— 50 —

Cada um déles representa uma manifestacéio da atividade do
Estado. Sdo podéres porque representam manifestaces dos Orghos
que comandam a vida do Estado, naquile que é esgencial 4 aglo po-
litica. ‘

I nisso é que se distingue o poder politico dos drghos menores.
da adminigtracio ou da atividade judiciiria.

E voltamos aqui &s nossas consjderacfes inicials — o que carac-
teriza o poder do Estado no sistema federativo é a pluralidade do
poder politico exercido em dois planos: poder de legislacfio, poder
de govérno, poder de jurisdigio.

Cada Estado da Federacio representa uma parcela do poder
total do Estado, que se desdobra nas ordens parciais que constituem
as autonomias politicas locais,

Rsses podéres encontram a sua origem na prépria ‘Congtitui-
¢io Federal, quando concede autonorpia aos Estados,

A Constituicsio Estadual teve a preocupacdo de restringir-gse
20s justos limites da competéncia dos Estados, subordinando-se &
Constituicio Federal, Dentro da sua area, entretanto, tornou expli-
cito o que apenas se achava delineado pelo fexto federal,

No capitulo dos podéres do Estado, deu sentido cientifico e
sistemético aos seus preceitos, quando julgou necessirio conceituar
o que precigava ser definido na sisteméitica do regime disciplinado
pela Constituicfo. :

A estrutura criada & flexivel, equilibrada e satisfaz 3s finali-
dades de uma hboa estrutura politica,

A maioria dos problemas que afligem o funcionamento regular
dos podéres foram bem atendidos pela Constituiclio, que deixou
larga margem 3 lei ordindria, notadamente no que se refere ao
poder judicidrio, que abriu ao legislador largags perspectivag para as
reformas que exigem a nova organizagéo judicidria.

O ORCAMENTO DO ESTADO DA GUANABARA

JOAO LYRA FILHO

Ministro do Tribunal de Contas do
Istado da Guanabara

O orgamento do Estado da Guanabara, como os or¢amentos dos
demais Estades-membrog, dos Municipios, do Distrito Federal e da
prépria Unido, subordinam-ge ag normas constantes da Constitui-
¢io do pais e da Lei Federal n. 4.320, de 17 de margo de 1964
(Constituigio Federal, art. 5.°, item XV, alinea b; art. 22 e pa-
ragrafo dnico; arts. 78 a 75; Constituigio Estadual, art. 19).

A subordinaciio é extensiva “as entidades autarquicas ou pa-
raestatals, inclusive de previdéncia social ou investidas de delegacéo
para arrecadaciio de contribuigiies parafiscais da Unigo, dos HEa-
tados, dog Municipios e do Distrito Federal, ressalvados os ajusta-
mentog &s respectivas peculiaridades” (Le1 Federal n. 4.320, arti-
gos 107 e 110).

A legislacio ainda nfio dirimiu as controvérsiag doutrinériag,
ou terminolégicas, relativas ao emprégo das palavras autarguin. e
entidade paraestetal. Kla prépria é contraditéria em. variados acen-
tos, como no caso mesmo do art. 107, da Lei n. 4.320.

Suponho prosperar o juizo de que as entidades paraestatais,

_ao contririo das autarquiag, sfio pessoas juridicas de direito pri-

vado incumbidas do desempenho de servigos do interdsse piblico.
Ag sociedades de economia mista, por exemplo, ou a nossa prépria
Univergidade, organizada em fundagfio, so entidades pa,raestatals
Mag constitui desacérto pretender-se subordinar as financas e a

contabilidade a cargo de pessoas juridicas de direito privado aos

critérios determinadog 48 pessoas juridicas de direito publico.
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I — Natureza juridica do orgamento

Atento & luz da Constituicio do pais, pergunto: o orgamente
pGblico é uma lei? Minha opinido secunda a de quantos o reco-
nhecem como um ato-condigiio, embora como lei geja reconhecide
pelo texto das normas de direito financeiro pregeritas a sua ela-
boracio e execucdo,

No meu livro ja antigo, Despesa versus receita (1956), fixei
éste juizo: “O orcamento nfio é uma lei em substincia (ratione
materige), dado que a lel se defina em sentido material como um
ato. criador de relagdes juridicas. O orgamento ndo cria novas re-
lagbes juridicas; disciplina modos financeiros de relagdes juridicas
preexigtentes. Ato-condicdo & todo aquéle que, segundo JEZE, nio
altera ou acresce o contetido da lei. O ato limita-se a tornar a lei
eficaz quanto a determinadas condicgdes.

