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A palavra budget, ainda com sentido barbaro, significava a
bblsa de couro em que era albergado o documento dilrigido a4 CAmara
dos Comums, hoje o orcamento publico. J. B. SAY congiderou-o
um balanco das necessidades e dos recursos do Estado, a despeito
de balanco exprimir o ajustamento das receitas as despesas, com
objetivo de instituir-se equilibrio, como observou LAUFENBURGER. A
defini¢do compativel com todos os regimes politicos, segundo &sse
ultimo, ainda é a inscrita no art. 5.° do regulamento francés de 31
e maio de 1862, referide por STOURM, em seu livro clisgico: ‘o
ato pelo qual s8o previstas e autorizadas as despesas e receitas
anuais do Estado”, ou “o ato de previsio das despesas e receitas
do Fstado”, conforme o préprio LAUFENBURGER. O citado trata-
dista exclui a fixaco do perfodo de vigénecia do orgcamento, pouco
crédulo ante a amplitude das variacdes ciclicas.

Segundo GASTON JEZE, “levantar o orcamento é enumerar, ava-
liar e comparar, por antecipaciio e ante periodo certo, ag despesas
a realizar e as receitas a perceber”. Qs compendiadores modernos
aligeiram: “o orgamento é um documento cont4hil e um ato juridico
que exprimem as previsdes e as autorizacies de receitas e des-
Pesas” (Louls DELBEzZ, in Elements de Finances Publiques, 1955).
Em sentido formal, o or¢amento absorve nogbes juridicas e con-
tabeis de maior hierarquia, embora em sua substincia predominem
categorizadas influéncias econdmicas, financeiras e de téenica admi-
nistrativa. E dificil reunir em enunciado macico os distintos ra-
cloctnios que atuam na conceituacio do diploma, embora ndo me
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encontre longe de considera-lo ato administrativo solene, sujeito
5 revisio e & nucfio do parlamento, discriminador das despesas.
necessériags ou facultadas ao custeio do Estado e das receitas le-
galmente autorizadas.

Inclino-me & convicedo de que o orgamento ndo é uma lei,
em substéncia (ratione moterize), dado que a lei material se defina
como um ato criador de poderes e deveres juridicos novos. A lar-
gura da polémica sustentada a respeito da natureza juridica do
orcamento reline adeptos em todas as trincheiras e a cronica dos.
seus sucessos levaria 8ste escrito fora do escopo & vista. J& fixel
pogicfio raga na corrente dos que reconhecem ser o orcamento bra-
sileiro um ato-condicdo, face ao disposto no art. 141, § 34 da nossa
lei matriz (in O Or¢amento da Cidede), por nfo possuir contetdo
de lei, eis gque ela apenas prescreve uma limitagio de gastos fa-
O orcamento ndo cria novas relagfes juridicas; formaliza e concre-
tiza realizacBes juridicas preexistentes, ao estabelecer normag di-
tadas ao cumprimento ou & diseri¢do do poder administrativo.

DucuiT distinguia a natureza das duas colunas mestras que:
sustentam o orcamento; quanto 4 despesa, nfio identificava esgéneia.
de lei, eis que ela apenasg prescreve uma limitagho de gastos fa-
cultadog aos poderes piblicos ou necessirios ao cumprimento de
obrigacfes juridicas anteriormente prescritas; quanto a receita, pres-
supunha a exigténcia de vinculo privativo de lei, face a que a.
cobranca dos tributos depende de autorizagfio legislativa sujeita a
renovacio anual. Mas, no caso bragileiro, conforme a citada dig-
posiciio constitucional, o orcamento apenas autoriza a cobranca dos.
tributos; a criacio ou o aumento dos tributos sujeita-se a lei ante-
rior. LABAND extremou-se a ponto de proclamar que o or¢camento.
nio cria direito algum, limitando-se a apresentar a estimativa das
rendas, com base em leis preexistentes, e a fixar limites e condigbes.

Y

ao poder administrativo, relativos & aplicacfio dos recursos postos.

3 sua disposicio. O orcamento é um alo-condigdo, postulou JEzw, -

porque niio resulta de si mesmo, nem por si mesino produz efeitos..

O propric TroTABAS adere ao entendimento de JEZE, embora.
fundado nog pressupostos de DUGUIT, parecendo-lhe que a receita.
¢ a despesa se despojam de cardter de lei material. Os financistas.
brasileiros tém tomado posicho no debate, inclusive TEOTONTO MON--
TEIRO DE BARROS FILHO e ALIOMAR BALEEIRO. O professor paulista.
pos-se em face da nossa Constituiclio para reconhecer que o or¢a~
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mento é um afo-condigdo (in Estrutura Financeira do Brastl, ca-
pitulo inserto na traduciie do livro Finangas Comparadas, escrito

" por H. LAUFENBURGER}. O professor baiano firma entendimento

andlogo, acrescentando que og debates na Agsembléia Constituinte
de 1946, de que participou, denunciam a influéneia da corrente que
considera o orgamento um afo-condicdo ; alids ja exercida s6bre nogso
cédigo de contabilidade, conforme o art. 27 (in Uma Introdugdo &
Ciéncia dos Finangas).

O pensamento do autorizado tratadista brasileiro valoriza-ge
sumamente, a respeifo do cardter facultative ou obrigatério das,
disposices or¢amentariag: quanto as despesas, hd que distinguir
se sfo fizas ou varidveis. As despesas fixas s6 poderdo ser alte-
radas por efeito de lei anterior (Constituigdo, art. 78, § 2.9), eis que
resultam ‘de preceitos constitucionais, ou simplesmente legais, a
cuja execugdo se vincula o dever dos agentes piblicos. Segundo o
citado professor, o presidente da ‘Repdblica nioc estari livre de
incidir em crime de responsabilidade, na hipétese de suspender a rea-
lizagdo de tais dispéndios. O préprio Congresso Nacional ndo poders
evadir-se ao dever de inclui-los no orgamento, quando tratar-se do
cumprimento das disposigbes relativag aos arts. 169, 198, 199 e 204,
da ConstituicBo, e ao art. 27 do Ato das Digposicdes Transitériag,
Mas, quanto as despesas voridveis, serd distinto o comportamento
dos poderes piblicos.

Ag despesag varidveis sfo merag autorizacdes, sem acento legal
ou juridico irretratdvel, e facultam a aglio do poder adminigtrativo
até ao limite admitido. SHo créditos limitatives, e ndo tmperativos,
que nao criam direito subjetivo a favor das pessoas ou instituicles
a serem porventura beneficiadas. Entdo, ilustra ALIOMAR BALFEEI-
R0, uma ingtituicdo de caridade nio terid direito de aclo em juizo
para reclamar do Tesouro Piblico um auxilio pecunidrio autorizado
1o orgamento, desde que nfo constitua objeto de concesséo em lei;
a digcricdio do poder adminigtrativo confia-se a faculdade de ordenar
ou néo o pagamento. O exposto entendimente nic é pacifico, to-
davia, funda-se no juizo de constituir o orcamento um ato-con-
digdo. Por néo se haver ensejado ainda uma declaracio de aresto,
8 sancdo em que a autoridade resgponsavel pela execucfio do paga-
mento incidir h4 de ter cardter eminentemente politico, no caszo
de orientar-se o pressuposto em sentido diverso.
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Admito que o referido entendimento prosperaré, todavia, in-
clusive ante o vézo das anulagbes parcials dog créditog orcamen-
tirios, & vista da compensacdo de créditos adicionais, como permi-
tidas ao poder executivo dos Istados, dos Municipios e do Distrito
Tederal pelo item 3 do § 3.° do art. 11 do Decreto-lei 1.2 2,416, de
17 de julho de 1940, sem embargo da anacrdnica vigéneia do citado
diploma. Como escrevi no livro ja referido, a limitacdo do quan-
titativo orcamentario, na parte variavel da despesa pablica, nfo
importa uma obrigagho de pagamento, nem o imperativo de uma
realizacho integral. A limitagho institui uma fronteira que o poder
adminigtrativo nfo estd autorizado a ultrapassar. Suponho evidente
que o poder administrativo, & cuja discricio sfio medidas a conve-
niédneia, utilidade e oportunidade dos atos de utilizacdio das autori-
zacBes de crédito, néo estd indeclinavelmente obrigado & totalidade
do desembdlso que corresponde a cada crédito varidvel,

A realizagio da despesa varidvel do orcamento condiciona-se
nio 86 a0 exame da sua legalidade, senfio mesmo da sua constitu-
cionalidade (Constituicdo, art. 78, § 1.9), mag, também, ao estado
das disponibilidades financeiras da Fazenda Publica. A autoridade
ordenadora & compelida a dispensar-se do uso da autorizacio orca-
mentéaria, s vézes, parecendo-me indisfarcével sua competéncia para
transacionar, por isso, no sentido da reducio do pagamento faculta-
do, visando a atender ao beneficidrio ou ao interésse plblico, embora
s6 em parte, atenta & anglstia dos recursos disponivels, em maior
porcéo comprometidos pelas exigibilidades em que se convertem as
despesas fixas, S6 seré ilegitima a redugdo do quantitativo auto-
rizado na hipétese de vincular-se o pagamento a uma preexistente
obrigaciio juridica, resultante de lei ou de contrato registrado na
forma do art. 77, § 1.9, da Constituicdo. Xntdo, considero que a
técnica orcamentaria recomenda a inclusio do quantitativo na parte
fixa da despesa. A pratica do direito orcamentério enseja a prépria
anulacido de dotagdo consignada na parte varidvel, implicando uma
revogacio.

Aquelas normas financeiras expedidas pelo Decreto-lei n.° 2 416
vio a ponto de admitir competéncia ao poder legislativo para delegar
ao poder executivo, embora inconstitucionalmente, a atribuigdo de
alterar o préprio orcamento por meio de decretos. = de ver, entio,
que, em atos executivos de anulacio ou redugio de créditos orea-
mentarios, se abona a procedéncia do principio a que me reporto,
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quanto & relativa influéneia do vigor dag dotagdes incluidas na parte
varidvel da despesa. Os efeitos juridicos do orgamentc néo resul-
tam da apresentagio do texto aprovado, sancionado, publicado e
registrado, senfio dos atos praticados em decorréncia de sua pleni-
tude legal. O or¢amento nfo institui, por si, obrigagdes de cobranga
ou pagamento; og atos a que se condiciona sua apresentagio legal
6 que determinam efeitos juridicos. O poder administrative utiliza-
.se do orcamento como indispensével instrumento de permeio: a
estatica dos atos legislativos transubstancia-sé na dindmica dos atos
administrativos.

Todo ato de criagio de um tributo ou de uma obrigacio de
pagamento deriva de lei que independe do or¢amento, embora neste
ge concentrem seus reflexos. O orcamento gera os efeitos juridicos
dagueles atos a que se vineula e condiciona por indefectivel remisséo
tantc que ndo poderi confer disposicdo estranha & previséo df;
receita e & fixacio da despesa para o8 gervigos anteriormente criados.
(Comstituigdo, art. 78, § 1.°). Os efeitos juridicos dos referidos
atos decorrem do assento e do langamento de impostos ou da inci-
déncia de taxas, que sdo operacdes de receita, bem como do empenho
das importéncias a liquidar, que institui o vinculo juridico das ope-~
ragdes de despesa inclusive face ao disposto no art. 228 do nosso
regulamento de contabilidade; receita ou despesa prevista ou con-
signada no orcamento.

O orcamento opera ante as condigdes que o tenham determina-
do; quando independe de condigBes préviamente instituidas em lei,
t6da a sua expressfio se concentra no dever de limitar ao poder
administrativo a superficie além da qual the é defeso estender a
férca de sua execugdo. Por exprimir ato administrativo solene,
extremamente conspicuo, em que se imprime a énfase de uma ins-
piracio madura, a Conatituicio confia ao parlamento a incumbéncia
de vota-lo.

