon-
sabilidade pela promogio da pros-
peridade social, pelo desenvolvi.
mento equilibrado da economia,
pela manutencio de um alto e es-
tivel nivel de emprégo ¢ pelo
adequado aproveitamento dos re-
cursos naturais disponiveis. Re-
volucBes sociais, acarretaram a
transferéncia, para o Estado, da
ptopriedade ¢ utilizacio dos ins-
trumentos de produgio. Em ou-
tros paises, reconhecido embora
aos individuos e as emprésas pri-
vadas o direito de possuir e uti-
lizar ésses instrumentos, passou o
Estado a exercer um contrdle es-

(30)

trito da propriedade ¢ utilizagio
dos mesmos e a manter, ao lado
das organizacdes privadas, um con-
junto cada vez mais numeroso de
cmprésas governamentais destina-
das & produgio e venda de de-
terminadas mercadorias e servigos.

Essa transformagio qualitativa
¢ quantitativa das fungdes e res-
ponsabilidades do Estado exigiu a
adogdo, pelo govérno, de novas
técnicas administrativas e de novos
métodos de acio. Os programas
governamentais a curto prazo, li-
mitados ao periodo do ano finan.
ceiro, considerado por Stourm
como "o méaximo de tempo duran-
te o qual podem os parlamentos
consentir em delegar seus podé-
res ¢ o periodo minimo neces-
sdrio a0s governos para pdr o of-
camento em execucdo” (30), ti-
veram de ser substituidos por pro-
gramas 2 Jongo prazo. A técni-
ca do planejamento de longa du-
ragdo tornou-se imperativa a4 admi-
nistragio phiblica, como requisito
essencial para o Estado exercer,
com seguranca ¢ eficiéncia, suas
novas funges ¢ responsabilidades,
notadamente no campo econd-
mico.

Stourm, obra citada, pag. 311.



38 CADERNOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

Dois objetivos fundamentais
parecem constituir a meta da po-
litica econbémica dos paises mo-
dernos. As na¢Bes industriais, al-
tamente desenvolvidas, com ele-
vado indice de renda nacional
“per capita”, orientam-s¢ no sen-
tido da manutengio de um alto
e estavel nivel de emprégo e da
preservacio de um equilibrio ecor
némico capaz de evitar tanto os
surtos de depressio quanto os de
inflagio. De outro lado, os cha-
mados paises subdesenvolvidos vi-
sam A acelera¢io de seu desenvol-
vimento econdmico, o amplo apro-
veitamento dos recursos naturais
disponiveis e a melhoria das con-
di¢Ges de vida da populacio.

Nos dois casos, a politica orga-
mentiria e fiscal é utilizada para
a consecucio dos objetivos cita-
dos, ambos exigindo previsio ¢
plancjamento a longo prazo, por
periodo excedente a0 ano solar.
O principio da anualidade orga-
mentaria foi, portanto, ajustado a
ésses novos objetivos, através dos
orgamentos extraordindrios, plu-
rienais, de inversdes, etc. Nos pai-
ses desenvolvidos, procura-se adap-
tar a politica orcamentiria aos ci-
clos econdmicos ¢ wusar a tribu-
tagio e os gastos publicos com
um sentido compensatério, fazen-

do-se com que a atividade finan-
ceira do Estado sirva de instru-
mento de conteng@o 4 procura to-
tal em época de prosperidade e
de aumento da despesa global em
periodos de depressio. Nos pai-
ses subdesenvolvidos o orcamento
plblico é estreitamente conjugado
com os planos de desenvolvimen-
to econémico e utilizado como
instrumento da formagio compul-
soria de poupanca para o finan-
clamento désses planos e de mo-
bilizagdo de recursos para a exe-
cugio de empreendimentos consi-
derados fundamentais.