O oreamento enseja, na orbita financeira, a aplicacio de leis
a situacdes concretas. file deixou de ser lei, em sentido material, a
comecar de quando, com a reforma da primeira Constituicio re-
publicana (1926), se extirpou o artificic bastardo das caudas orcu-
mentdrias. Como ato-condicdo fixou-ge na Constituicdo vigente, em
face do disposto no art. 141, § 34.

Mas ainda nido se baniu o vézo de incluir-se no orcamento dig-’

pogiches que sdOmente sfo legitimas quando antes prescrifas em
leis ordindrias. O Executivo antecipa-se &s leis em varios momentos,
até mesmo com a criacio de servicos por decretos ou simples atos
administrativos. Og efeitos financeiros, previstos no bdjo da pro-
posta orcamentiria que lhe cumpre apresentar ao Legislative, sfio
por éste estranhamente convalidados em detrimento da prescricio
contida no art. 78, § 1.2, da Constituicio Feéderal, repelida no ar-
tigo 83, alinea ¢, da L.l Federal n, 4.320.

IT — Principios ecardeais

Todos conhecemos og seguintes principiog cardeais do mnosso
direito orcamentirio: e¢) universalidade; b) unicidade; ¢) periodi-
cidade ou anualidade; ) nuidade; e) exclusividade; f) publicidade.
Tais principios sdo comumente vulnerados.
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ey Universalidade

A lei nio se vexa ao criar impdsto ou - aumentar aliquotas,
yisando & obtencdo de receita destinada ao cusbteio de uma deter-

‘minads despesa. Sacramenta-se uma afetagfio constitucionalmente

inadmigsivel. Eistima-se que o produto se elevard a um tanto igual
a0 quanto em conseqiiéncia incluide na contrapartida da despesa.
Esta nio deixa de ser efetuada, embora a arrecadagio do impdsto
que lhe daria cobertura se realize com insuficiéncia notéria. Kis
como o principio da universalidade é vulnerado {Constituicio Ha-
tadual, art. 19, item XII).

by Uniecidude

O principio da unicidade impde a existéncia de um inico or-
camento e repulsa a idéia de contas auténomas dentro da mesma
adminigtracdo. O prineipio & fraudado em decorréncia das. prati-
cas paraorcamentérias, ou da difusdo da parafiscalizagfio e dos cha~
mados recursos especiois, Além déstes, varios outros, que séo in-
corporados a fundos instituidos por leis ordinirias.

O orcamento que nfo reflete os provaveis resultados superavi-
tarios ou deficitdrios das autarquias, sociedades de economia mista
e demais entidades paraestatais é uma peca de valor precirio; de
nada serve 3 contabilidade econdmica necessiria ao conhecimento
e & anilise das influéneias totais. O comprometido principio née per-
mite mais de um texto orcamentdrio, uma contabilidade de uma
tegouraria.

¢) Periodicidade

O principio da periodicidade impde ao or¢amento uma duragio
limitada, que varia em muitos paises. Mas o cardter dnuo do nosso
orcamento é desfigurado por forca da existéncia de fundog admi-
nistradog & parte e de créditos especiais abertos com vigéncia por
mais de um exercicio; créditos compensados por meio de recursos
gue 3s vézes, quando se realizam, vém a destempo. Nao sdo irre-
levantes og totais das despesas de nm exercicio, relacionadas para
pagamento em exercicio subsegiiente, nem é inexpressiva a parte da
receita de um exercicio, transferida para recolhimento em exerci-
cio distinto. :



— b4 —

Quanto & receita, como se sabe, boa parte é arrecadada fora do
respectivo exercicio, incorporando-se 33 rendag do exercicio em que
o recolhimento se efetiva. A pratica resulta do sistema. eclético, ou
misto, prescrito & nossa Contabilidade Publica: sistema de gestdo
{caixa) para as operagdes de receita e sistema de exercicio {(com-
peténecia) para as operagdes de despesa.

