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Parece-nos necessario, antes de mais nada, conceituar o
Orcamento, fixando-lhe as normas adequadas & sua elaboracgao,
ou, mais propriamente, a sua votacido e consequente execugao.

Conceito de Orcamento. Tomado no conceito moderno, o
orcamento publico é, verdadeiramente, o resumo e avalia¢iao nu-
meraria do programa de administracdo para o exercicio seguin-
te. E, por outras palavras, o plano de govérno que o Poder
Executivo submete a critica do Legislativo.

Por ésse programa de acido se prevéem todos os recursos
que o Estado fica autorizado a arrecadar, fixadas as quantias
(créditos) que, no periodo determinado, pode éle despender
legalmente com a execucgido dos seus servigos, e em face de suas
conjunturas.

Niao vem a pélo definir or¢amento, eis que o nosso objetivo
aqui é, principalmente, de ordem pratica, concernente a ofere-
cer nossa modesta contribuicdo ao iuguérito sdébre a convenién~



RevisTA DA FacuLpapE DE DIREITO

¢ia, ou ndo, de se imprimirem determinadas normas para a ela-
boracdo orcamentdria nacional e tendentes a preservar a boa
saiude financeira da administragéio piblica, além daquelas que se
contém na Magna Carta.

Passamos, pois, a tecer comentdrios acérca das regras fi-
nanceiras ou principios orgamentarios para, depois disto, apre-
sentar as nossas conclusdes.

Para preencher a sua verdadeira fungio, deve o orgamen-~
to revestir certas caracteristicas imprescindiveis.

Sdo elas:

a) o carater veridico;

b) o equilibrio ou a relacdo entre a receita e a despesa;

¢c) a unidade;

d) a universalidade;

e) a anualidade; e

f) a especializagio.

Vejamos cada aspecto em particular:

a) Carater veridico — Nada deve ser calado ou dissimu-~
lado no orgamento, preconiza Nitti. Ja dizia Cavour que os fun-
dos do Estado deviam ser expostos em caixas de vidro.

A verdadeira situagio do Erdrio Piblico e respectivas fi-
nangas devera ser retratada no orcamento e na contabilidade do
Estado. Nenhuma ficgdo: a verdade e a publicidade devem cons-
tituir o apanagio da boa administragio, dos principios honestos
e democréticos dos governos.

b) Equilibrio — O equilibrio constiti um postulado indis-
cutivel; é o objetivo maximo do orgamento. Esta tese foi vitorio-~
sa nas Conferéncias de Contabilidade Piblica e Assuntos Fa-
zenddrios que se realizaram no Ministério da Fazenda, nas quais
as centenas de técnicos que delas participaram concluiram que
niio podera haver boa administragio financeira sem a existéncia
de orcamento equilibrado quer por ocasido da sua votagdo, quer
durante e quer no final da sua execugéo.
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Do ponto de vista tedrico, por conseguinte, os dispéndios
se determinam em funcio das rendas previstas, a-fim~de que
possa haver equilibrio ou, mesmo, um moderado excedente —
ou saldo de contingéncia.

Orcamento deficitdrio (mais despesa que receita) é, em
boa financa, férmula anormal de resolugio das necessidades
publicas, por isto que coloca em nivel mais alto exigibilidades
que, portanto, nio se apoiam em disponibilidades conhecidas,
votadas, exequiveis, pois. O déficit é sempre anormal: deve ser
evitado a todo custo. E éle o responsivel pelo crescimento da
divida flutuante e, por vézes, da consolidada quando o apélo ao
crédito foge as regras financeiras, por destinar-se a cperacio a
suprir as caixas linfiticas das Tesourarias. Engendra o déficit,
outrossim, a inflagio — éste monstro deglutinador das energias
de um povo — e concorre para o descrédito internacional e as
dificuldades cambidrias.

O superdvit, todavia, nio se recomenda sendo moderada-
mente, como ficou dito, dado que a acumulacio de saldos — ou
excessivas diferencas de maior receita — significa sacrificios
impostos aos contribuintes, sendo a pratica de usura estatal.