I — ESTRUTURA DO ORCAMENTO

J4 se tornam cléssicos, ndo obstante vulnerados, os principios
a .que se submete a estrutura do maior nimero de orcamentos pu-
b}mos. Taig principios se difundem em tdrmos de anuidede, uni-
cidade e wumiversalidade, principalmente, e podem encalgar repras
rvelativas & discriminacfio e 3 especificacio da despesa, ao ecletismo
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da re-aceita,, & vedacBo do estdrno e ao equilibrio. Heje, a nocdo
clézsica n_ilo equilibrio parece superada com a presenca (’ia figura
n.ova do ~'Lﬂflrw?assca, cuja influéneia sucede & do desequilibrio siétemd-
tico. Nao ¢ provivel & prépria democracia a faculdade de isentar-
-8¢, hoje, a8 atividades de intervencfio na ordem social e econdmica
em!oora The seja incompativel o dominio das planificagfes rigidas’
A. influéneia dag despesas orcamentarias que se realizam fora d(;
mrc.uito administrativo do Estado, impondo deficits econdémico e de
1c;,on;lumtum, parece caracterizar o impasse, ou a diferenca entre o
r(;zi;t;;s encargos péblicos forcados e a estimativa provivel das
chs paises de indole insatisfatéria e que nfio se submetem a
exef:ugao de lets de programs, como o nosso, ndo ha limite qﬁe
resista .fa. soltura das despesas pablicas. O suporte de receitag cada
vez. mais amplas € impotente para cobrir ¢ alargamento dos seus
efeitos, embora encontre paradeiro inarredivel na relacdo direta
entre o alimento das cargas fiscais e o volume da renda nacional
Af c.oberltura que poderia restaurar as condicdes de equilibrio e di-'
rimir o uinp.c&sse a que se expdem os paises idéneos constréi-se na hase
de empréstimos a longo prazo ou a prazo médio. Nio ha de ser
no.ai?uso ao recurso da inflagfio que os povos terfio forca para rei:rn—
primir a ordem das suas finangas. Ao contrério, a inflacfio acorocoa
o alargamento e sacrifica a irrigacfo, acanhando a expressﬁ.ogd '
tr’abalho e do capital associados na produciio da riqueza indis eno
savell a recuperac¢io substantiva da ordem econdmica e 3 qualifi ! o
da digeiplina prépria & ordem financeira. S
Ante aquelas vértebras de estrutura do orcamento puablico, cres
cent‘emente descalcifigadas, 0uso revisar os seguintes prin(;i i -
anmdad.e, unicidade, universalidede o nuidade. Nosso or arfé;ic;
J[;‘en"l a vida de um ano e vive s6, além de ser bruto e exibir~se§ nﬁ b5y
tinico, diz a Constituicdo, “incorporando-se & receita obrigatr‘;ri
m'ent‘e, todas as rendas e guprimentog de fundos e inciuindmsp di':q
criminadamente, na despesa, as dotaces necessirias ao cusltn;’io da
todos' os servigos plblicos” (art. 78). A discriminacio das dotacd .
rt-elatlvas & despesa orgamentdria devera corresponder a uma 90‘23
fize, 86 alterdvel em virtude de lei anterior, e a uma parte var ‘?f(;a?“;
esta obedecerd a rigorosa especializacdo (art. 73 § 2.9 ?I'foe ,
claro que sfio inconstitucionais a existéncia de fl;ndos .all;xeiose-:,e
or¢amento e a consignagio de despesa orcamentdria que ndo sej;
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digeriminadamente inscrita na respectiva dotag¢do; na discriminagéo
das dotacdes relativas i parte varidvel, a despesa sujeitar-se-4 a
uma especializacio rigorosa.

0 orcamento brasileiro é dnuo, conforme se depreende do dis-
pogto nos arts. 74 e 87, nimeros XVI e XVII, da Constituigio, B

fmico, porque a Constituicio obriga que lhe sejam incorporados

tbdas as rendas e suprimentos de fundos, além de impdr a incluséo
da despesa necessiria ao custeio de todos os servicos publicos. E
untversal, porque totaliza, em bruto, todos og recursos e todod o8
encargos; veda cobranga ou pagamento que regulte de operacido por
fora, assim como proibe que se determine uma certa receita para
fazer face, diretamente, a uma certa despesa. % wnu, porgue nAo
admite simulacio ou artificio e obriga sua apresentacio despida,
para que permita o exame de todo o seu corpo, linha a linha, ou
trago a trago, sem plastica e sem cirurgia que disfarcem saliéneiag
ou desfalques, reentrincias ou bécios.

a) Anuidade

O prineipio da anuidade domina a estrutura tradicional do ox-
gamento piblico, imprimindo o conhecimento explicito do tempo re-
lativo & sua vigéncia; dal haver difo que o orcamento é um ato
administrativo solene. A tradi¢io recolhe-se de uma predispogicho
gecular do parlamento interessado em sua prépria convoeagdo com-
pulséria; exprime aquela sua garantia contra os abusos do poder
‘porventura atraido a tentativa de emprégo dos créditos por modo
inadequado, ou dologo, ante o arbitrio reforcado pelo aciimulo ilimi-
tado do tempo. A concessfio dos tributos apenas por um anc es-
timula a concentracio ou neutraliza a digperssio da vigilineia do
poder tributante. Terd subsistido o prineipio, embora a perma-
néncia mais constante das atividades do parlamento, por harmoni-
zar-se com o ritmo anual dos negécios privados, dado que, como
escrevell ALTOMAR BALEEIRO, votar oS impostos e as despesas, negte
séeulo XX, é deliberar sdbre o plano de govérno.

Embora as despesas de administragio e as necessidades finan-
ceiras dos principais servigos plblicos possam ajustar-se ao ano
civil, aquelas j& aludidas incursbes do Esgtado na ordem social e
\econbmica, impdem planos orgamentarios de execugfo maig dilatada,

ante capitais de investimentos aplicados ‘no abastecimento e 1o
desenvolvimento das emprésag de producho da riqueza publica., A
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solugio que parece propiciar conciliagio entre a salvaguarda do
principio da anuidade e o sistema dos planos plurianuais contém-se
em leis de programe, & vista de empenhos por atacado ou a varejo,
conforme os exemplos em voga na legislacéo de alguns pafses. Uma

dicotomia desenha-se, entdo, distinguindo-se a feitura clissica do

orgamento anual, sujeito a regime de caiza, ou de competéncia, e a
do orcamento de compromisses, relative & certo ntmero de anos.
Uma vez considerados progressivamente, os compromissos previstos
na lei de progreme, serfo distribuidos em pbarcelag anuais inseritas
nos respectivos orgamentos, sujeitando-se ao varejo og empenhos da
despesa.

Sem embargo do acérto da conciliagio preconizada, o é&xito que
se objetiva de programas, ou planos, exeeutados a praze médio ou
longo, dependera da votaciio dos eréditos que lhes forem necessarios,
sobretudo na hipdtese de estarem sujeitos a incluséio no orcamento
de cada ano, uma vez progressivamente congiderado, Mas og votos
estdo condicionados 3 livre opedo do parlamento, nem sempre dis-
posto a sacrificar sua independéncia politica em beneficio das idéias
do poder administrativo. Como disso LAUFENBURGER, “sers preciso
desejar a evolugdo dos nossos costumes politicos”, maxime em re-
lagio aos regimes de indole parlamentarista. O mérito da solugdo

1y

é mais facil de medrar & sombra dos Estados que impdem contrdle
as franquias do parlamento, O exemplo tipico é o da Unifio So-
viética; ali, a solidariedade entre ambos og planos demonstra que
o folego da corrida de resisténecia produz mais, em beneficio dag
republicas socialigtas, do que o folego da corrida de velocidade que
esgota o treino das democracias imaturas, ou que ndo se pejam em

aparecer como frutos pécos da civilizacsio.

b) Unicidade

O principio da unicidade sofre o impacto resultante da multi-
plicagfio das entidades juridicas de direito plblico com poderes de
império dentro do Hastado, ou investidas do direito de senhoria, que
ge organizam e funcionam inclusive como simples fundagdes, para

a realizacdo de atividades descentralizadas, além das que sfio enti- .

dades mistas ou concessiondrias de §ervigos pablicos, sendo simples
emprésa de coméreio ou inddstria. O regime parafiscal ogtensiva
ou veladamente aplicado por essa congérie de ingtituicdes defrauda
o indicado prineipio ds unicidade orgamentiria assim como o prin-
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cipio da universalidade, Institui-se um paralelismo financeiro quer

ademais deturpa a divisfio constituc.ional das rendas ptblicas, eﬂi&
que tais entidades paraestatais funcionam como bombas de sucgio-
que estiolam férteis fontes tributériag dos Esta.do%membros e dos.
Municipios. Ao mesmo Dasso que egtlmula a Crla;(;B,.O de despesas e
receitas paraorcamentirias, o referido regime dé m.gres.s-o a4 uma.
nova categoria de servidores pblicos: a dos pa?ftfunczondm(?s. ‘

Tenho considerado as entidades paraestatais como meio s.lmuw
lado de que o Estado se gocorre para ampliar a esfera de sua' 1ng<?~—
réncia no dominio das atividades privadas e para sufocar tais ati-
vidades, com a luz enganosa de supostos interésses pﬁblic‘os. (0
espraiamento avoluma-se 4 medida que as tempestades eletrizam a.
atmosfera do espaco social ¢ do mundo econdmice. Entre as malhas.
rétas do tecido liberal transparecem as reiteradas feicdes totaliza-
doras do dominio econdmico e monopolizador do Hstado. Ag autar-
quiag difundem-se com o poder de comando, para intervir na socie--
dade e na economia de todos, sem que constituam apenas formag.
de delogagfio de certas fungSes inerentes 3 administragio piblica,.
sem que visem a imprimir flexibilidade a alguns de seus gervicos.
de aparéncia privatizada,

O Estado incumbe-se de desacreditar &sse pressuposto com a.
neutralizagfio da dutilidade funcional que poderia justificar a dele-
gaclo referida, submetendo 3 craveira estreita e i censura prévia.
as altividades 86 tedricamente autdbnomas da administragéo descen-
tralizada, a ponto de desfigurar a personalidade dos entes por &le-
préprio criados. Aquelas condigdes de independéncia financeira e.
liberdade de manejo, que deveriam equivaler & autonomia das ingti-
tuigbes privadas, pelo menos, deixam de lubrificar o mecanismo im-
pulsor das agdes rapidas, flexiveis e proveitosas. Como egcreveu
OSCAR SARAIVA, “as infludneias centralizadoras de padronizacio, uni-
formizac¢éo e contréle tornaram a administragio autdrquica tio ri-
gida quanto a do préprio Estado e fizeram desaparecer as razdes de
conveniéncia de que se originaram”.

Os recursos que poderiam avigorar os créditos orcamentirios
880 assim drenados pela parafiscalidade, com sacrificios dos Estados-
-membrog e dos Municipios, a fim de atenderem & encargos espe-
cificos, Driblam-se os prineipios da unicidade e da universalidade,
gem contar-se a evasfio daqueles outros cabedais monetarios que naoc-
e alimentam de impostos ou empréstimos e resultam de provisées.
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de tesouraria ou de capitalizagio compulséria, como acontece ser,
por exemplo, & cobranga da emprésa destinada i pesquisa e explo-
racdo do petréleo brasileiro. B evidente que a quebra da uni-
cidade orcamentiria despersonaliza os resultados da gestdo finan-
ceira do Estado e sacrifica a eficdcia politica dos planos de Govérno
Pplacitados pelo parlamento. Além de frustrar o conhecimento de
uma visdo comum, essa quebra institui uma dispersiio danosa ao
eririo, muitas vézes surpreendido pelo dever de atender a desem-
bolsos, a titulo de adiantamento ou subvencdio, para acudir a exi-
gibilidades a descoberto dos entes autdrquicos, ou paraestataig, que
afetam o crédito do préprio Estado, sendo para atender a outras
-que sfo socledades de economia mista, concessionarias, fundactes e
emprésas de inddstria ou coméreio. .

DELBEZ sumariou aquéles casos de violaco ao principio da
unicidade, em relagio & Franca, que coincidem com as hipéteses ge-
‘peralizadas no Brasil, sem embargo do austero preceito constitucio-
nal: orcamentos anexos, contas especiaiz do Tesouro, orcamentos
extraordinirios ou de investimentos, além dos que dizem respeito
a3 instituigfes paraestatais e a cutros recursos ndo catalogados &
vigta do povo, inelugive og or¢amentos de emprésas incorporadas ou
‘marginais, assim como outras tantas unidades da caterva que res-
ponde a siglas: SESI, SENAI, SENAC, LBA, S8R, ete. 0 letreiro
‘mals exposto logra abafar o pregio metdlico: dgios. LAUFENBUR-
GER procurou temperar os efeitos da referida violaglio, ante o im-
preciso conhecimento do que deve ser entendido por unicidade. Co-
gitar-se-4 da apresentacio de todog os elementos, de despesa e receita
no mesmo documento, permitindo-se o dominio do conjunto,. ou tao-
$6 de um desiderato no sentide de que tddas as despesas sejam ¢o-
bertas pelag receitas normais, evitando-se a abertura de um orga-~
‘mento paralelo e extraordinirio para o qual sejam transferidos os
excedentes a serem compengados peld meio extraordinirio dos em-
‘préstimos? Face & nossa tdo peremptéria e desacatada Constitui-
cdo, a pergunta ndc apresenta mérito.