O empenho ocorre em cada exercicio 3 conta do crédito orga-
mentirio ou adicional previsto, embora o pagamento da despesa
correspondente possa efetuar-ge em exercicio seguinte, dentro do

periodo de vigéneia do mesmo empenho (Regulamento Geral de

Contabilidade Publica da Unizo, art. 173, § 3.°). Mas o tribute
recolhido pelo Fisco é creditado & conta do exercicio em gue ocor-
rer o recolhimento. _

O prineipio da anuvalidade é vulnerado ac estabelecer-se plexo
entre dols ou mais exercieios, LiEssE dizia que o exereicio caracte-
riza ama sucessio, com vida limitada e dia fatal de morte; extinto,
nio pode ser solidario com outro que tenha nascido antes ou ve-
nha a nascer depois. O regime de solidariedade entre exercicios &
defeso 3 contabilidade sujeita ao sistema de competéncia.

NECKER legou-nos esta outra adverténcia: “O exercicio é como
uma pessoa ficticia; uma conta anual cujas receifas e despesas de-
vem ser distintas em relagio as de outro exercicio”. Ninguém en-
xerta no corpo do vizinho parte da perna indispensivel ao compasso
correto do andar préprio. Mas a adverténcia de NECKER s6 é apli-
cavel & despesa piblica, neste pafs, pois a solidariedade entre exer-
cicios aqui ocorre em relagho & receita.

d) Nuidede

O principio de nuidade é comprometido pela existéncia, no or-
camento, de créditos globais e créditos genéricos destinados ao
custeio de “despesas imprevistas”, “despesas diversas”, “despesas
de qualquer natureza”, “despesas eventuais”, “despesas de pronto
pagamento” et coterve; com tais designagles elas ainda sfo incloi-
das no orcamento. Adoto a expressio nuidade para identificar o
cariter desnudo da discriminacfio imposta & despesa orcamentéria
em geral e da rigorosa especificaciio prescrita & despesa varidvel.

Os créditos consignados no orcamento sob designagfes gené-
ricas violam a Lei Federal n. 4.320 (art. 5.%) e, ademais, envol-

— B —

yem artificio engenhado com o intuito de burlar-se o contrdle da
execucdo orgamentaria., Com tais recursos camuflados, como se
ggtes congtituissem suplementacdes, sio atendidas despesas jd pre-
vistas noutras dotacbes esgotadas. CARLOS MEDEIROS DA SILVA term
razio ao dizer, quanto & verba evenfwais, por exemplo, que dela “sb
ge pode lancar mio, legalmente, para fazer face a gastog impre-
vistos e nio constantes do orcamento” (in Revista, de Direito Ad-
minmistrativo, vol. X, pag. 218),

e) FHucdusividade

O principio da exclusividade exige que o orcamento nfo con-
tenha disposicdo estranha & previsio da receita ¢ a fixaclo da des-
pesa, ressalvadas ag excegles previgtas no art. 73, itens I e 11, da
Constituicio Federal. Mag a pratica denuncia, conforme anteg alu-
di, a inclusfo de numerosas disposi¢bes, no texto, estranhas aos
geus fing restritos; disposicbes que congignam recursos até mes-
mo para o custelo de servigos mnovos. A Constituicdo é explicita
a6 prescrever que o orcamento sé poderd fixar despesas para o8

" gervigos anteriormente criados (art. 73, § 1.%).

A Lei Tederal n. 4.320 também desmerece o principic da ex-
clugividade ao permitir que figurem no texto orgamentirio auto-
rizacbes legislativas para a realizaglio de quaisquer operacdes de

- erédito, ndo 6 por antecipacfio da receita, asgim como para a alie-

nacdo de bens méveis (art. 7.9, §§ 22 ¢ 8.%9). A lei também admite
(art. 66) que se disponha, no referido texto, sdbre a movimenta-

"glo, por Orgios centrais de administracio geral, dag dotacles atri-

buidas as diversas unidades or¢amentérias.