As indiscutiveis vantagens, sob
o ponto de vista politico e admi-
nistrativo, de uma previsdo anual
do volume e da composi¢io da
atividade financeira do govérno ti-
veram de ser conciliadas com a
necessidade do planejamento a
longo prazo. Os planos plurie-
nais do govérno, embora aprova-
dos para periodos excedentes ao
ano financeiro, sio anualmente
revistos ¢ ajustados por ocasido da
claboragio orcamentiria. De ou-
tro lado, nos paises democraticos,
tem o Parlamento ocasidio de exa-
minar, anualmente, no momento
da discussio e¢ aprovagio do or-
camento, a execucio, pelo govér-
no, dos planos de longa dura-
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¢io e introduzir as modificages
€ as correches necessarias,

Em conclusio, o periodo de
doze meses é ainda considerado,
na quase totalidade dos paises,
como o periodo orgamentirio nor-
mal, uma vez que os impostos sio
estabelecidos com base nas esti-
mativas anuais da renda nacional
e as despesas piblicas sio fixa-
das tendo-se em vista o espago
de tempo que, habitualmente, ser-
ve como medida para as opera-
¢des e transacoes no mundo dos
negécios. Todavia, como faz no-

(31)

tar Laufenburger: “Se, em perio-
do de estabilidade monetiria, as
despesas  dc  administragio e as
necessidades financeiras dos prin-
cipais servigos phblicos podem
acomodar-se dentro dos limites «o
ano civil ou do exercicio de doze
meses, as despesas de cquipamen-
to e de administracio econdmica,
que geralmente constituem o obje-
to de um plano de longo fo-
lego, transbordam o quadro de-
masiado estreito de um ano. A
planificagio econdmica requer or-
camentos financeiros de longa du-
ragao.” (31)

Henry Laufenburger, obra citada, pig. 75.



VIII — O PRINCIPIO DA ESPECIFICACAO
OU DA DISCRIMINACAO

De conformidade com éste prin-
cipio, o orcamento publico deve
ser discriminado ou especificado,
devendo as receitas e despesas ser
autorizadas pelo Parlamento, nio
em bloco, mas em detalhe. Sem
davida alguma, a adogio désse
principio representou uma vitéria
do Parlamento sébre o Executivo
e um refdrco do contrble finan-
ceiro exercido pelo primeiro sébre
o segundo.

J& tivemos ocasido dc salientar
que, nos primérdios do direito or-
¢amentario, a preocupagio do Par-
lamento limitava-se quase exclusi-
vamente a receita, ou seja, a auto-
rizagio para a cobranca de tri-
butos e contribui¢Ges. Concedida
essa autoriza¢o, considerava-se co-
mo implicita a faculdade de o
govérno aplicar livremente o pro-

(32)

duto da atrecadacio na manuten-
¢io ¢ funcionamento dos servicos
do Estado. Ao estudar a evolu-
¢do histérica da regra da especifi-
cagio (32), Stourm mostra como
a votagio dos gastos piblicos, pelo
Parlamento, partiu da aprovagio
em bloco das despesas, para che-
gar, através da votagio por mi-
nistérios, por se¢io de ministério,
por capitulo ministerial, A vota-
¢io por artigo e mesmo por pa-
rigrafo, Comegando, portanto, por
uma simples limitagio global do
total dos gastos que o Executivo
era autorizado a efetuar durante
o exercicio, amplion o Parlamen-
to o seu poder de contrble até
disciplinar, em detalhe, o destino
¢ a aplicagio do produto da arre-
cadacio.