O incisivo prineipio constitucional deveria recompor-ge, a deg-

‘peito das razfes expostas, nfo s6 para que sua integridade se imu--

nize contra as lesdes inevitdveis como porque a pressio do interven-
-cionismo estatal e marcha jamais se reconciliard com a rigidez da
imposicio vigente, embora inspire regras roménticas de clareza e
sinceridade. O Estado j4 nfo se contenta com as atribuicdes classi-
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cas e restritag do tempo em que era liberal; seu poder nfio para de
gumentar em qualidade ¢ quantidade, entre mergulhos e bragfa,das,
absorvendo receitag relativamente maiores do que as dos re}s da
Ppérsia, acumuladas na época das satrapias. Hoje o principio da

.gnicidade impde & feitura do orcamento publico estirdes por tal

forma compactos que nfo liberam a vista empenhada em desprfm-
der-se nos seug meandros. A prineipal razio de sustento do refe1.~1(}o
prineipio estd comprometida, pois, parecendo sugerir uma 1.fev1sa,0
om molde que permita concentrar-se a amplitude de uma paisagem
multifaria na superficie de uma s6 miniatura, embora venha a atuar
sbbre a disposicio da paisagem alastrada o rigor de uma lei com-
plementar, ou de um ato adicional com vigéneia minima de um
decénio,

¢) Universalidade

O principio da universalidade corresponde a um dos dois
métodos a que podem submeter-se as contas inscritas no orgamento
piblico. Em vez de operar-se a inscrigfio do produto liquido de fzada
conta do ativo mediante reducfo de quaisquer influénecias passivas,
-ou viee-versa, o prineipio repele compensacio e exige que toda receita
ou despesa se apresente em sua plenitude, sem descontq ou afetacdo,
pelo seu total bruto. Formalizou-o a seguinte dispesi¢io francesa
do decreto de 21 de maio de 1862: “il doit étre fuil recette du monr.
tant intégral des produils; les frais de perception et de régie, ainsi
que les autres frais accessoirves, sont portés en dépenses”’. Embora
-em vigor no sistema constitucional brasileiro, é evidente o .descgm-
primento do citado principio, mesmo em virtude de regras ingcritas
na prépria Constituicio, em sentido diverso, sobretudo ante o par-
ticular relativo & afetacio de receifas.

Nossa let matriz admife a instituicio de fundos de receitrfts
afetadas em suprimento das despesas a que devem correspor:'tder A, ja
no art. 15, namero III, estabelece iributagdio sob forma de impbsto
Gnico, cuja renda serd aplicada nos fins que a lei federal prescrever.
O art. 15, § 4.9, determina & Unido a entrega aos Municipios, Sah.lvo
os das capitais, de dez por cento do total que arrecadar do imporqto
sdbbre rendas e proventos, “aplicando-se pelo menos metade da im-
portancie em beneficio de ordem rural”. O art. 20 amputa parte da
renda arrecadada pelo Estado-membro, quando exceder a do Mu-
nicipio de que seja originiria, mandando que trinta por centq do
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saldo seja pago ao préprio Municipio. O art. 169 impfe & Unifo

a aplicagdo de nunca menos de dez por cento e aos Estados-mem-~
bros, Distrito Federal e Municipios de nunca menos de vinte por

cento da renda resultante dos respectivos impostos na manutencio-

e desenvolvimento do ensino. O art. 171 prescreve & Unifio coopera-
¢io pecuniaria com o3 Estados-membros e o Distrito Féderal, quanto
a0 ensino primério, por meio da instituicio de um fundo nacional.

4 maig; nédo se esgota af a tdbua das ressalvas que anulam a.
fér¢a do principio. O art. 198 obriga & Unifio o dispéndio aduo de
trés por cento de sua renda tributdria, no minimo, com as obras e
gervicos de assisténcia econbmica e social inerentes 3 execuciio do-
plano de defesa contra os efeitos da denominada séca do Nordeste.
O art. 199 prescreve & Unifio a aplicagio durante vinte anos con-
secutivos, no minimo, de trés por cento de suas rendas tributé,rias,
pelo menos, na exccuglo do plano de valorizacio ccondmica da
Amazénia. O préprio Ato das Disposices Constitucionais Transi-
torias estatul ao Govérno Federal (art. 29) a obrigacfio de tracar
e executar plano de aproveitamento total das possibilidades eco-
némicas do Rio S#o Francisco e seus afluentes, mediante aplicaciio.
&nua de quantia ndo inferior a um por cento de suas rendas tributi-
rias., E manifesto que a Constituicfio preserva e frauda o prineipio-
da universalidade, simultdnea e paradoxalmente, sendo responsavel
pela desventura dos contribuintes sujeitos a pagamentos impostos,.
em carater inapeldvel, pelos autores da Carta que nos rege.

Se o arrastdo demorasse ndgua, para colher um maior nimero
de pescados contrarios & indole da referida Carta, poder-se-ia admi-
tir que toda a receita plblica do Brasil estaria de anterndio afetada
por forca das proprias disposicies constitucionais. A soms daqueles
males relativos & multiplicaciio das entidades paraestatais, que bur-
lam o prinecipio da unicidade e impdem 6nus tremendo ao descom-
passo das contas pihblicas, em virtude de compelirem a Fazenda 3.
cobertura dos geus negativos resultados financeiros, é sumamente:
agravada com a rutura do principio da universalidade. Ninguém
mais autorizado do que o presidente da Repiibliea, para denunciar

08 agravos, segundo depoimento editado na mais recente mensagem.

dnua: “Especial consideracio deve gser dada ao problema da pro-
liferacéio dos fundos especiais extraordindrios e receitas com apli-
cagiio predeterminada; tais fundos desfiguram o orcamento da.
Uniflo que se apresenta apenas com wm quadro parcial das operacies
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ﬁnmceims. Quanto 3s receitag vineuladas, representando mais de
srinte por cento da receita geral, tiram a flexibilidade do orgamento
como instrumento de politica econdmica e social do Govérno”,

A dentincia de violagio dos prineipios constitucionais é firmada
por quem se sente impotente para salvaguardar o compromisso a
,Que fol obrigado na forma do art. 83, paragrafo tnico, da Constitui-
cdo, embora deva ger dito que o parlamento nio se livra da respon-
gabilidade mais direta. Aquéle tremendo descompasse das contas
puiblicas, resultante da cobertura dos deficits das entidades para-
estatais, é referido na citada mensagem 4nua: “A parcela da des-
pesa geral da Unifio que estd a merecer a mais cuidadosa atencéo é
a que diz respeito as transferéncias de fundos feitos pelo Tesouro
Nacional 38 chamadas autarquias e a certos servigos mantidos em
regime de automomia administrativa; em 1955, essas despesas al-
cancaram 10,426 milhdes de cruzeirog, Cérea de dois tercos do
total representam o deficit de exploracio dos esteltbelecimentos in-
dustriais da Unifo mantidos em regime autdrquico e o térgo res-
tante corresponde a contribuicdes a favor de autarquias que nio
dispbem de receita prépria e a investimentos feitos pelo Govérno
Federal através das entidades autarquicas”.

A analise também evidencia que a importincia dos principios
orcamentarios prescritos pela Constituicfio e confessadamente viola-
dos na pratica do regime democritico merece do parlamento inte-
ressado em sua plenitude uma atencfio maior, concentrando-se em
defesa da sua prépria sobrevivéneia integra. O parlamento parece
afeigoar-se mais enfaticamente ao debate de questdes epidérmicas, ou
de cardter formal, sendo ao estudo de teses como a de opgio entre
0 presidencialismo e o parlamentarismo, embora independa de um
ou outro a salvaguarda comprometida do seu poder. A ésse seu
poder é demais que renuncie, sob pena de solapamento da prépria
democracia, embora a imprevidéncia com que, em vez de predigpor-
~s¢ a neutralizar as burlas 4 Constituicdo, sua omissio institui o
reforgamento do poder executivo, Longe de prévenir as causas,
o parlamento desconchava-se na discusséo de formas gque temperem
a intensidade dos efeitos. Em vez de descer 3 substdncia, entretém-
-8¢ no desenho dos artificios. Exemplos numerosos revelam gue
0 nosso poder legisglativo adere & frouxiddo daqueles principios orca-
mentirios, inclusive o exemplo da Lei n.° 1.493, de 13 de dezembro
de 1951, em cujo art. 4.° manda ao orcamento destinar importincia
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ndo inferior & estimativa da renda de loterias ao pagamento de:

gubvengdes administrativas ordinirias e extraordingrias; realiza-se
2 despesa, mesmo que a arrecadacfo da renda nioc corresponda A.
estimativa.

O principic da universalidade apresenta-gse sgolenemente desfi-
gurado. O orcamento deve ser preservado como espelho que reflete
o confronto entre o estado geral dos meios previstos e a real posicfio
dos gastos exigiveis ou facultados, conforme jégo. de contas sujeito
& escrituracfio e contrdle, ou como um auto-financeiro® cromatizado
com a mesma precisfio com que tais contas s@o retratadas depois de
balanceado o jogo cumprido. O referido principio orcamentiric
exclui a hipétese de toda deducéo a que determinadas contas possam.
estar expostag, considerando bastardo o vinculo que institua. inter-
dependéncia entre uma receita prevista e uma despesa consignada.
A justa avaliagio impde a apresentaciio do orcamento com a esti-
mativa real dos seus elementos contibeis de ativo e passivo, sem
partidas interiores que influenciem a nuicidade das operacdes e dos
caleulos; o corpo nu alcanca a totalizacio do péso bruto, sem quebra
de ossos, falta de carne, perda de sangue e tonsura de couro.

Fnquanto a unicidade prescreve a apresentacio de todo o or-
camento ptliblico, dentro do mesmo texto, com a inclusic da mais
minima receita do Estado e da despesa de um simples grio de areia,
a universalidade adverte &s rubricas e is dotagfes que comparecam
em bruto, sem deducfo de péso ou de medida e sem destino marcado.
Agsim nfio acontece no Bragil e, em verdade, nfio aconteceri asgim
em outra qualquer parte do mundo, hoje, quando o Estado incursiona.
por todos os 4ngulog, assenhoreando-se o Exeecutivo do poder de
comando a tal ponto que o parlamento perde o contréle do préprio
Govérno. Bdo crescentes os dinheiros piblicos arrecadados e apli-
cados independentemente do orcamento, livres de escrituracio cen-
tralizada e de contrdle legislativo, jurisdicional ou administrativo,
subindo & ferga parte da receita tributaria o montante das afetacbes
-com que outros dinheiros se vineulam & satisfacio de encargos espe-
cializadog. Os fundos transferidos pela Fazenda ao alimento das
atividades autarquicas a descoberto ji se elevam a total equivalente
a toda a arrecadacdo do Distrito Federal, que é a segunda unidade
politica do pais et relagfio ao volume das rendas ptblicas.

O orcamento bragileiro inclui receitas liquidas, contririamente
ao principio constitucional da universalidade, receitas de que pra-
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viamente se deduzem as despe.sas necessarias & sua arrcicadagﬁo &
p-t)_]i-':é.lefpréprio desconhecidas, livres ao contréle de execugéo, Ex:em--
pl"o,_tipico de despesa dissimulada é a que se eontém nos' de.pésltos
nutridos pelas multas cobradas por infragdes dos c‘ont.rlbl’Jmtes e
logo movimentados no paga?nento de percentag:’a-n.s dlstrlbuld!as 808
agéntés da fiscalizagho, assim como exemplo .1;1p1co. de ercelta en-
£anosa & o dagueles impostog a que se permitem 1seng,o<.as antide-
moeraticas em beneficio de certas peszoas on clagses; ag igencdes e
imunidades fiscais se elevam a total amputado de antemdo da esti-
mativa da receifa. O orcamento nio revela o produto das rendas
afetadas pela munificéncia dos legisladores nem o volume das des-
pesas resultantes da participacfio dos agentes da fiscalizacio nag
multas cobradas aog contribuintes. As ressalvas paradoxais da le-
gislagiio violada pela legislagiio comum e pela pritica orcamentaria
apoucam ou desfiguram a expresgsdio do prineipio.