Eis por que podemos destacar uma série de normas cons-
tantes da codificacdo aprovada pelo decreto-lei n® 2.416, de
17 de julho de 1940 e das conclusées da IIT Conferéncia de
Técnicos em Contabilidade Piiblica e Assuntos Fazenddros rea-
lizada em agésto de 1949, — todas elas objetivando justamente
o equilibrio or¢camentario (1).

(1) O Dec.-lei n* 2.416 aprovou a codificacio das resolugdes emergidas da II
Conferéncla de Técnicos em Contabilidade Pablica e Assuntos Fazenddérios, para
ger imediatamente aplicada pelog Estados, Munilciplos e Territorios.

Reunida a III Conferéncia, o8 seus Integrantes conclulram:

I) Que era oportuns a revisfipo das normas financelras e de Contabilidade
Plblica, aprovadas por aguela lel, 4 vista da nova Carta Constituclional e das
novas Constituigbes Estaduals;

s
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¢) Unidade — O principio monorgamentario é irrecusdvel.
Trata-se de condensar na lei de meios todo o complexo da
administracdo financeira antevista. E aconselhado pela moderna
técnica financeira que condena os orgamentos paralelos, e os
auténomos destinados a éste ou aqueéle servigo.

A Constituicio Federal (art. 73) determina que o orca-
mento seja “‘uno, incorporando-se a receita, obrigatoriamente,
todas as rendas e suprimentos de fundos e incluindo-se disecri-
minadamente na despesa as dotagdes necessirias ao custeio de
todos os servigos piiblicos”™.

Uma s6 lei aprova o quadro geral das estimativas das ren-
das e das despesas.

Os estudiosos dos postulados financeiros, e algumas entida-
des da administragdo se esforgam porque seja evitado ésse pa-
ralelismo orgamentario, mediante a fusdo de téda administracdo
financeira em um s6 bloco (o orgamento tnico), abrangente de
tddas as receitas e todas as despesas.

Alguns autores denominam a &sse principio — unidade de
tesouraria, querendo dizer que tédas as rendas e dispéndios in-~
cluir-se~-do no or¢gamento a~-fim~de que haja conjugacio do mo-
vimento financeiro da conjuntura piblica com a expectativa
orcamentaria.

O referido sistema, é 6bvio, torna-se imprescindivel &
ordem contavel, pelo processo centralizador. Ademais, a unida-
de orcamentiria contém a vantagem de poder apresentar os
grandes niimeros dos principais titulos da receita e da despesa,
para o seu confronto e conseqiiente verificagdo global, instan-
tainea, da balanca: se hd equilibrio relativo; se hd saldo devedor
(déficit) ; e, se hd saldo credor (superdvit).

II) Que era altamente recomenddvel a aplicacho de tals regras mo estudo de
conjuntura econdémici da Nacfio, sendo Iimprescindivel, para isto, a observéncia,
em todo o Pais, das mesmas normas, inclusive a manutencio da uniformidade
orcamentaria (Unifio, Estados e Munlcipios) e da padronizaclio dos balangos pliblicos.

s
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Quer na apresentagio das massas de receita e despesa orga-~
mentdrias, quer na sua execucdo, no decurso do ano fiscal, a
unidade interfere e determina o quadro geral das finangas, per-
mitindo, pois, uma visdo de conjunto do movimento de caixa,
inclusive das entradas e restituicoes de valores extraorcamen-
tarios (depoésitos e consignacgoes).

d) Universalidade — A regra da universalidade, entre nés,
estd consubstanciada no art. 73 da Constituicéo.

Compreende-se por ela, em sintese, que tédas as rendas
publicas sejam orgadas, langadas, arrecadadas e recolhidas no
sentido de se formar um conjunto global de recursos destinado,
dessa forma geral, ao provimento das necessidades adminis-
trativas.

Nio é admissivel, sob &sse principio o pagamento de des-
pesa com renda destacada (renda com aplicagdo especial).

A boa técnica orcamentdria manda tornar independentes,
ou melhor, indivisiveis, as receitas e despesas. Mesmo que se
trate de servico industrial piblico, as rendas produzidas devem
constituir elementos da receita em sua totalidade, havendo,
guanto a despesa, os créditos destinados & manutencdo do mes-
mo servigo.