.f) Publicidade

O principio da publicidade, por fim, é na pritica seguido com
0 mérito, apenas, de nutrir a ignorincia do povo a respeito do
orcamento. ¥ escasso o ntimero de leitores do orgamento e mesmo
aquéles que 0 manuseiam por dever de oficio ndo o entendem sendo
apés buscas e rebuscas de interpretacbes em textos distintos. Bua
terminologia é inacessivel ao entendimento vulgar e sua espessura
nutre o enfado civico até mesmo daqueles que o besuntam com o
sarro da nicotina. '
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Os préprios homeng instruidos, em dia com ag feicdes dos arti-
ficiog ocultos no béjo das tabelas orcamentarias, dificilmente per-
cebem as manobras dos malabarismos financeiros., COLBERT con-
siderou indispensivel tornar a matéria das contas publicas téo sim-
ples que téda gente as possa entender, Mag seu aviso caducou sob
pressiio da avalancha intervencionista do Estado Moderno,

IIl — Fstadoe do Guenabera, posicio orcementdrin

Bistes meus comentiriog prévios aplicam-ge, por inteiro, ao Eg-

tado da Guanabara. A Constituigho Estadual (art. 19), como é
6bvio (Carta Maxima, art. 22, pardgrafo Unice), impde ao orga-
mento a observéncia do disposto nos arts. 73 e 75, da Constituicio
Federal. Ag disposicfes mencionadas sdo as que pregcrevem os prin-
cipiog agora revistos; mas os principios invocados, conforme de-
monstrei, ndo sfo cumpridos. Ademais, embora o pais adote o or-
camento de tipo bruto, contraposto ac de tipo liguido, ag préaticas
revelam distorcdey constantes, inclusive em relacio A receita.
3 O montante dos impostos & previste no orcamento do Hstado.
qa com o desconto das importincias evadidas em decorréncia das.
1s»&ing€:ies fiscais que os governantes concedem gem o minimo con-
tréle e, 48 vézes, por extensfio fundada em interpretactes analdgi-
cas. Sem embargo, a legislaciio impbe o contrario. A prépria Lek
Federal n. 4.8320 (art. 6.%), conforme assinalei, determina que tédas
as receitas e despesas constem do or¢amento pelos seus totais, ve-
dadas quaisquer dedugdes.

. .O administrador do Fisco concede isengfes por analogia, sem
sujeitar o respectivo ato & contrasteaciio de nenhuma outra auto-
I'ié‘[ade ou 6rgio, embora ciente de que a isencdo fiscal é de pro-
veito restrito. O nimero dos que se livram do pagamento de im-
postos aumenta vertiginosamente e, em congeqiiéneia, o valor dos
Impostos pagos pelog que permanecem como contribuintes também.
cregce subgtancialmente.

A carga dos contribuintes é incorperada, para garantir-gse um
,..g‘ordo produto de receita, a diferenca da queda fiscal resultante das
1se'ngc”>es. O egpelho do orcamento nio reflete o total que o Fisco
deixa de arrecadar aos contribuintes, o conhecimento do volume pe-

cunidrio da percentagem desfalcada, em confronto com o total da
coleta prevista.
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O Fisco habituou-se a multiplicar ¢ valor dog gravames exi-

- gidos a uma parte para compensar a subtracio das quotas de que

outra parte fica dispensada, assim como a intensificar a majora-
¢io das aliquotas mais rentaveis. Séo muito agressivas, aqui no Es-
tado da Guanabara, ag influéncias que, neste sentido, provocam as
Leis n. 72, de 28 de novembro de 1961, e n. 676, de 9 de dezembro
de 1964,

Veja-se em relagio 4 renda imobilidria gquanfo os tributos
crescerarn, tornando ainda mais ostengiva a desigualdade entre os
que suportam o onug de paga-los e os que estdo livres da carga
pecunidiria, O principio do isonomit fiscel é cada vez mais desme-
recido. Se exigtisse em funcionamento o cadastro geral dos con-
tribuintes, previsto no art. 41, da Constituicio BEstadual, nfo seria
dificil demonstrar-se a iniqiiidade dos critérios vigentes.