A pratica da administracdo financeira torna Vlisivel, em muitas
hipéteses, a emissdo de titulos da divida pablica destinados & cober-
tura de despesas de funcionamento. HA numerosos exemplos de
créditos adicionais abertos e satisfeitos mediante transferéncia de
apélices a credores piblicos, como forma espuria de liquidacio de
contas, sem a0 menos magearar-se a operagio numa espécie de
consolidacio de divida flutuante. Tal recurso a indisciplina finan-
ceira é utilizado pelos poderes publicos incompetentes para se lan-
carem & aventura da emissfio de papel-moeda, mas traduz uma forma
igualmente detestdvel de inflagcfio. Quem se pde ante a austeridade
da ordem fundada no incentivo & producfo e na hierarquia do con-
sumo, associando ao seu jufzo og riscos de vé-la ameacada pela im-
previdéncia, d4 mérito 4 apresentacfio bem formalizada do orcamen-
to ptiblico. Hoje, a desgraca que acompanha a simultdnea inflacio
da moeds e do crédito avilta o préprio eomportamento privado dos
individuos, cujo trabalho é sufocado pelas garrag do crédito decom-
posto nas prestaces de comprag sujeitas a juros.

A universalidade, como a unicidade orcamentiria, representa
uma barragem contra a énfase forcada da receita e o acanhamento
simulado \da despesa, embora violada pelo poder onimode do Estado
moderno; sua preservacio neutralizaria os riscos que afetam o equi-
librio das contas financeiras e determinam o arbitririo recurso a
inflagio. A referida preservaciio estimularia sinceridade ao orca-
mento, imprimindo-The a clareza, a precisdo e o dominio dos dinhei-
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ros pablicos; tais atributos das contas orcamentirias sfo indispen-
.sévels & consciéncia do voto parlamentar e A prépria plenitude das
funcgbes do poder legislativo, além de armar e encorajar o contréle
financeiro. A universalidade implica, em térmos técnicos, a apre-
gentacio dag contas do ativo (receita) e do passivo (despesa), sepa-
radamente e sem contracbes, invalidando téda compensacio e toda
afetacdo, como acredito haver recordado nas tOnicas déste escrifo. A
apresentagio ampla e distendida das contas, sem distoredo, permite
positivar a origem e o fim das rendas publicas.

A regra do produto druto, oposta 4 do orcamento liquido, exclui
t6da idéia de conexdo entre contas do gtivo e do passivo, valorizan-
do-se com aquéle mérito realcado por F. GENY, em seu estudo sébre
Le principe de lo non-affectation des recettes aur dépensds publi-
ques. A legislaciio francesa reagiu contra a afetagfio dos reeursos
fiscais, visando a impedir que certag receitas acompanhem despesas
desgarradas do orcamento, com 0 agravo de romper-ge a unicidade,
embora seja irrecusivel, na Franca como no Bragil, a correlagio sub-
jetiva que naturalmente existe enfre certos impostos e determinadas
despesas. LAUFENBURGER recordou que o arriére-pensée do impdsto
wbbre as bedidag alcodlicag, em combate ao alcoolismo, talvez consista
mna arrecadagio de recursos destinados & cura dos males resultantes
da embriaguez erdnica, um dos quais pode ser, por exemplo a tisica.

H4 o exemplo direto posto & mostra pelo art. 15 da nossa Cong-

a

tituicdo e relativo & cobranca do impdsto tnico sdbre lubrificantes
e combustiveis, destinado & abertura, conservacio e melhoria -dag
rodovias. As vézes, a correlagio adquire marcas de penetragéo do

Estado na drea das atividades tributarias privativas dos Munieipios

(Constituigdo, art. 29, nimero IV), como acontece em relagio & in- -

cidéneia do sélo estatistico federal s6bre as diversdes publicas, con-
forme cobrancga adicional destinada & manutengéio do servigo geogré-
Tico & estatistico em moldes que atentam contra o prineipic da uni-
versalidade. HEssencial é prevenir-se o Estado contra as frustracbes
que inginuam a desordem financeira. (O amor a8 conveniéncias de
ordem pratica nfo supera a medida em que se fundam os legitimos
interésses do crédito pablico, sem divida exposto em t6da partida
da administracfio financeira do Hstadoe.

0O mérito juridico e politico da nfo-afetacio é incontdvel. Ante
a hatureza e a procedéneia da receita, como disze F. GENY, a afeta-
£io0 solapa nfo 86 a expressio do orcamento como a potestade do
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Estado. Face a uma receita provavel e cuja estimativa nem sémpre
corresponde & arrecadacfio, o orcamento obriga-se a uma despesa
fixa, 48 vézes suplementada por forma que resulta, em numerogas
hipéteses, um deficit de confronto que desequilibra as contas finais
do exercicio. Entdo, alarga-se 0 montante dos saldos orcamentirios
negativos. Aqui estid a causa priméria do vigente e cronico estado
da conjuntura financeira que arma desencontro, no Brasil, entre o
povo e o Estado. A pressio das atividades com que o Estado inter-
fere na ordem econdmica tem feito o legislador desprevenido ou
cimplice sacrificar os escriipulos benéficos do principio, afrouxando
ag prerrogativas do préprio parlamento atraido pelo engédo de ima-
ginadas necessidades inelutiveis.

O principio da universalidade é rigido, por esséncia, néo cedendo
2 prépria voga dos anexos ao orcamento. S0 se pde a salvo, ante o
proliferados servigos auténomos e industriais que se nutrem com os
recursos tributirios do Estado, quando a afetacio se desvencilha pela
variante das subvencdes econdmicas, que nio sio subvencies admi-
nistrativas. Ainda assim, na hip6tese de encaixar-ge, no momento,
o total das receitas varidveis de cada servigo auténomo, cuja conta-
bilidade deve ater-se, principalmente, as v?.riagﬁes calculadas na
bage do preco de custo. Entdo, sim, o regime de subvencdes institui
a contrapartida onerosa, sem risco de vulneracio do referido prin-
¢ipio, assim como do principio da unicidade. Mas o citado depoi-
mento do Presidente da Republica faz certo que o Brasil se conduz
cada vez mais apartado do respeito a si mesmo, nfio excluindo do
gseu descaminho a responsabil{dade dos poderes que o dirigem.

d) Nuidode

O prineipio da nuidade diz respeito & apresentacfio nua de todas
a8 unidades constitutivas das despesas e receitas consigmadas ou
inseritas no orcamento piblico, diseriminadamente, sujeitando-se as
despesas variiveis a rigorosa espeecializagdo. A apresentacio faz-se
nua, sem dissimulo, mediante avaliactes completas e pormenorizadasg,
por forma que nie se tente empecer o juizo do parlamento. O or-
camento dota a despesa com a discriminacfio dog créditos necessirios
ou facultados ao custeio do Estado, condicionados a avaliagcbes e
limitaces. Por meio da avaliagfio com que se arbitra o quantitativo
de uma dotacéio, determina a importincia a ser despendida no curso
do periodo a que corresponde, embora essa importdncia 86
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pogsa ser contrasteada em carédter definitive ao térmo da execucie
orgamentéria, perque, como lembrou STOURM, o total exato do dis-
péndio avaliado depende de certos fatos imprevisiveis e cujos efeitos
nio podem ger antecipadamente considerados.

Os créditos limitativos sfo consignados & vista de determinados
servicos ; sdo fixados ne varietur, por um miximo que nio deve ser
ultrapassado, sem embargo dos numerosos exemplos préticos em.
sentido oposto e resultantes dos efeitos hogtis da prépria politica
financeira do Estado. O Brasil nfo apresenta condigcfes que re-
sistam & indisciplina operante; as influéncias negativad da referida
politica atuam gravosamente, a ponto de ser impossivel asgegurar-se
precisdo & ordem orcamentiria. Algumas influéncias derivam da
prépria Constituicfio, que atribui ao poder da Justica a funcio re-
guladora dos precos dos salarios, na solucdo dos dissidios coletivos
do trabalho, embora a justica nfo disponha de férca para reprimir
os efeitos da conseqiiente elevacio do custo das utilidades e dos ser-
vicos e limite-se a relegar & consideracio do poder administrative
ag providéncias que devam ser adotadas na galvaguarda do com-
passo da vida de todos. Outras influéncias resultam da legislagio
ordindria e dos préprios atos administrativos, pois a inflagio do
papel-moeda ¢ do crédito, a revisio periddica do salario-minimo, as
majoracfes tributdrias, a versatilidade da politica de cAmbio e o
préprio e irremovivel reconhecimento da clausula rebus sic stanti-
bus, ante os contratos administrativos, por exemplos, fulminam o
rigor da avaliacio dos créditos orgamentarios.

A nuidade recomenda-se ante o ecletismo constitucional com que
o orcamento se apresenta, eis que repele a especializagio e impde
discriminac®o a8 dotacOes necessarias ao custeio de todos oz servigos
plblicos. Ademais, exige especificagio rigorosa & parte varidvel
da despesa, a fim de que a despesa piblica total se apresente nua ao
conhecimento geral e ao contrdle legislativo, como uma fotografia
‘sem retogque. Fotografia sem retoque e que ponha & vista os 4ngulos,
ag curvas, as linhas dos cories, das velas e das rugas, ou o cunho

de todas as contas, em suma, relativas ao funcionamento, s trans-

feréneiag e aos investimentos a que se gujeita sua distribuicio em
pessoal, material, encargos correntes, adjudicacdes, alienacles, sub-
vencies, amortizacSes ou resgates e em qualgquer outra atividade de
consumo ou producio. Bem sei que éste prineipio da nuidaede nio
ingressou na doutrina com cariter formal, mas ouso congideri-lo &
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vista da regra de direito financeiero, que a Constituigdo brasileira
reconhece, impeditiva da especializacio e impositiva da discrinii-
nagéi,o.

Ante a evidéncia de todas as linhas nuas, nfio se permite apli-
cagﬁo digtinta aocs quantitativog congignados nas varias e diferentes
dotacGes do orcamento, mesmo que se apure em sua utilizagiio a
existéneia de saldos. Neste caso, € indeclinivel seu recolhimento
a0 Tesouro e sua escrituragio no documentirio do exercicio finan-
ceiro balanceado. Agsim, veda-se o estérno de verbas, exatamente
para que se preserve o estado de nudez com que se apresenta o orga-
mento. Esse estado desnudo é necessirio & fidelidade da execucéo,
3 eficiéneia do contréle e & seguranca do levantamento eircunstan-
ciado do balanco financeiro. Com base nessas razies de eficidncia
e seguranca, que instituem dominio de fronteiras, a abertura dos
créditos especiais e suplementares estari sujeita & autorizacgio le-
gislativa e a dos créditos extraordindrios condiciona-ge a consulta ao
Tribunal de Contas, proibindo-gse a concessdo de créditos adicionais
ilimitados, tudo conforme o art. 756 da Constituigfio.

BEgsa salvaguarda constitucional & unicidade e & nuidade do orca-
mento esbarra, todavia, ante a difusfio dos chamados eréditos glo-
bais consignados & disericdo do poder administrativo. O prineipio
da nuidade pretende evitar, irritamente, aquela alguimia a que Arro-
MAR BALEEIRO se referiu, consistindo na “falsificacfio ideolégica de
comprovantes de despesas para que, aparentemente, mencionem gag-
tos com fins autorizados embora o dinheiro piblico tenha sido para
finalidades diversas”, sem que o contrdle jurisdicional posga aper-
ceber-ge ¢ encalear a fraude. As distorsfes poem-se em jdgo nio
36 ante a hipétese dos créditos globais senfio em relagdo a numerosas
dotacfes relativas a material, sobretudo, e sdo incontroliveis quanto
a0 que se diz serem adionfamentos, evenluais e pronto pagumentos,
casos em que muitos tubardes entram no arrastio das piabas. Nas
hipéteses de adiantamentos, entio, os males recrudescem a ponto de
impossibilitar-se aos inventarios patrimoniais e & escrituracdo comn-
tabil o registro de algumas variacies positivas na apresentacio das
contas. Ag inversdes por via do regime de adiantamento fogem ao
préprio contrdle contabil do patriménio e competem a preciséio dos
Inventirios patrimoniais.