Stourm, obra citada, pags. 286 a 296,



OS PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS 41

Os autores classicos sempre {ri-
saram o cardter essencialmente po-
litico do principio da especifica-
¢3o, considerado como instrumen-
to eficaz para garantir a supre-
macia do Legislativo em matéria
orqamentiria. Agenor de Rou-
re traduz bem é&sse ponto de
vista, quando afirma, referindo-se
cspecialmente ao caso do Brasil:
"De fato, a tnica providéncia
realmente cficiente em matéria de
fiscalizagdo orcamentéria, por par-
te do Legislativo, tem sido a da
fiscal:zacio automitica, pela espe-
cializagio cada vez mais acentua-
da da despesa piblica, que pro-
duz cs seus cfeitos naturais in-
dgependentemente da agdo  direta
do Parlamento. A antiga votagio
englobada das verbas da despesa
duva margem aos maiores abusos,
ainda agravado o mal com a per-
mis>io do estbrno. A especiali-
zacio da despesa ¢ a defesa Gniza
que a boa aplicacio dos dinheiros
publicos tem cncontrado por par-
te do Congresso Nacional.” (33)

Da ~otagio discriminada da
despesa pelo Parlamento resultamn
diversas limitacBes a a¢io do Po-

(33)
pag. 288.

(34)

der Executivo. Jéze enumera
essas limitagbes e as consubstan-
cia nas trés regras seguintes:

“1* regra — O crédito orqa-
mentitzo é uma autorizagio de
despesa ¢ nfo uma ordem.

2% regra — Proibicio de efe-
tuar trensferéneias (estornos) de
um capitulo para outro.

3* regra — Proibi¢io de afetar
a um servigo particular fundos su-
periores aos consignados no capi-
tulo correspondente a &sse servi-
0. (34)

O principio da rigorosa discti-
minacdo da despesa phblica, le-
fendido pelos partidarios de um
estrito e minucioso contrdle par-
lamentar, “a priori”, s6bre a ari-
vidade financeira do govéine,
ajustava-se bem 2 época em que o
Estado exercia fungbes limitadas,
evitava imiscuir-se em atividades
de cariter industrial ou comercial
ou irLtzrvit no campo econdémuicn.
Essz discriminagio amoldava.se
205 servicos essenciais do  Esta-
do no setor da seguranga pabli-
ca, da distribui¢io da justi¢a e da
seguran¢a nacional e das ativida-
des puramente de administragdo

Agenor de Roure — O Orgamento, Rio de Janeiro, 1926,

Gaston Jeéze, obra citada paAg. 127.
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geral, suscetiveis de fdcil previsio
¢ 1munes a bruscas oscilages.
Mcsmo assim, em alguns désses
scrvicos, notadamente nos relacio-
iados com a defesa nacional, ex-
cocBes introduzidas na regra da
uipectiicagio, através de créditos
globais ¢ fundos especiais, permi-
tiam ac govérno uma relativa li-
berdade de agdo.

Com o aumento ¢ a extensao
das fungbes ¢ responsabilidades
goverpamentais, tornou-se  porém
necessario conceder i administra-
(io publica maior flexibilidade de
a7io para a solugio dos novos pro-
blemas que ao Estado cabe en-
frentar. Atividades de cariter
cconémico ¢ empreendimentos de
natureza industrial e comercial,
acompanhando de perto as oscila-
¢Ges, muitas vézes bruscas, da con-
junture ccondmica e sofrendo-lhe
os cfeitos, necessitam de malea-
bilidude para poder adaptar-se ri-
pida ¢ facilmente ds transforma-
¢bes do ambiente em que se exer-
cem. Impossivel seria ao Estado
exercer satisfatOriamente tais ati-
vidades, cujo custo, extensdo ¢ vo-
lume sdo de dificil previsio, den-
tro dos quadros rigidos de um or-
camento rigorosamente detalhado
¢ com a impossibilidade de néle
introduzir, quando necessirias, al-

teragbes na discriminagio prévia-
mente aprovada pelo Parlamento.

Dai a aceitagio de freqiientes
cxcegbes ao principio da discrimi-
nagio or¢amentiria, através da
atribui¢io de recursos globais pa-
ra o financiamento de certas ati-
vidades governamentais, a conces-
sio de autonomia financeira a de-
terminados servicos phblicos e a
adogio de regimes especiais de
contabilidade piblica e de admi-
nistragio financeira para alguns
setores da Administragio Piblica.