A Congtituicio do Império (art. 179, item 15) féz valer pre-
ceito mais demoeratico: “Ninguém serd isentc de contribuir para as
despesas do Estado em proporcéo dos seus haveres”. O mandamento
repete a sintese do clnone que ADAM SMITH formalizou: “Todos
devem contribuir para as despesas publicas na razio de seus ha-
veres”.

A vigente Constituicdo do pafs restaurou o principio ao pres-
crever que “os tributog terdo cardfer pessoal sempre que isso for
possivel, e serdio graduados conforme a capacidade econbmica do
contribuinte” (art. 202). Was a inobservincia & em muitos casos
gritante, por efeito da translagio fiscal as vézes prestigiada pela
legislacdo. X o que ocorre com o préprio impdsto predial, por exem-
plo, pois a lei autoriza o locador a transferir ac locatario o débito
figeal lancado sdbre o possuidor do imével.

IV — Normas complementares da Constituiglo

O texto da Constituicio do Estado da Guanabara, pondo-se
néle o dedo ilustre do Prof. ALIOMAR BALEEIRO, enrigueceu-se com
elastério predisposto a valorizar os mandamentos prescritos pela

~ Congtituiciio Federal ac or¢camento piblico. O elastério compreende

‘um conjunto de guatorze normas (art. 19, iteng I a XIV) formali-
zadag com apoio na competéncia supletiva que ao Estado reconhece
a referida Constituicio Federal (art. 5., item XV, alinea b; ar-
tigo 6.9),
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Mas as praticas tém fraudado a riqueza contida no alastério. .
E oportuno compassar o repertério dag normas indicadas, cromati-
zando o realce que algumas tém mantido e & maioria foi frustrado.
As lesées existentes, faz-se necessdrio aduzir, nio resultam de gol-
pes desferidos apenas pelo Poder Executivo.

A conivéncia do Poder Legislativo define-se em alguns casos
coneretos e ag omissdes, ou a nucdo, do Poder Judicidrio séo hou-
tros sentidos. A dnsia de lograr-ge recurso pecunidrio, para um fim
ou para ouiro, leva de roldédo. a disciplina com que a Constituicéo
Estadual desejou acautelar os interésses da Fazenda Piblica.

1) Apresentagio da proposta

A norma preliminar é quanto 3 apresentacio da proposta de
orcamento (art. 19, item I). O Governador deverd remeté-la 2
Assembléia (art. 80, item VIII) até o dia 81 de agdsto de cada ano,
condicionada aos planos de agio do Poder Executivo. A Constitui-
" ¢do Estadual preveniu-se mais do que a Gltima Lei Orgénica do
antigo Distrito Federal e a primitiva disposicio da nossa Carta
Maxima (art. 87, item XVI). A proposta orcamentiria, segundo
a primeira, deveria ser apresentada & Camara de Vereadores no
més de abril.

A anterior disposicie da Carta Maxima, conquanfo menos ri-
gida, também era inaatisfatéria: a proposta deveria ser encami-
nhada & Cémara dos Deputados até 15 de maio, ou dentro dos pri-
meiros dois meses da sessio legislativa. O critério vigente na Unio,
adotado pela Emenda Constitucional n. 8, de 22 de maio de 1964,
embora mais tolerante, é ainda frouxo: a remessa far-se-4 até 31
de julho de cada ano. _

O vencimento do prazo deveria aproximar-se mais da opor-
tunidade devida pelo Congresso Nacional ou pela Assembléia Le-
oiglativa & votacdo do orcamento, Bste devera ser enviado 2 gancio
até 30 de novembro, como se sabe (Constitui¢iio Federal, art. T4;
Constituicio Estadual, art. 19, caput). Penso que dols meses se-
riam suficientes para o estudo, a discussio e a votagio do respec-
tivo projefo.

Mag a0 Executivo Estadual nfio é permitido contemporizar. O

prazo de apresentacfio da proposta é fatal; o Governador que o ndo

cumprir também comete crime de responsabilidade (Lei Federal
n. 1.079, art. 10, item 1, e art. 74). O mérito déste assunto serd
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realcado adiante, 3 vista do que dispde o art. 19, item XIII, da
Clonstituicdo da Guanabara. ‘

2) Transferéncia de créditos

A segunda norma {art. 19, item II) pé-rmite 3 lei ordenar ou
autorizar a transferéncia de créditos orgamentirios ou adicionais
de um fim para ottro, sem aumento de despesa, assim como a aber-
tura de eréditos extraordinariog por decreto do Poder Executivo; o
crédito extraordinario estara sujeito a limite, assim como aos fing
previstos na Constitui¢do Federal (art. 75, paragrafo tnico).