Por meio da aplicacdo do prineipio da nuidade sera posaivel
mais correntemente surpreender-se a pratica daqueles erimes de



regponsabilidade a que a Constitui¢fio se refere (art. 83) sem rigor
técnico de terminologia e a que alude, sobretudo, o art. 10 da Lei
n° 1.079, de 10 de abril de 1950, caracterizando a agéo delituosa
ante o excesso, o transporte e o estdérno de verbas, bem como ante
infracdo, por qualquer modo, a dispositivo do or¢amento. O prin-
cipio da nuidade visa sobremodo a preservar o rigor da execucdo
orcamentéria, frente 4 qual o parlamento se di conta de que a rea-
lidade dos nmeros escriturados corresponde 3 exatidio das linhag
nuas e 3 prépria expressdo do or¢amento pdsto em execucido e consu-
mado no balanco do respectivo exercicio. Na hipétese’de nfo sus-
tentar uma dotaciio o alimento reclamado pela despesa, o recurso
adequado se efetiva por meio da abertura de crédito suplementar,
embora pareca que muitas variagbes de orcamento em voga na forma
do Decreto-lei n.° 2.418, j4 invocado neste escrito, néo sdo incom-
pativels com a regra constitucional relativa & vedacio do estdrno,
pois, na pratica, o regime prescrito pelas normas a que se refere o
mesmo decreto-lei sanciona aquéle virement a que alude o direito
francés, em condicfes que nfo alteram a posigio dag verbas.

Nossa lei matriz emprega a alocucio “rigorosa especializacio”
a0 tratar da parte varidvel da despesa, a despeito de haver pretendi-
do referir-se a uma rigorosa espectalizacio, ji que se submete ao
-principio da universalidade e que lhe repugna a afetacho de re-
ceitas. O sentido da palavra especiclizagdo ndo deveria ser consi-
derado digtintamente, dentro da Constituicio, face & despesa ou &
receita, havendo de ter uma s6 traduciio; dai a impropriedade da

alocucdo incorporada ao art. 78, § 2.° in fine. A regra constitu-

cional a ser seguida exclui a especlalizagdo e deve ser aplicada, em
relacdo & despesa varidvel, atribuindo-gse 4 palavra o entendimento

que se confere ao térmo especializado; do ponto de vista técnico, uma . |

nio confunde com outra. O primitivo esqueleto da nossa Consti-
tui¢fio havia admitido, em pardgrafo expresso, que “nenhum tributo
gerd reservado especialmente para determinada despesa (ALIOMAR
BAvLegIzo, in Alguns Andaimes da Constituicdo). O principio da
universalidade inscrevia-se de modo explicito, denunciando aquela
expressdo adverbial o vinculo técnico asgim terminologicamente des-
merecido no parentesco de especializacdo, tal como presente no
iltimo pardgrafo do citado art. 73.

A licdo dos dicionaristas ndo aprofunda diferenga entre o sen-
tido das palavras especializacdo e especificugdo. Egpecializar sig-
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nifica particularizar e especializacio quer dizer particularizacio,
Egpecificar significa mencionar por partes e diz tanto quanto
particularizar, assim como especificagiio nido traduz mais do que
{fazer mencio por partes. Mas, do ponto de vista que tais palavras
fi;}am no direito financeiro, entende-se especializar no sentido de
afetar ou inerir; é o caso de certa receita inseparavel de determinada
despesa. Entéo, por ser &sse entendimento proserito pelo principio
da universalidade do orgcamento, teremos aquéle “especializacgo”
impropriamente Inscrito no art. 78, § 2.9, em lugar de especificagdo,
como seria préprio, para entender-se que a despesa varidvel deve
ger discriminada por espécie, a fim de que esteja bem caracterizada,
tanto quanto 2 despesa fixa, t6da ela resultante de leis em cujo
bordo se conhecem a origem e o fim em que deva ser aplicada.
fiste entendimento d& hierarquia ao principio da nuidade, sumamen-
te valorizado no capitulo relativo ao contrdle do oreamento. A con-
signacfio de créditos globais conspira ao extremo contra o contréle
dos dinheiros publicos, uma vez que atenta contra a incolumidade
do referido principio e abre margem a téda sorte de abusos na exe-
eucéio do orgamento e na aplicaciio dos quantitativos extra-orcamen-
térios. E para evitar-se a inclusio de créditos globais, no orca-
mento, que a despesa varidvel deve especificar-se.

A palavra especializagio tem sentido auténomo no direito finan-
ceiro e é tanto quanto singularizacio, ao passo que a palavra especifi-
cagio talvez deva ser recebida pelo mesmo direito em vez de indivi-
dualizacdo. Especializar, tanto quanto singularizar, é o oposto a uni-
versalizar, igual a generalizar. Especializacio é térmo que indica uma
conduta orcamentéria hostil s dominantes do direito financeiro ado-
tado pelo nosso pais. O contetido histérico do nosso referido direito
talvez ofereca a luz déste pressuposto, indo-se ao texto da lei de
8 de outubro de 1822, com o complemento da lei orcamentaria do
exercicio de 1832. O orgamento do tempo sébio de BERNARDO PE-
REIRA DE VASCONCELOS exigia a maior discriminacio na divisio e
subdiviséio das rubricas e dotaces, destacando as quantias destinadas
a cada servico e as rendas provenientes de cada impésto. Suponho
q‘ue nenhuma conclusdo benfazeja prosperard, fora do entendimento
fixado na licdo histérica. Nossa Congtituicdo pretendeu referir-gse
& especificaglio, ao inscrever a alocuciio “rigorosa egpecializacéo’ ;

especificacdo, no sentido daquela individualizagio a que se reportou



) ) p—

ANGENOR DE ROURE, ao tratar do projeto de Constitui¢io elaborado
pelo primitivo ANTONIO CARLOS.

O prineipio da nuidade, sem &ste aspecto formal que ouso im-
primir, remanesce da Carta de 1824, Os doutos reconhecem que
8le féz mais pela verdade do orcamento, ao tempo da Monarquia,
do que tédas as demais regras do mosso direito orgamentario. Por
meio de sua adocfio arma-se, quanto A aplicacdo dos dinheiros pu-
blicos, a melhor pritica de defesa ativa, dado propiciax; ao contrdle
linhas vivas de observagfio e contrastaria financeira. A discrimi-
nacdo pormenorizada de tdda a despesa torna possivel exigir-se uma
figealizacdo automética, uma vez que o principio se equilibra na per-
manéneia da vedacfio constitucional do estérno. O estdrno existiu
em nosso direito financeiro como recurso do género reconhecido pela
legislagdo francesa, & sombra do virement de crédit. A Franca havia
imaginado aceitavel sua instituicfo como forma de coibir o recurso
80 crédito suplementar, admitindo o transporte de verba. Tal re-
curgo chegou a valorizar a idéia da regeneragiio das financas pl-
blicas do pais, conforme preconizada por um dos seus ministros das
Financas.

) Mas nfio tardou sua abolicdo definitiva, ante as provas inglé-
riag do feitico: na Franca, em 1871; no Brasil, em 1877. SILVEIRA
MARTINS tinha razdo ao dizer, em 1878, que os créditos suple-
mentares ¢ og transportes de verbag eram os maiores males do or-
camento, O ministro exprimia-se & vista da preciria organizacho
contabil do Império e dos balangos apocaliticos entdo apresentados
‘em funcio de um recheio orgamentério rico de “verbas englobadaa”,
O orcamento funcionava entre arranjos de tesoura, cortando-se aqui

e encaixando-ge o crédito ali, noutra verba, ou deixando-se o crédito’

solto, para ser aplicado como parecesse ao poder administrativo.
QILVEIRA MARTING havia diagnosticado aquela chage des financas a
que STOURM se referiu, embora a POINCARE fenha cabido amadu-
recer a descrenca: “Um exercicio financeiro sem créditos suple-
mentares constitui prodigio sem precedente nos fastos orcamentos’.
A histéria financeira déste nosso pais deve a FRANCISCO BELISARIO,
todavia, o desmentido ao grifo do estadista francés, gracas & pra-
tica do principio coibitivo do estérno e do transporte de verbas. G
minigtro da Fazenda do Gabinete presidido por COTEGIFE, em 18856,
logrou atravessar um exercicio, sem créditos suplementares. Aquele
tempo, homens da estirpe de BELISARIO, que descendia da linhagem
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de ITABORAIL, 86 aguiesciam em assumir uma pasta de Govérno por
‘aror 3 prestagio de dever phblico. Dai ter podido responder BELI-
SARIO & apbstrofe de um seu colega de ministério, que desejou sa-
per de COTEGIPE até gquande o ministro da Fazenda pretendia ser
seu tutor: “Enguanto V. Exa. estiver fora do orcamento, ndo pago
degpesa alguma nio autorizada”.

0O principio da nuidade retira da indépia fatal o mecanismo
do contrdle financeiro, sem embargo de ger susceptivel de temperos
ante algumas hipdteses & vista da execuglio do orgamento. E' que,
‘s¢ vézes, a rigida especificagio da despesa orgamentiria gera insu-
peféveis dificuldades praticas, ocorrendo casos em que se torna im-
perativa a abertura de créditos suplementares, a despeito de exis-
tirem sobras de créditos inerentes a determinados elementos cona-
titutivos das verbas, Em verdade, o prineipio da nuidade diz respei-
to & especificacfio ou & individualizagfio, mas o estérno vedado &
i'_elativo ag verbag, genéricamente, nfo incidindo, dentro dos seus
glementos constitutivos, em funcfo de uns e outros. Aquéles tempe-
ros poderdo ser aplicados conforme ‘urmna boa lei de contabilidade,
quando se destinem apenas ao reajustamento dos elementog inte-
grantes de uma verba e face a atos administrativos expressamente
formalizados em decretos sujeitos a bem fiscalizada execucdo orca-
mentiria. Nio repigna 3 salvaguarda do principio 8sse contrdle de
manejo, que corresponde ao reaperto meclnico de pegas interiores
‘do maquinismo, desajustadas por compreensiveis influéncias prati-
cas da referida execucfio orcamentiria.

) A especificacio desdobra-ge como se exprimisge marcas dis-
ribuidas ao balizamento do caminho que conduz o poder adminis-
trativo & realizacfio dos ditames inscritos no orcamento, mas ndo
s ponto de eliminar-lhe a reserva inerente & margem de sua discri-
¢#0, desarmando-o ante os inexoraveig imprevistos da prépria ad-
‘ministracéio e forcando-o ao recurso do crédito suplementar, sendo
@ varianfes que poderfo abortar entre riscos de malversacdes, A
andlise da estrutura leva-me a dizer, por fim, que o principio da
nuidade, como og principios da unicidade e da universalidade, nio
exclui certa vinculagfio intima, ou no recesso dos diferentes grupos
‘de despesas e receitas. H4 uma solidariedade residual imaneute 3
‘proépria vida do orcamento, dado que o jogo de suas contas nio se
‘»desprende das pegadas que realcam umsa espécie de regime mituo.
‘0 Estado nfio institui despesas sem contar com receitag e nio cria
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receitas senfio para custeio das suas atividades préprias, sem embar.
go de projetar-ge desfigurado numa expressfo de tutor arrogante e
poderoso. O orgamento refrata um minuto da eternidade do Estado;
reune geracdes que se desdobram em unidades, familias e povoacdes
de nimeros e cifras autbnomas, mas présas aoc mesmo umbigo.

II — DOMINIO DOS DINHEIROS PUBLICOS

A largura déste escrito j4 é de molde que nfo permite en-
frentar os estirdes relativos ao contrdle dos dinheiros publicos, bas-
tando-me acentuar seu cronico estado de desarmamento. O controle:
nio opera em relacdo, ao menes, aos dinheiros referidog no orca-
mento, g6 abrangendo parte irrelevante de dotagbes e rubricas, per-
manecendo inteiramente alheio aos cabedais monetarios do Estado,
que 08 respongiveis manejam & revella do poder legislativo ¢ a
margem do conhecimento ptiblico. Nio hi exagéro na estimativa de
que o contrdle aleanga menos de 5% dos referidos cabedais, bastan-
do-me recordar o seguinte tépico do parecer apresentado pelo Tri-
hunal de Confas ao Congresgo Nacional, sfbre as contas do exerci-
cip de 1951: “Verifica-se dos balangos que a despesa efetivamente
paga foi de Cr$ 21,963.820.182,40. Entretanto, apenas 13,34% dos.
pagamentos efetuados, ou sejam, Cr$ 2.981.100.811,67, vieram ao
Tribunal e Delegagbes para registro prévio ou posterior. Advirta-
ge que pelo orcamento ndo passa a maior porcio dog dinheirog ph-
blicos. Atente-se em que, nas contas de 1951, as cifrag do balance
financeiro alEangaram a ordem de grandeza de quase guarenta e
nove bilhdes de cruzeiros, reduzindo a percentagem de 13,34% para
5,98%". ' ‘

Mais da térca parte da receita geral enconfra-se afetada, a
despeito do principio constitucional da universalidade do orgamento,
‘sem contar-se a goma dos bilhdes distraidos no poder dos entes para~
egtatais, O &rro estd em pretender-se tratar do contrdle dos dinheiros.
de um Estado que se ativa entre caracteristicas de ente econdmico,.

de poderes onimodos, como se permanecesse fiel ao perfil burocra-’

tico do tempo em que reconhecia & exclusiva iniciativa do capital e:
do trabalho associados nas emprésag privadas o direito de incur-
sionar nas atividades de producio da riqueza. Q Estado burocratico
86 em parte Inexpressiva permaneceu fiel &s suas origens, sendo

impossivel dar-se ao contrble de suas atividades de emprésa, nas .