Quer-se, com isso, evitar o ligliido de despesa ou receita,
negando-se, em boa hora, autonomia financeira a determinados
orgidos, em tudo hostil ao preceito constitucional de universali-
dade — e também de unidade — de arrecadagio e pagamento.

Arizio de Viana (in “Orcamento Brasileiro”, pig. 44)
resume assim o assunfo: —

“0O objetivo da regra de universalidade é eliminar qual-
quer interdependéncia especifica que, porventura, ligue deter~
winada renda a determinada despesa. As rendas de qualquer
natureza perdem, em face dela, o destino especial de serem
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aplicadas aos fins para que foram instituidas. Por outro lado,
evidentemente, as dotagbes relativas as diferentes despesas ndo
ficam condicionadas, estritamente, ds rendas criadas com a fi-
nalidade de custea-las™.

0 mesmo principio, em suma, visa a evitar, ainda, que
haja dedugdes na receita e na despesa. Naquela, as relativas ao
dispéndio com a arrecadagio, ou outro qualquer; e na despesa,
as pertinentes a contribuigbes percentuais recebiveis no ato do
pagamento.

e) Anualidade — O periodo de um ano, estabelecido para
a execucdo orcamentdria é universal. Pode coincidir, ou ndo, com
o ano civil. Entre nés é coincidente, pois comega em 1° de ja-
neiro e termina em 31 de dezembro, sem periodo adicional. O
mesmo se observa quanto aos Estados e Municipios. A anualida-
de é um marco em nossa vida financeira; é uma condigido neces-
siria ao exame das contas da gestdo financeira e das mutacdes
patrimoniais. Permite, assim, o levantamento de indices esta-
tisticos continuados que poderao ser analizados comparativa-
mente e sempre referidos a um periodo idéntico.

{) Especializagio — Refere-se a especializagio, como sa-
bemos, a classificagdo da receita e da despesa a respectiva codi-
ficagdo. O Dec.~lei n® 2.416, mais de uma vez citado, operou
o milagre da classificacao uniforme, padronizada e codificada
numeéricamente de todas as rendas e gastos piiblicos dos Estados
e Municipios. O cédigo numérico, por seu lado, permite e abre-
via os computos estatisticos inclusive pelos processos mecano-
graficos. A padronizagao é utilissima ao conhecimento da vida
financeira dos citados Entes Piblicos. Melhor sera ainda se a
Unido for integrada na sistemdtica classificadora em aprécu
cujos estudos, conclusos desde 1949 (III Conferéncia), integram
o projeto Berto Condé em tramitacio no Parlamento Nacional.
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CONCLUSOES

12, — A elaboracido orcamentéria terd como base o equi-
librio entre a receita e despesa.

Para tanto, é mister:

a) que se evite despesa sem a receita correspondente;

b) que, na hipétese de déficit ou saldo, previstos na fase
de estudos e preparo do orcamento, constardo da lei de meios
as’ medidas necessdrias, respectivamente, & sua cobertura ou
aplicagio;

¢) que a abertura de créditos especiais e suplementares fi-
que condicionada A existéncia de recursos suficientes ao seu
provimento; e

d) que s6 se incluam na previsdo da receita as operagoes
de crédito que possam ser préviamente fixadas em virtude de
confrato. .

23, — Deveriao ser mantidos os principios or¢camentarios de
unidade, universalidade e anualidade. -
32, — A especializacio (discriminagio da receita e des-

pesa) deve ser enquadrada na padronizacio (adotada pelos Es-~
tados e Municipios), consoante as recomendagoes da III Con-
feréncia de Técnicos em Contabilidade Piblica e Assuntos Fa-
zenddrios. Tais recomendagdes, alids, foram aproveitadas pelo
Deputado Berto Condé no projeto que hd tempos submeteu a
consideracido do Poder Legislativo. |

42, — O plano administrativo (proposta orcamentaria)
deve ser considerado estritamente da alcada do Poder Executivo,
competindo ao Legislativo criticar, aprovar ou rejeitar aquilo
que for consagrado pelo seu voto. Nunca, porém, se admitindo
emendas que acarretem fragmentacdo ou desfiguramento do
plano de govérno. seja com objetivos politicos ou nio.
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