A permissio anula o mérito da outra norma contida no item
V1, do mesmo artigo. Esta Glfima impde que o orgamento exprima
qualitativa e quantitativamente os fins, definidos e concretos, por
alcangar em cada despesa. A parte esta observagiio, reitero meu
pensamento referente a que a translaciio a6 € constitucional na hi-
pétese de indicar a lei, expressamente, o crédito a ser trangferido
de um fim para outro. O Legislativo extravasa os limites congtitucio-
nais ao delegar ao Executive competéneia para alterar o orcamento
piiblico. :

O Prof. ALIOMAR BALFEIRO, quando deputado estadual, expan-
diu-se na Assembléia com a seguinte declaracho: “Enquanto o Go-
vernador merecer a confianca da Assembléia, devemos deixay ao
geu potente arbitrio a escolha das dotagbes a serem substituidas”
(in Didrio da Assembléio Legislativa de 27 de maio de 1961, pagi-
na 529). A linguagem é a de um generoso correligionirio, momen-
taneamente alhelo Ag liches portentosas com que ilustra a citedra
universitaria.

Adoto a seguinte licio que seus alunos aprenderam: “Desde
que o orcamento assegura ao Poder Legislativo a realizacdo de sua
vontade pelo Executivo, as autorizagdes nfio sé6 devem ser especi-
ficadas claramente para cada fim, senfo que nio podem ser desna-
turadas pela permissfo ao Govérno de transferir dotagbes de um
objetivo para outro, ainda que &ste seja Gtil ou imprescindivel e
fique no texto orcamentdrio com dotagdes insuficientes. O art. 75
da Constituicio Federal veda expressamente o estdrno de verbas,
isto &, o wirement ou transferéncia de uma dotacéio para o fim de
outra por parte do Poder Executivo. 86 uma lei poderd autorizar
essa operacho” (in Ume Introdugdo & Ciéncie das Finanges, pa-
gina 616), :
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SILVEIRA MARTINS j4 dizia, em 1878, que o virement de cré-
dit e os créditos suplementares séo as maiores pragas do orgamento..

Devo reconhecer a existéncia de. alguma sombra no emaranhado
téenico das explicagdes relativas ao sentido terminologico da ex-
presséo estdrno e, em congeqiiéneia, no cumprimente da digposi¢io
constitucional que o veda.

A expressio estérno de verba parece-me ser técnicamente G-
bigua. Compreendo estérno de langamento, numa escrituragio con-
t4bil, mas ndo encontro similitude entre o gentido formal de uma
verba orcada e o gentide material de uma conta escriturada. Estor-
no pressupde retificacdo de um langamento contdbil que desmerece
a autenticidade, mas do seu emprégo nenhuma influéneia resultara.
em relagio ao total da estimativa orgamentaria.

O estdorno se me afigura indevide ao descaracterizar o plano
de acio que o orcamento espelha. Se o or¢camento é um Plano de
Govérno, como reconhecido pela Constitui¢ho da Guanabara, nio
deve ser retificado, em seu prejuizo, conforme paregca apenas aoe
Executivo. '

Mag considero vilido o deslocamento de créditos or¢amentdrios
na parte interior das subconsignacdes, & fei¢do que o Executivo jul-
gue mais conveniente, quando necessirio & concretizacfio do planc
governamental. Sem embargo, o estdrno de verba constitul crime
de responsabilidade (art. 10, n. 8, da Lel Federal n. 1.079, de 10
de abril de 1950).

8) Créditos de uso obrigalério ou fecullativo

A terceira norma (art. 19, item III) confere aos créditos que
nio resultarem da Constituicdo Fstadual ou de lei o cariter de
simples autorizacio, a critério do Poder Executivo. Tais créditos de
uso facultative poderfio ficar em ser até o final do respectivo exer-
cicio, ou sem o emprégo que lhes haja sido destinado.