— 25 —

quals absorve muito ma:is do que deve, o sistema que ji se fornira
{nexequivel a0 tempo .hberal da sua previdéncia econémica. Se os -
principios orgamente?rms prescritos pela prépria Constituicio tém
gido crénicamente violados, por isso mesmo, outra sorte nio pode- -
ria esperar o contrdle impotente. B’ irrecusdvel que se impdem re-
visho & linha dos citados principios e nova estrutura 4 organizaciio
do contrdle dos dinheiros plblicos, a comegar pelo texto da nossa ana-
cronica legislagio contabil. Os estudos de JAacoMET, NIRIMONDE,
MATTON, BUTTGENBACH e WIGNY, na Franca e na Bélgica, abrem
luz ao caminho. .

Segundo a concepgio de JACOMET, ante os servicos industriais
e comerciaiy do Estado, “les dépenses et les recettes pewvent étre
facilement identifides et incluses dans un seul budget ou, comme en
Belgique, dans une série de documents budgétaires qu'il suffit de
velier pour lewr conférer Vunité. Deux addilions ou une série d’addi-
tlons suffisent pour délerminer le total des dépenses et celui des
recettes. Une soustraction de ces deux totauzx permet d'éteblir si
le budget est en équilibre, en excédent ou en déficit. Les dépenses
de souveraineté qui, le plus souvent, sont ¢ base de terifs ou de
forfails, s'insérent aisément dans le cadre du budget annuel. La
régle de Uannualité dbudgétaire, suivant laguelle les erédits non con-
sommés en fin d'ennée sont annulés, peut étre abservée pour de
telles dépenses. Seules échappent occasionnellement d cette régle cer-
taines dépenses d'investissement. Les dépenses de souveraineté sont
classés non point d’aprés leur objet, mais d'aprés leur nature {dé-
penses de personnel, dépenses de matérial, dépenses de transports,
efe), Une telle classification ne permet pas de dégager le cotit des
divers services. Elle est étrangére & toute notion de prixe de revient”.

Néo serd possivel considerar-ge limitacfio anual, antes despesas
de carbter industrial on relativas & producso de bens; a interdiciio
que o principio da anuidade prescreve ao giro e aos investimentos
das emprésas esteriliza todos os planos de politica econdmica. Daf
dlzer-se que “pour exercer sa fonction économique, UEtat ne peut
plus S'accomoder du rythme poussif de Pannualité budgétaire”. Mas,
no Brasil, a politica sem Politica faz com que todo plano salte. ..
.NOSSO Congelho Nacional de Economia, em cuja constituiciio nio ge
ls-enta & mintseula, nfo dispbe de superficie para exprimir-se orgéi-
nicamente, ao contrario do que ocorre na Franca. A Constituicie
francésa impde ao Govérno apresentar planos econdmicos ao parla.



‘mento, de]gois de examinados por 6rgio anilogo dquele a que se
refere o art. 206 da nossa lef malriz. Nossa Carta inclui o Conse-
Tho no rol dos residuos constitucionais, que correspondem as despe-
sas gereis, ou sem clasgificacio terminoldégica expressa, conforme
a contabilidade. Os partiddrios do dirigismo econdmico do FEstado
entendem que &ste “doit pouvoir, dés le début de Uexécution du plan,
oornir massivement les carnets de commande des industries privées
ou d'Htat auxquelles il confie l'exécution des plans économiques”.
' A ordem do contrdle dos dinheiros piliblicos aplicados em fing
asgim tio complexos ¢ especificos nfio pode mais ater-se as linhas
burocraticas dos procedimentog adotados por via de orglos coleti-
vos, submetendo-se a processados e julgados. O Estado cliente po-
deria contentar-ge em gavantir e precisar a regularidade das despe-
‘was, projetando o vigor do contréle. Mas, a partir de quando agsu-
‘miu eomando na produco, extrema-ge ao dominio da rentabilidade
de suas emprésas e contratos, esforcando-se na soluciio dag dificul-
dades de industria e coméreio. Através dos esforgos a que & com-
pelido, o HEstado pratica atos e assume compromissos que instituem
uma interdependéncia entre a administracio, a inddstria e o ban-
co em moldes opostos Agueles a que se deveria submeter por forga
dos preceitos da vigente legislacio de contabilidade e controle, por
iss0 mesmo incompativel com a variagdo, dutilidade e mecanismo
dos nggéelos pliblicos atuais. A jurisprudéncia pode solucionar di-
reitos, mas ndo réi negbeios que se produzem nos balcdes do co-
méreio ou nas uginas de producio industrial. Ao contririo, a juris-
prudénecia que empresta. ao contrble roteiro burocréatico, pode ser
Tesponsivel pelo insucesso de muitog negéceios pablicos.

A legislacfio comparada permite ver além do colegiado, que - :

serve & organizacfo do contrdle em nosso pais e tantog outros, o
~tipo anglo-saxfo singularizado no poder de um econtrolador geral,
ou, como é o titulo reconhecido na Inglaterra, o Comptroller General
of the Receipt and Issue of his Magesty's Ezchequer ond Auditor
General of Public Accounts. Nog BEstados Unidos, em 1921, o Budget
and Accouting Aet criou o Bureau of Budget, e o cargo de Comp-
troller Generel. Em ambos os pafses ag garantiag de exercicio con-
feridas ao controlador vineculam a solidariedade do poder legisla-
tivo, sem cujo voto ndo pode ser destituido. Essa solucdo anglo-
americana foi exposta por BILAC PINTO e ha de prosperar, sem
davida, por ser mais objetiva e operante. A prépria Franca que,
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< sua Constituicio (art. 18), d4 énfase singular ao contrdle ju-
rrisdicional exercido pela Cour des Comptes, chamando-a ao d%sem-
penho de altas funcdes, por iniciativa da Assembléia Nacional, evo-
14l para a Commission de Vérification, criada em 1948 para con-
4rolar 08 estabelecimentos piblicos de cariter industrial ou comer-
clal, as emprésas nacionalizadas e as socledades mistas em que seja
majoritdrio o capital do Hstado.

gegundo a Constituiclio francesa, a Assembléia Nacional “peut

" charger lo Cour des Comptes de toutes enquétes et éludes se rappor-

fant ¢ Vexdeulion des receites el de dépenses publiques ou 4 la ges-
sion de lo trésorerie”. Ela parece agir com uma projegdo aniloga 3
que se atribui s comissdes de inquéritos da nossa Cdmara dos Depu-
tadog, sem cromatizacfo partidiria e eom isencfio de Juizo. Animo-
me a admitir que nossa diretiva constitucional, a respeito do con-
trole dos dinheiros pablicos, estd em tempo de amadurecer através
dag seguintes linhas revisionistas: a) eficdcia do contrdle legisla-
tivo, por mefo de maior vigor de acfio direta da Comissio de To-
mada de Contas da Cimara dos Deputados; b) exercicio operante
do contrdle jurigdicional, por meio de criagdo da Corregedoria Fi-
nanceira da Reptblica, proxima ao modélo anglo-americano e vin-
culada, funcionalmente, dquela Comissfo de Tomada de Contas e ao
Tribunal de Contag, &ste mantido na estrutra do referido contrble
como orgdo de cOpula e revigio.

A descentralizacio técnica do contrble, para que &ste possa ga-
nhar expressfo e eficiéneia, deve corresponder & descentralizaciio
dos servicos plblicos, variando a composicdo humana dos seug ele-
mentos de execuglo de acordo com a natureza e og fing de cada ser-
vigo controlado, através da seleclo de pessoal egpecificamente mais
aplo, e subordinade & Corregedoria Financeira a que aludi. A rutura
ingandvel do prineipio da unicidade orcamentiria impde reestru-
turacio ao contrdle, que ji nfo exprime pritica em cujo resultado
© bom senso esteja confiante, ao mesmo passo que se deve recompor
0 principio em térmog que se aproximem, pelo menos, da verdade
do orgamento uno. Faltam-nos uma lei orgénica relativa & organi-
zagho ¢ ao funcionamento dos entes paraestatais e um cddigo de
contabilidade que estabeleca os principios gerais compativeis com
0 desenvolvimento das atividades financeiras, permitindo a impo-
sicdo de uma disciplina que se traduza na responsabilidade de gestio,
em bases de anélise dos precos de custo, Como advertiu JACOMET,
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“le meilleur et le plus sur moyen consiste & reviser les donnés tra-
dionnelles 'du budget, tout ouw moins en ce que touche les tdches
‘deonomiques de UHEtat; ou leuw de garder au budget le caractére
individualiste dont i a hérité de la période Libéral, et que dons ses
grandes lines il conserve, il fout en foire linstrument efficace de
la fonction éconmique et de Uéconomie eollective”, .

- Em verdade “il faut adapter le budget o lo conception nouvelle
du role de VEtat et auz exigences de la vie moderne; ¢ est aingi gu'on.
pourra réconcilier le droit budgétaire et Iéconomie financiére”, A
revisio dos pontos cardiais do orcamento, em correspondéncia com.
as realidades econdmicas do Estado, constituird estaca de partida.
para a defini¢io da ordem contibil e a estruturacio da disciplina do
contrdle, que deve acentuar-se com rigor legislativo e jurisdicional.
A evidéncia qualifiea o platonismo do atual contrdle legislativo e a
esterilidade do controle jurisdicional vigente, t4o burocratico quanto.
0 Estado inumado no séeulo XIX. Os t&rmos da certiddo de Obito
do velho Egtado burocratico, em confronto com as letras da certidio
de nascimento do desenvolto Estado econdmico de hoje, abrem um
ponto de bifurcagio em que nfo devo agora concentrar-me. Eastou
pondo aten¢fo no tamanho déste escrito.

INTERPRETACAO DAS LEIS FISCAIS

JOSE DE AGUIAR DIAS

Talvez eu deva pedir desculpas, por insistir tanto em apreciar
temas relacionados com a atividade que desenvolvo, por férca das
minhas funges. E talvez elas me sejam dadas, atendendo a que,
assim procedendo, estou, pelo menos, resguardado pela presuncio
que generosamente se dispensa sos que tratam de assuntos da sua
profissfo, evitando os perigos que nog rende a invasfio de seara
alheia, entre os quais figura com acentuada propriedade o conselho
de Apeles.

Na inquietagfio unjversal em que se debate o homem moderno,
toda organizacio politica procura apoio na estrutura gocial e egta
agsenta forcosamente em algum sistema econdmico. Como instru-
mento da realizacdo de seus fins, o Estado utiliza os resultados que
obtém através da pratica do sistema que adota. Nos paises como
0'mosso, em que & economia privada, apesar de muito reduzida da-
quela inviolabilidade que foi dogma do Estado liberal puro, ainda
%6 reconhece posicio dominante, a gestdo dos interdsses econdmicos
da administracfio publica se realiza por intermédio do seu apare-
Tho tributdrio, que vem a ser um dos setores de maior importéncia
da sua atividade: “Sem chegar ao extremismo de alguns autores,
diz FERNANDO SAINZ DE BUJANDA, que pensam que a atividade admi-
nistrativa 86 tem uma dimensfio, a econdmica, deve, nio obstante,
ser reconhecido que &sse aspecto da administracfio tem em nossa
época importancia primordial, como conseqiiéncia da evolucio po-
litico-social operada em tddas as nacbes do nosso tempo, B’ por
isso que uninimemente se reconhece que a atividade do Estado e
das demais entidades de direito publico, encaminhada i satisfacfo
das necessidades coletivas, tem cariter econdmico. GIANNINI es-
creve: “Para administrar o patriménio, para determinar e arreca-
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dar os tributos, para congervar, destinar ou investir as somas re- §

colhidag, o Estado realiza uma série de atog, cujo conjunto constitui

a atividade financeira, que se distingue de tddas ag demais em que: 3
nio constitul um fim em si mesma, isto é, em que nfo atende dire- }
tamente & satisfacio de uma necessidade da coletividade, mas cum- 3

pre funcdo instrumental de fundamental importincia, constituindo
seu rormal desenvolvimento condicfio indigpensivel para o desen-
volvimento de tddas as outras atividades”. “Do exposto se deduz
que o Hstado tem que realizar uma atividade de carater econdmico,.
destinado & obtencio de melos que permitam satisfazer as necessi-
dades coletivas, mediante o funcionamento dos servigog pGhlicos.