Nido ha divida que a especi-
ficagio das receitas e despesas é
uma das caracteristicas essenciais
do orcamento puablico. Com efei-
to, ndo se compreende que a gran-
de massa dessas receitas e despe-
sas figure em bloco no orgamen-
to, sem qualquer discriminagio
que esclareca a origem das primei-
ras e a natureza ¢ destinagdo das
segundas. Todavia, a aceitagdo do
principio da especificagio orca-
mentdria faz surgir diversos pro-
blemas, como sejam:

@) Qual a classificagio ideal
a scr adotada para as receitas ¢
despesas?

6) Qual o grau de discrimi-
nagdo das receitas e despesas?

¢) Dever-se-4 possibilitar ao
Executivo alterar, durante a exe-
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cucio orcamentiria, a discrimina-
¢io aprovada pelo Legislativo?

A adocio de um bom sistema
de classificacio das receitas e des-
pesas é dos problemas de técnica
orcamentdria de mais dificil solu-
¢io. Esta dificuldade resulta da
necessidade que tem essa classi-
ficacio de atender a convenién-
cias de natureza politica, admi-
nistrativa, financeira, contibil e
econdmica .

Sendo como é o orcamento
uma institui¢io essencialmente po-
litica, o sistema 2 ser adotado
pata apresentagio das receitas e
despesas inscritas deve possibili-
tar ao Parlamento uma exata com-
preensio do programa adminis-
trativo e financeiro do govérno,
para o qual é pedida sua apro-
vacio. A classificagio adotada de-
verd, portanto, permitic uma fa-
cil apura¢io da origem e naturcza
das receitas e da aplicagio do res-
pectivo produto no financiamen;
to dos gastos governamentais. De-
ve ainda o sistema de classifica-
¢@o ser simples ¢ claro, de forma
a possibilitar aos contribuintes e
ao plblico em geral o conheci-
mente da atividade e da politica
financeira do govérno. Uma clas-

sificagio funcional dos gastos pa-
blicos, na qual as despesas sio
agrupadas de acOrdo com as fun-
¢bes governamentais, facilita gran-
demente a verificagdo, pelo Par-
lamento e pelo pablico, das fina-
lidades e objetivos dessas despe-
sas ¢ das diretrizes adotadas pelo
govérno na elaboracio de seu pro-
grama administrativo e financeiro.

O sistema de classificacio das
receitas e despesas deverd tam-
bém adaptar-se ao cariter de ins-
trumento da administracio pabli-
ca, que ¢ da esséncia do orga-
mento. Terd portanto essa classi-
ficacgigo de ajustar-se a4 organiza-
¢ao administrativa da unidade po-
litica a que corresponde. O agru-
pamento das receitas de acdrdo
com o sistema fiscal em vigor
¢ a distribuiio da despesa por
unidades administrativas (ministé-
rios, departamentos, divisSes, ser-
vicos, etc.), além de facilitar a
execucio orcamentdria, petmite a
apuragio do custo dos servigos pil-
blicos e facilita o contrble admi-
nistrativo. A divisio dos gastos
plblicos pela sua natureza (Pes-
soal, Material, Obras, Servicos de
Terceiros, Divida Pablica, etc.)
canstitui também um poderoso ins-
trumento para a andlise adminis-
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trativa ¢ para a obtengio de eco-
nomia e eficiéncia nas d-espesas
do Estado.

A classifica¢io orcamentdria dc-
verd corresponder ainda a fungio
de programa financeiro inerente
ao orcamento. Para a consecugio
désse objetivo, a distribui¢io das
receitas e das despesas deverd de-
monstrar 0 modo por que sio fi-
nanciados ©s gastos governamen-
tais, separando-se as despesas fi-
nanciadas pelas receitas gerais do
tesouro das que sio atendidas
através de fundos especiais, ope-
ragbes de crédito, etc. E° também
essencial que a classificagdo ado-
tada permita uma verificagio da
situacio financeira em seu con-
junto, mostrando claramente se é
previsto no orcamento um equili-
brio, saldo ou deficit, ¢ qual a
orientagio que o govérno se pro-
pOe adotar para utilizagio do su-
peravit ou para cobertura do sal-
do negativo.