As despesas publicas sujeitam-se a regime de realizagfio coa~
tiva quando incluidas no orgamento em conseqiiéncia de uma dis-
posicdo constitucional ou de lei. As demais sio despesas adminis-
trativas, ou de realizaciio pendente da vontade do poder piblico. O
chefe do Fxecutivo incorrerd em crime de responsabilidade se dei~
xar de atender a despesa orcamentiria de carater constitucional.

RUY BARBOSA extremou-se na convicelo de que a despesa de
indole constitucional é de ser feita, mesmo que o orcamento nio a
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tenha previsto. Eis o que se depreende da licio que HoMERO PIRES
transcreveu (in Comentdrios 4 Constitui¢io Federal Brasileire, vo-
jume II, pag. 487): “Se, verbi gratia, uma Congtituiciio prescreve
que certo funcionirio perceberd determinado vencimento, a &ste o
funcionario tem direito, ainda que o Poder lLegislativo ndo o con~
gigne em lei”.

Vali-me do ensinamento ao censurar uma omissio do Execativo
quanto & nossa propria Universidade (in Finangas da Guanebaera,
1962, pag. 118) em face da execuglo do orcamento do Estado rela-
tivo ao exercicio referido. A Constituigdo Estadual garante a ma~
nutencdo da Universidade com uma subvengio nela mesma prevista
(art. 63, § 1.°) e a lei impde o respectivo pagamento em duodéci-
mos a serem depositados mensalmente no Banco do Estado (Lei
Estadual n. 93, art. 7.°, § 1.9). :

Minha censura resultou do fato de demonstrar o documentério
das contas do exercicio de 1962 que parte da subvencéo deixou de
ser paga no ano correspondente. A norma aludida (3.2) prescreve
quanto aos créditos néo regultantes da Congtituicio ou de lei “que
terdo cardter de simples autorizagio a critério do Poder Executivo”.
Creio faltar apés a palavra autoriza¢io um complemento elucida-
tivo: que serd usada, ou utilizada. Nao é a autorizacio do crédito,
mag o use ou a utilizagio déste que ficard a critério do Poder
Executivo.

4) Despesas orgamentdrias de cardier compulsério

A quarta norma (art. 19, item IV) prescreve que “serfio obri-
gatdriamente incluidas na degpesa as dotacfes previstas em pro-
gramas plurienais aprovados por lei”. Tais programas nio tém exis-
tido na Guanabara, pois aqui a érbita do Executivo possui dimen-
gbes envolventes. O Executivo incursiona de modo impévido, em-
prestando & sua independéncia uma énfase que torna irrelevante o
dever de harmonizar-se com o Legislativo, Através das autarquiag,
das sociedades de economia mista e demais entidades paraestatais,
aumentadas em nimero e encargos, o Excutivo faz e desfaz, inde-
pendentemente de leis. ]

Se existissem programas plurienais aprovados por lei, como
previsto na Constituicio Estadual, decerto que 8les teriam que obe-
decer aos critérios orcamentirios estabelecidos na Lei TFederal nti-
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mero 4.320 (Titulo II, Capitulo IT). Neste caso, entende-se & parte:
do programa a ser executada no ano a que correspondesse.

5) Submissiio, ao orgamento, dos entes d parte

A quinta norma (art. 19, item V) prescreve que “serfic in-
cluidag no orcamento a estimativa da receita e a previsfo da des~
pesa de quaisquer 6rgfos autdnomos e emprésas patrimoniais, co-
merciaig ou industriais do Estado”. O texto é ainda mais rigoroso,.
nesta parte, do que o da Lei Federal n. 4.320. Esta impde apenas.
a vinculacdo ao orcamento dag contas de certas entidades integran-
tes da administraco indireta. '

Veja-se que, a despeito do principio constitucional da unicidade.
or¢amentdria, multiplos séo os or¢amentos piblicos executados den-
tro de cada ano; mesmo dentro da administragio direta, em conse-
glitnecia de recursos entesourados e escriturados & parte. A propria
legislagio denuncia a multiplicidade ao declarar, por exemplo, que
“servico estatal descentralizado com personalidade juridica, custea-
do mediante orgamento proprio, independe do orcamento geral” (ar-

tigo 189, alinea @, da Lel Federal n.° 830, de 23 de setembro de
' 1949). O texto, estranhamente, alude & existéneia de um orgamento
geral,