Essa atividade se insere no quadro da administracio, de que cons-

titui setor ou zona bem notada, e se denomina, para nio se con-
fundir com outras manifestacfes da atividade administrativa, que
carecem de contetido econdmico, administracio financeira” (1).

Af estd, pois, descrito o fisco, que &, precisamente, a Admi
nistracdo po exercicio da atividade econdmica. Como corolario des-

sa caracterizagfo, segue-se que essa atividade nfio é livre, mas vin- 3
culada ao fim a que se propde. No Estado de direito, a definicdo do §
que seja essa vineulacfo e dog limites em que se contém pertence ao I

juiz. A 8ste cabe dirimir os conflitos derivados, de um lado, dos
excessos do aparelho tributério e, de outro lado, da resisténcia dos

contribuintes 3 satisfacfio dos seus deveres fiscais. A posiciic do

magistrado, em tal situacfo, nfo difere da que assume nas contro-

vérsias entre particulares, isto é, as garantias que presta ao juris~ §
dicionado, em choque com o Estado, sdo tdo amplas como as que lhe §

dispensaria se a demanda se ferisse entre éle e outro cidadiio, que
reclamasse a pregtacfo jurisdicional. O direito financeiro tem pro-
funda significacfio como elemento integrador da comunidade; assi
nala BUJANDA: “N&o & possivel que o homem de noszos diag ereia
no Estado em que vive e contribua com lealdade e diligéncia no le-
vantamento dos encargos plblicos se a Administraciio nfo submete
rigorosamente geus atos fiscals a uma ordem juridica que infunda.
seguranca nas suag relagdes com as economiag particulares. Quantas
vézes a fraude ndo é genfio a rude e amarga reacfo diante de um
Hstado que nfo merece mais fé1 Ao contrario, poucos Ingtrumentos
t8o eficazes como o sistema fiscal raciopalmente concebido e justa-

(1) Haeiendae y Devecho, Madrid, 1955, pig. 11.

“tico- juizo
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mente aplicado para estimular a confianca do cidaddo na comuni-
.(.[é,de politica & que pertence e pa?a ‘que esta possa, gem dano para a
economia @ Sem menoscabo a0g d1re1t_os <'1a .pessoa.l. huryana., alcar%gar
oé--fins a que se propde. Esbocar as instituiedes juridico-financeiras
& e Suma, ASSELUraL o edificio do Rstado, ameagad-o de ruina tanto
péla degconfianga como pelo egoismo dos que néle vivem.” (2}.
" .. Ris porque, trangcendendo da rotina para algar-se a categoria
de’ ﬁm relevante dado da harmonia social, reveste a interpretacio-
seais verdadeira importéncia politica, por envolver autén-
de valor sbbre o papel que ao direito tributario corres-
ponde na ordenaciio da ordem coletiva (8).

- Toi principio intocdvel, no pagsado, o que consagrava a inter.
pretago literal das leis fiscais. Em respeito a egsa imposigdo, cuja.
origem remonta aos romanos, a0 juiz jamais era licito, sob pretexto
de interpretacfio, estender ou restringir a lei tributiria além ou
aquém. do texto escrito, Gnico elemento a congultar, para aplici-la.

- TROTABAS rompeu com egsa supersticfio: “Seria érro acreditar
que o juiz se limita a aplicar a lei fiscal sem nenhuma liberdade
de interpretacdo. A interpretaciio extensiva da lei fiscal se impde:
e:-nessa propria interpretacio por analogia, nflo obstante a férmula
encontradica na jurisprudéncia, encontra qualquer razio ponderavel.
que a condene. ..” “A tnica coisa verdadeira é que, no direito fran--
c8s, nenhuma disposi¢iio de lei escrita presereve método particular:
de interpretacio das leis figeais” (4).

Como, no direito bragileiro, também nfo hi norma que estabe--
lega método especial de interpretacfio para as leis tributdrias, tem.
plena aplicaciio também entre nés a licdo de TrRoTABAS, verdadeira-
declaraciio de alforria do direito fiscal & tirania de um principio que,
nfo sendo imposto por lei, nio encontra justificacfio suficiente nas
doutrinas que o sustemtaram (5). Todog os ensaios de demonsira-

dag_---leis fi

(2) Ob, cit.,, Prélogo.
(8) Ant. e ob., cits.,, phg. 442.
(4) Sources du Droit finencier, in Recueil d’Fiudes en honnewr de

- FRANGUIS GENY.

. (B) Para uns, a interpretaciio restritiva se basearia mo carater que a
'le} fiscal apresenta, de vestriciio de direitos. Para outros, é precisamente no
pélo oposto que procuram legitima-la, isto &, a inlerpretacho restritiva se:
imporia em fungfio do eardter excepcional das Tels fiscais. Para CALDARA, que
te_ntou.Ju,stificagﬁn moderna do eritério, o direito fiscal “representa, no sis-
tema juridico, o elemento matemético, assim como o direito eivil representa
0 elemfantq precipuamente légico, Qg interésses que a legislagio fiscal pro-
tego sfo circunseritos e precisos; relacionados e proporcionados geralmente a.
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¢hio de seu acérto denunciam, ou concepgo privatistica do problema, |
cujos lineamentos de ordem politico-gocial sio conhecidos, ou re- °
montam a entendimento que assimilava a lei fiscal & lei punitiva, :

A lei fiseal, entretanto, nfio & lei especial, nem é norma de ex- :
cecdo. B' uma lei como outra qualquer e a sua funcéio na procura da
solucdo juridico-politica, por influéneia dos dados econdmicos, que. °
ndo a descaracterizasse como lei, a situa no plano em que se estabe- N
lecem ag leis em geral, ]

Ora, ge assim é, cumpre examinar a que método de interpretacho .
deve o juiz submeter a lei fiscal, para bem aplica-la.

No art. 5.° da lei de introducio ao Cédigo Civil se ordena ao
magistrado que aplique a lei — qualquer lei — em atencio ao seu fim
social. Af estd o caminho certo. Todavia 8le é cheio de dificuldades,
porque os intérpretes divergem no tocante & identificacdo do fim -
social, assim como em relagdo & caracterizagfio do bem comum, que é
outra recomendacfio a atender, nesse trabalho prévio da aplicacgfio
da lei '

A opcdo ndo pode ser rigida, pois as posicdes extremistas ordi- -
nariamente se revelam insustentiveis, ,

Cabe, em primeiro lugar, bem estimar a contribuicfio do método
econdémico. Segundo &le, o objeto da tributagio se comstitui dos
valores econdmicos existentes e pelo movimento désses valores e nio
pelo que resulta de sua aparéncia juridica. A autoridade fiscal |
n#o se deve contentar em precisar o que pode e deve acontecer se-
gundo os contratos, mas, pelo contririo, deve indagar o que real- -
mente acontece. A doutrina da tipicidade econdmica, filiada & an-’
terior, postula em esséneia, o abandono da configuragéo juridiea, .
isolada, e sua substituicio pela configuragdo tipica de indole econd-
mica. Segundo ela, o lepislador ndo fica vinculado & férmula juridi- |
ca, que é apenas a presuncio da existéncia de determinada situa- ]
¢80 econdmica. oo

O insigne GRIZIOTTI combina os elementos dog métodos econd-
micos, politicos e juridicos. Sua interpretaco funcional consigte
em apurar a couse impositionis e a funglo dos tributos, para que
‘possam aplicar-ge retamente.

um objeto materialmente avalidvel, sfio as sangles penals; as excegles 850 -
expressaments taxativas; os privilégios, introduzides a servigo do préprio es- i

€Op0o féscal que estd na lel” (L'interpretazione delly legge, Mildo, 1908, ns. 3
166-200). i
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.. Ora, isso satisfaz plenamente ao mandamentc da lei de Intro-
Jdugho. N&o ha interpretacio que dispense a investigacio da des-
tinacdo da lei, que néo & fim em si mesma, por evidente a insensa-
tez de que s revestiria, mas instrumento da ordem juridica, a ser-
yico da harmonia social.

* TIlusdo perniciosa é a da clareza da lei, qualquer que ela seja.
ge, entretanto, por milagre, nfio muito repetido, se verifique que
o lei fiscal é clara, tanto no ordenamento, como na definicdo do fim

~gocial & que se propde, cabe interprefagio literal. Observa GRORGES

MoRANGE que: “A aplicacfio literal das disposicbes da lei claras
8 precisas nio é, abaolutamente, especial ao direito fiscal. Impde-se,
igualmente, em t6das as disciplinas juridicas...” (6).

A interpretagfio, nobre trabalho do juiz, ndo estd, digamos com
franqueza, sujeita a adjetivo. Ampliativa, restritiva, analégica, tudo
isso qualifica a espécie de ftarefa a que se entrega o juiz, para des-
«cobrir o sentido da lei e nfio para forgé-la a dizer menos do que quis
dizer ou para dizer mais do que pretendeu, nunca para rejeiti-la como
instrumento da ordem juridico-social e proclaméi-la como vazia ex-
pressio de um torneio verbal.
~ Nesge sentido, cabe realgar o poder adequador e modificador
que a funcdo judicial necessiriamente implica. As leis, e principal-
mente as leis fiscais, por maig sibio que seja o legislador, trazem
em si mesmas o sélo da imperfeicdo humana. Néo é o juiz maquina
inerte que devolva sem sua fecunda contribuigdo o texto que assimi-
lou. 56 por essa verificagéo, que se reduz a lugar comum, impde-gse
que a0 juiz toque o trabalho final da prépria elaboracdio da lei, isto
4, encaminhé-la, mediante & interpretacio funcional, ao seu destino,
@ que falharia se se quedasse g mird-la como obra acabada e perfei-
ta e se resignasse a demitir-se de seu mais belo atributo, o de fazer
©om que ela alcance utilidade. Agsim, a intervencio do magistrado
80 operard: a) perante a norma defeitucsa, em virtude de con-
“l:radi‘géo com norma hierarquicamente superior; b) perante a normsa
~d'efe1tuosa em fun¢fio de contradi¢do com outra norma de vigén-
'c]f" simultdnea; ¢) perante a lei defeituosa por expressio indeter-
minada; d) perante a lei defeituosa em face da antinomia entre
0 seu texto e o seu espirito; e) perante a norma defeituosa por in-

compatibilidade absoluta com as exigéncias sociais do momento em
._"~‘——~—._

(6) 1“}’inte@"p‘rémt'ion des lois fiscales, in Re i
: . Vs s viue de Sei e
dation, Ifmtmmeres; outubro-dezembro 1961, pag. 641, ¢ ence ot do Légis
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que h4 de ser aplicada; f) perante a norma defeituosa por incapa- 3
cidade pai"a disciplinar os casos enquadrados no seu fim social; g)
perante a norma defeituosa por inarredével contradigfio com os pria- 4
cipios super-legais de justica e de equidade. 5

Evidente que nio se pode abalancar a.tais auddcias quem nio g
seja experiente e nfio veja, nesse poder, sendo um meio a mais de"i
aplicar o direito e de fazer justica, Mas os juizes tém obrigagio ;
de empregar todos os seus esfor¢os messa investigacio que, sendo
o seu maior tormento, é também, a sua maior gléria. 1

Resumo, pois, que entendo como método aplicivel & interpreta- |
¢do das leis fiscais exatamente o que temho como acertado para. ;
as leis em geral. - :

Interpretaciio restritiva? Sim, ndo porgue se trate de lei fiscal, }
mas porque sua destinacdo indique a tributagio do seu alcance.