O orgamento ¢ também una
peca contdbil, sendo mesmo o do-
cumento basico da contabilidade
publica. Assim sendo, a classifi-
cacdo orcamentiria da receita e da
despesa deverd obedecer & técnica
contabil, de forma a facilitar a

escrituragao sistematica e cronold-
gica das operacbes financeiras, a
confecgio de balangos peri6dicos
¢ a tomada de contas dos respon-
saveis,

Finalmente, a discrimina¢io das
receitas e despesas incluidas no
orcamento deverd atender as fun-
¢Oes econdmicas déste. E neces-
saria uma sistematizacio das con-
tas orcamentirias, de forma que
se torne possivel conjugar as ope-
ragdes do setor publico com as
transagdes do  setor privado da
economia, Para a consecucio des-
sa finalidade, um dos requisitos
principais consiste em uma nitida
separago entre as operagbes cor-
rentes do govérno (despesas de
custeio), os investimentos governa.
mentais ¢ as despesas de transfe-
réncia. Cada um désses grupos
de despesas tem um efcito dife-
rente na formacio da renda na-
cional, bem como aspectos econd-
micos inteiramente distintos. Da
mesma forma, critérios econdmi-
cos deverio ser observados na
classificacio da receita, feita uma
distingio entre os impostos indi-
retos, que se adicionam aos pre-
¢os das mercadorias ¢ servigos
para efcito do célculo da renda
nacional aos precos dos mercados,
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¢ os impostos diretos, que se sub-
traem da renda distribuida aos di-
versos fatdres de produgio para
cfeito de apuracio da renda dis-
ponivel.

Outro aspecto de grande impot-
tincia no exame do principio da
discrimina¢io orcamentiria consis-
te em verificar qual o grau des-
sa discriminagio. Ja mencionamos
as antigas opinides favoriveis a
uma discrimina¢gio minuciosa dos
gastos publicos, que atingisse até
a individualizagio da despesa.
Essa discriminagdo excessiva, prin-
cipalmente quando consta da lei
orcamentiria e limita a acfo do
govérno, constitui um grande en-
trave 3 administracio ¢ um fator
de ineficiéncia e de desperdicio
nos servigos publicos. O or¢amen-
to é uma simples previsio, sujei-
to, como tal, a erros e deficién-
cias, notadamente em periodos de
grandes oscilagdes de pregos. Do-
tacbes menos especificadas possi-
bilitam um ajustamento as novas
circunstincias surgidas durante a
execucdo orcamentiria. Parece que
a solu¢do ideal consiste em forne-
cer ao Parlamento, pa proposta
or¢amentiria, todas as mindcias pa-
ra segura apreciagio do programa
administrativo ¢ financeiro do go-

vérno. Tais mindcias ndo deve-
tdo porém figurar na lei or¢amen-
tiria, que deverd ser simples e
sintética, permitindo a adminis-
tracgio publica a necessiria flexi-
bilidade de agio. De outro lado,
na prestagio de contas ao Parla-
mento, discriminari o Executivo,
minuciosamente, os gastos efetua-
dos ¢ a aplicagdo dada aos dinhei-
ros pablicos. A solugio alvitrada,
além de garantir a utilizagio do
orcamento como instrumento efi-
ciente da administragio pablica,
impede a generalizacdo dos abu-
sos ¢ irregularidades que consti-
tuem a chamada “quimica admi-
nistrativa”,