Interpretacho extensiva? Por que nfio? Se um texto, claro, pre- j
ciso, terminante, submete a tributaciio determinados bens, og que f
com &stes apresentem identidade de ponto de vista juridico ou eco- i
némico, estdio, iniludivelmente, tributados também. Se a verdade & i
outra que nfio a mera aparéncia emprestada ao ato por uma denomi-
nacio egpecioga, em verdadeira fraude & lei, o tributo que a previu,
embora sob outra designacdo, nfio pode ser iludido em sua desti- 3
nacéo. i‘

Interpretacio analbgica? Certa, certissima, desde que trate 2_5
igualmente situaces idénticas, com o que acata o prinecipio cons-
titucional de isonomia (igualdade dos eneargos pilblicos, igualdade
de direito e deveres) e, a0 mesmo tempo, retire da norma a imper-
feicfio téenica pela qual ge converte em sua propria mnegacéo, {

Passo a passo, essas idéias vio vencendo. A nocéo de castigo ow _'
de vexacdo, atribuida ao encargos plblicos, nfo se compadece conr
a estrutura juridico-social do Estado moderno: éste é também uma. %
emprésa econdmica e s6 pode subsistir e progperar com a contribui-
¢do dog que nela participam. :

DESAPROPRIACAO DE CONTRATO DE
DIREITO PUBLICO

ELMANO CRUZ

0 Decreto-lei 3.365, de 1941, gue regula ainda entre nég, com
as modificagtes frazidas por leis posteriores, o instituto da desa-
propriacio, féz no seu artigo 5.° a enumeragio dos casos que con-
siderava de utilidade piblica, eis que a necessidade foi afastada
pelo legislador de 87, do &mbito impositivo da lei expropriatéria.
Essa enumeragéio, que para alguns é taxativa (ANIBAL FREIRE),
prevé inimeros casos de expropriacfo, niio 86 no que toca a pro-
priedade imobilidria, como no que diz respeito & propriedade mével,
e até o uso, consistente na exploragio ou eonservagio de servicos
publicos (letra h).
A letra p do artigo 5.° do Decreto-lei 3.365 prevendo a possibi-
lidade de se tornar necessaria a expropriacio de direitog outros
néo expresgamente previstos nos incisos anteriores (a e e), acres-
centou de modo genérico, que se entenderdo também por “de utili-
dade pdblica” outros casos previstos por leis egpeciais.

A licio de BONNARD, referido por SEABRA FAGUNDES (O Contro~
le dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio, nota 7, pag. 280)
& que encontra em MARCEL WALINE correspondéncia (Manuel E‘lé:
.me??tai?"e de Droit Administratif, pag. 876) — dando 8ste autor ac
.'.ms:cltuto expropriatério alcance sdmente quanto & propriedade
: ;movel, resﬁtringindo 08 méveis apenas as requisicdes (ob. cit., pag.
bii;ﬂ;i—r Onas Otelrlrr‘léad.equagao, a TOosso ver, den.tro do direito ptblico
Sloans ir;dubﬂgl prio SEABRJ-& FAGI}NDES admite que a expropriacgio
e : t velmente os iméveis por destinacio.
-man;;es(ifggssao se faz, no mon.aento, te:n.do em vista os propésitos

: 8 pelo Poder Executivo Munieipal de referéncia & expro-

Priacdo - =
Priacdo do contrato de concessio do Mercado Municipal, via eleita
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pela maior amplitude de aciio do Executivo, face 4 emergéncia da §
situacdo criada em t6rno do abastecimento da populagio da capital | %?
federal. Discute-se, assim, se pode ou nfo pode o Poder Executivo §
Municipal expropriar o contrato de concesséo lavrado com a Compas _;
nhia do Mercado Municipal para, em novos e melhores moldes, esta.
belecer o abastecimento regular da populacio e meios de subms’cen- ;
cia mais a0 seu aleance.

Tenho como indubitivel o direito da Municipalidade, a expro-; *
priar o contrate em causa, como bem suscetivel de avaliagio econd- §
mica, integrado no patrimdnio da concesgiondria, e agssim dentro da
coneepcio ampla de LAFAYETTE, concernente a direito de proprle-
dade, isto é, todos os direitos que formam 0 nosso patrimdnio (§ 24). ;

A Companhia do Mercado Municipal acha-se no uso e gdzo da
concessiio, pelo menos desde 20 de agdato de 1891, tendo sido, pelo ]
Decreto 1.568, de 80 de dezembro de 1918, estabelecidas modifica- §
¢Bes no contrato origindrio, surgindo posteriormente um térmo adi-: 'j
cional de consolida¢iio do contrato, aos 29 de janeiro de 1914, que
g seu turno consolidou os térmos adicionais ao contrato de 18913
celebrados respectivamente em 17 de abril de 1902, 16 de setembroy
e 7 de outubro de 1907. 1

Por forca do contrato, a concessfio durard pelo prazo de 50 anosj
a extinguir-se, portanto, em dias do ano de 1957. O térmo aditivo
de 29 de janeiro de 1914 previa a decretagio da caducidade do con—
trato, por ato unilateral do Poder Executivo local, mdependente~
mente da qualquer interpelaciio, e também de qualquer 1ndemzagad
(Clausula 16a). ]

Necesgitando a administracio municipal de prover em moldesy
mais amplos e eficazes a subsisténeia da populagio carioca, viu-sel
a Procuradotia da Prefeitura do D. F., na dtvida do procesgo de
escolha, para solucio imediata do problema: — ge a rescisdo do con-
trato, se a desapropriagio do direito & concegsfio, ‘.

Qualquer das duas vias, se eleita, daria certo ao térmo da dIS‘
cussio, valendo, porém, assinalar que, pela natureza forgada do pro-"
cesso expropriatério, com as garantias que a Gltima lei trouxe ad
direito de propriedade, refletindo os anseios e as determinantes daf
jurisprudéncia, esta via atenderd mais prontamente s necesgidades)
da administraciio da cidade, eis que, além do poder se imitir na
posse dos bens objeto da concessfio, com o depdsito prévio de quana
tia que for arbitrada, a discussfio versaré, no processo expmpriaté';
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rio, apenag sbbre o quontum, excluindo-ge a possibilidade de tormen-
fosa digcussio gébre os motivos determinantes da rescindibilidade
ou nio do contrato de conecessio,

Poderia a expropriagio, ainda, ser exercifada diretamente pela
‘Unido, que exproprlarla aggim um contrato de concessdo municipal,
como licito The é é expropriar os proprios bens dominicais do muni-
cipio, ex-vi do disposto no artigo 2.° do Deereto-lei 3.365. Estaria
asalm a Unido, por via obliqua, asgistindo a Prefeitura do Distrite
“Faderal na solucio de um cruciante problema que também a atin-
ge; ‘els que o Distrito Federal é & gede do seu govérno, e sbbre o
(Glovérno Federal se refletem os males e as conseqliéneias de um
abastecimento ptblico inadequado, insuficiente ou extorsivo,

O artigo 5.° da lei de desapropriacbes congidera de utilidade

- publica, ¢ portanto susceptiveis de serem expropriados, os casos de

“criacdo e melhoramento de centros de populagdo, seu abastecimento.
regular e melos de subsisténeia” (letra ¢) — a exploragfo ou a con-
gervacdo dog servigos plblicos (letra h) — sem distinguir que 8sses
serw@os sejam objeto de concessdo outorgada pelo préprio muni-
ioontratualmente estabeleclda ou nao, ou seJam de exploracio

1 @ se teve em vigta com 2 lei de desapropriacdes, foi armar
;i— & época 0 Estado autoritdrio instituide pela Carta de
: de. poderes bagtantes para atender sos reclamos do interés-
se.phblico, em seus mais variados sefores, sem ge deter diante do
interésze individualista, levado ao exagéro ou & provocagdo.

Néo estou relegando ao olvido as sdbias ponderacdes de AME-
RICO DB OLIVEIRA CASTRO (O Dircito de desapropriacdo perante e
futura Constituigdo Federel, in Arq. Jud., vol. LXXYV, supl, pag.
11); de OLIvEIRA £ CRrUz (Direito de Pmpmedade — Desapropria-
glo e 0 Decreto-lei 8.865, in Arq. Jud., vol. LX, supl, pag. 112)
ou do eminentissimo e sempre lembrado com saudade PHILADELPHO
AZEVEDO (Desapropriagio, in Arg. Jud., vol. LV, pag. 109), mas
apenas reconhecendo uma situaciio tranquﬂa derivada do d1re1;:0 po-
sitivo bragileiro, apés a expedi¢do do Decreto-lei 3.365, que subsiste

em pleno vigor, pois ndo colidente com o atual § 16 do artigo 141

da Constituicdo.

N N&o estou sdzinho nesse particular, pois j4 o Professor FRANCO
OBRINIIO, da Universidade do Parana, admitia francamente, sem
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peias ou rebucos, o exercicio do poder expropriatério quanto a bens -
iméveis ou méveis, face ao artigo 5.° do Decreto-lei 3.365, in verbis i
“conforme o artigo 2.° mediante a declaraciio de utilidade publica, .§
todos os bens poderdio ser desapropriados, quer méveis quer imé- §

veig” (O Instituto de Desapropriaedo e o Decrelo-lei 3.365, in Arg.
Jud., vol. LXII, supl,, pig. b4).
No que toca 2

autorais e do direito 'do inventor (art. 660; Dec. 16.264, de 1923;
Codigo de Propriedade Industrial). Dai concluir SEABRA FAGUNDES,

categoricamente, que em face de nossas leis vigentes (o grifo é nos- 1
$0), 86 & possivel expropriar o direito de propriedade sbbre bens 4
iméveis e o direito de propriedade intelectual em seus dois aspectos j

de direito autoral e direito de invencdio (Ob. cit., fls. 279).

Fstou em que o eminente tratadista do direito piblico houvesse

escrito sua obra clissica depois da expedigio do Decreto-lei 3.365,

de 1941, que a0 tempo da edigdo estava gendo elaborado, nfo conelui-

ria pela forma categdrica porque o féz,

Se como assinala ANNIBAL FREIRE, “a complexidade da vida 1
moderna determinou novas obrigacies do Estado, como agente re- j
freiador dos obstdculos individuais & realizacio das necessidades co- §
letivas” (O Conflite enire as funcdes do Hstado moderno e as con- 7
digdes econdmico-socinis, in Arq. Jud., vol. XXIV, supl., pig. 42) — |
& bem de ver que terd o Egtado que armar-se de poderes mais am- 1
plos, resguardadas sempre as lindes constitucionais, de poderes que §
lhe permitam enfrentar e resolver os problemas gue demandam go- .'

lugfio imediata a bem do interésse pablico.

A desapropriacdo, poig, do direito a concessdo, bem sem di- 1
vida econdmicamente aprecidvel e que pode, deve e tem que ser jus- 1
tamente indenizado, & coisa indiscutivel, face a atual lei de desa- 3

propriagdes, em que pesem respeitiveis opinides em contririo.

3 propriedade imaterial, j& o Cddigo Civil admi-
tia, com as restricBes que estabelecia, a expropriacio dog direitos

-0 IMPOSTO DE INDUSTRIAS E PROFISSOES NA
ORBITA MUNICIPAL

EURICO PORTELA
Des. Trib. Justica D. Federal

.. I—Com a promulgagéio da Lei Municipal n. 746, de 26-11-1952,
que alterou a incidéncia e fixou a taxagio do impdsto de indistrias
© . profigsdes, rebelaram-ge intimeros interessados, buscando peran-
to o Poder Judicidrio a decretacfio da nulidade da taxa, agrupando
em favor da pretensdio uma série de variados argumentos alicer-
fga og-em - premlssas de natureza juridica.

i em  do insurgimento é gque, no Distrito Federal, 8sse
_,pre foi cobrado tendo em vista a atividade dos contri-
ted - o tributo se agasalhava numa cota fixa. A nova lei, no
entanto, dlSpOS de forma diferente, determinando que, a certos tri-
bultados, a taxa a ser cobrada se bipartia, sendo uma parte fixa e
putm varidvel, esta dependendo do valor da transacio.

Preceitua o diploma legal:

“O impdsto langado anualmente seri representado pela
soma de duas cotas: uma fixa e outra varidvel, com ex-
ceclio do que incidir sbbre as atividades profissionais e
as exercidas na via ptblica e nag feiras-livres, sujeitag
sdmente & cota fixa” (art. 8.°, ftem II),

A seguir, aponta as atividades sujeitas a esta forma de co-
branga:

“A cota varifvel serd proporcional ao valor loeativo, ex-
cetuados os casos de estabelecimentos que operem em
P transages bancarias, seguros, capitalizacgio, digtribuicdo,