Outro problema estrcitamente
ligado ao principio da especifica-
¢ao orcamentdria é o da possibi-
lidade que tem o Executivo, du-
rante a execu¢io do or¢amento,
de alterar a discriminagio das
despesas aprovadas pelo Parlamen.-
to, efetuando transferéncias ou
“estornos” de dotages. O proble-
ma, de importincia reduzida nos
paises em que a lei orcamentiria
¢ sintética, assume relévo quando,
como ocorte no Brasil, o Parla-
mento vota ¢ aprova uma discri-
minagio detalhada dos gastos pi-
blicos. A questio relaciona-se,
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pois, estreitamente, com O proces-
so de votacio do orcamento no
Legislativo. Em principio, acei-
ta-se, na maioria dos paises, a re-
gra de que, se o Parlamento vota
o orcamento por meio de verbas
ou capitulos, englobando diver-
sos itens, é licito ao Executivo
efetuar transferéncias de um item
para outro, desde que ndo se mo-
difiquem os totais aprovados. Es-
ta solugdo parece inegdvelmente
a mais adequada s atuais neces-
sidades da administragio pablica,
uma vez que lhe possibilita a in-
dispensavel maleabilidade na adap-
tagio do programa financeiro aos
cimbios de situagio. Outrossim,
a programacio periédica dos gas-
tos publicos e os orgamentos re-
tificativos no decorrer do exerci-
cio sio métodos aconselhiveis de
administracio financeira, permitin-
do conciliar o contrdle parlamen-
tar do orcamento com as necessi-
dades da administragio.

Em conclusio, a tendéncia atual
da técnica orcamentiria é no sen-
tido contririo 4 excessiva discri-
minagio e pulverizagio das contas
pliblicas que, no passado, se con-
siderava requisito essencial & fis-
calizagio, pelo Legislativo, da ati-

vidade financeira do Govérno.
Todavia, como faz notar um es-
pecialista:  “Do  ponto de vista
quantitativo, o crescimento conti-
nuado das despesas do Estado se
traduz ficilmente em problemas
novos de apresentagio do orca-
mento: as modifica¢bes na ordem
de grandeza se traduzem, a par-
tir de certo ponto, em transfor-
macdes de estrutura. O orcamen-
to convém ser examinado, discuti-
do e adotado por organismos nu-
merosos e diferentes, algumas vé-
zes por diversas assembléias po-
liticas, em prazos bastante redu-
zidos. E’ evidente que, fragmen-
tando-se o orcamento em diversas
pecas, facilita-se a organizacio do
trabalho, sobretudo parlamentar.
E' necessirio, também, apresen-
tar as suas divisbes de maneira
menos detalhada, e restringit uma
discriminagdo que, em certos pai-
ses, é excessiva, Do contririo, a
propria visio de conjunto que éle
deverd exprimir viria a desapare-
cer. Mas freqiientemente é neces-
sirio ir mais longe ainda. O or-
camento geral ndo conterd mais
um plano detalhado da distribui-
¢3o dos créditos, mas simplesmen-
te um crédito global e macico.
Este serd pOsto 4 disposicio de
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organismos intermedidrios, dis- autoridades nas quais figuram, is
pondo de personalidade juridica, vézes mesclados, funciondrios pa-
financeira e ds vézes unicamente blicos e representantes do Par-
contdbil, e seri redistribuido por lamento.” (35)

(35) Paul Reuter — Le Budget et VEconomie Nationale — in
“Le Budget dans le Cadre de I'Bconomie Nationale” -- Paris —

1950 — pag. 44.



IX — CONCLUSOES

Damos por concluida a anélise
dos principios orgamentirios con-
siderados fundamentais, apds tér-
mos procurado investigar a ori-
gem, a evolugao histérica ¢ a sig-
nificagio atual de cada um. Ou-
tros principios, freqiientemente
mencionados  pelos  especialistas,
como o da prévia aprovagio, da
clareza, da sinceridade ¢ da publi-
cidade poderiam ser ainda exami-
nados e discutidos, Cremos, toda-
via, que seria desnecessiria ¢ fas-
tidiosa a continuacio dessa analise
¢ discussio. Nao chegariamos a
conclusio diferente da que chega-
mos apds o cstudo dos principios
fundamentais da universalidade,
da unidade, da nio afetacio de re-
ceitas, da exclusividade, da anua-
lidade e da discriminacio.

Todos &sses principios surgiram
a fim de reforcar a utilizagio do
orqamento  publico como  instru-
mento de contrdle parlamentar e
democritico sdbre a atividade {i-

nanceira do govérno. O or¢amento
deveria ser préviamente aprovado,
ser sincero e claro e ter ampla pu-
blicidade, justamente para que ne-
nhum aspecto ou pormenor das
operagbes financeiras do govérno
escapasse ao contrfle ¢ a fiscali-
zacio exercidos pelas assembléias
representativas,

Sem perder o seu cardter essen-
cialmente politico, cvoluiu, porém,
o orcamento e assumiu outras fun-
¢Oes nio menos importantes: as de
programa administrativo e finan-
ceiro e de instrumento para a con-
secugio do equilibrio econémico.
Os velhos principios orgamentirios
adaptaram-se s novas fun¢des do
orcamento e, para &sse fim, sofre-
ram reajustamentos ¢ modifica-
cbes.

Tais principios ou regras, ante-
riormente analisadas sob o prisma
exclusivamente politico e juridico,

“tiveram sua validade testada com

base em critérios técnicos € eco-
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némicos. Nio basta crigir os prin-
cipios em regras constitucionais ri-
gidas, como féz o legislador cons-
tituinte no Brasil, em 1946. Sc
clas deixarem de corresponder a
evolugio econdmica e social e as
transformacdes das fungdes e das
responsabilidades do Estado, serdo
ignoradas, suprimidas ou ultrapas-
sadas,

O Estado ¢ o govérno nio exis-
tem para a construcio de or¢amen-
tos juridicamente perfeitos, teori-
camente idealizados com base em
concepgbes puramente  abstratas.
Fundam-se o poder politico e 2 au-
toridade governamental em sua ca-
pacidade para promover o bem
comum ¢ a prosperidade do corpo
social. A atividade financeira do
Estado, inclustve o orcamento pi-
blico, si0 meros instrumentos para
a consecugio de tais objetivos.
Valem os principios orcamentarios
pelo auxilio que possam prestar
a mais facil adaptagio do orgamen-
to e da politica fiscal a missio que
thes campre desempenhar junta-
mente com os demais instrumen-
tos da acdo estatal.

A teoria clissica dos orgamentos
pablicos foi construida no século

passado, no apogeu do ldissez-
-faire ¢ do liberalismo econdmico.
Dai as dificuldades que surgem
freqiientemente quando se cogita
da sua adaptacio as novas condi-
¢Oes econbmicas ¢ sociais do mun-
do contemporaneo. Torna-se igual-
mente dificil, em época de transi-
¢Z0 cOmMo a que Ora atravessamos,
formular um corpo de doutrina
completo e estivel em substituicio
a0 anterior. A tarefa do estudio-
so ¢ do pesquisador torna-se por-
tanto extremamente dificil e com-
plexa, exigindo-lhe especial pru-
déncia e permanente cautela. Pou-
co ¢ pouco vio, todavia, surgindo,
da aparente confusio dos espiri-
tos e das idéias, as linhas funda-
mentais de uma nova tcoria, ca-
paz de definir a natureza, as fun-
¢Bes e os objetivos do Estado con-
temporineo, assim como dos ins-
trumentos por éle utilizados, den-
tre os quais se incluem a atividade
financeira, bem como a politica
orcamentiria ¢ fiscal. Uma vez
construida essa nova teoria, serd
possivel promover a revisio defi-
nitiva dos principios orgamenta-
rios, bem como a da prépria na-
tureza e a das fun¢des dos orga-
mentos piblicos.
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