O principio orcamentdrio constitucionalizado pelo Estado tem
sido desmerecido, embora seja de recomendivel alcance, inclusive
em beneficio da plenitude dos programas plurianuais e da contabi-
lidade econémica. Segundo og estudos aprovados pela ONU, interes-
sa ao orgamento a comsignagdo dos valdres liguidos estimados nas
operacdes das autarquias e das emprésas pablicas em geral. O in-
terésse maior que tais valéres representam, em térmos superavita-
rios ou deficitarios, resulta de sua influéneia no preparo da referida
contabilidade econémica ou social.

A Twei Federal n° 4,320 (art., 108) determina que os orgamen-
tos das entidades descentralizadas se vincularfo ao orgcamento do
Estado pela inclusio: 1.°, como receita, do saldo positivo. previsto
entre o8 totais das receitas e despesas; 2.°, como subvengfio econd-
mica, na reccita do orcamento da entidade, do saldo negativo pre-
visto entre os totais das receitas e despesas. Mas o orcamento do
Estado nfio leva a sério as disposicies a 8sto respeito contidas na
Constituigdo da Guanabara e na Lei Federal n. 4.320.
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6) [ins definidos e concretos de cada despese

A gexta norma (art. 19, item VI), prescreve que a proposta
de orcamento “deverd exprimir qualitativa e quantitativamente og
fins, definidos e concretos, por alcan¢ar em cada despesa, aplican-
do-se ao orgamento norma idéntica”, Ja aludi ao fato de ser com-
prometida & eficidcia do principio em face da prevaléncia daquele
outro gue permite a transgferéncia de créditos orgamentirios e adi-
cionais. '

Parte dos recursog previstos, a fim de que seja possivel al-
cancar-se o fim definido e concreto de uma ou cutra despesa, é
utilizada na compensacio de créditos adicionais abertos para fing
totalmente digtintos. Créditos orgamentérios destinados a despesas .
de capital, a investimentos, inversdes financeiras ou fransferéncias
fecundantes, sfo muitas vézes anulados, parcial ou totalmente, para
o formacéio de recursos aplicados em despesas de custeio. A pratica

“distorcida revela-que a norma subsiste em branco.

Pretendeu-se insinuar, sem éxito, o emprégo da técnica do
“performance budget” recomendado ac Govérno norte-americano
pela famosa Comigsfio Hoover. A téenica referida imporia ao Exe-
cutivo a indicacdo do fim que desejasse atingir com a despesa em
térmos, por exemplo: B50.000 matriculag em escolas; 10.000 leitos
em hospitais; 1.000.000m2 em asfaltamento de ruas, cte. (ALIOMAR

" BALEEIRO, in Parecer sobre as Emendos ao Projeto de Constituigdo

do Estado da Guanabara).

Nio se beria em conta apenas a superficie do programa de
administracio; dar-se-ia importincia maior & substdncia do cerne.
ALIOMAR BALEEIRO tinha razfio ao desejar que a proposta de orga-
mento fésse apresentada ao Legislativo com mensagem baseada em
contabilidade econémica, isto 4, em or¢amento econdmico; éste nio
ge confunde como o orcamento de carater puramente fiscal. O ilustre
professor encareceu a importincia de um estudo prospectivo de t6da
a economis, compreendendo o setor publico e o privado, que se
concretizasse com os célculos de téda a produgdo, todo o consumo,
todo o investimento, t6da a poupanca, ou tédas as possibilidades.

Tais idéiag nio possuem estimulos que as fagam prosperar.
Tiste ponto alto, tio valorizado na estrutura orcamentiria de tantos
paises, subsiste na Constituicio Estadual como simbolo do descaso.
A, estrutura constitucional do orcamento do Estado representa um
esqueleto que o tempo decompde progressivamente. A pulverizacio
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converte og ossos do esqueleto em chiio frouxo, cortado por frestas
que ocultam os efeitos das maquinagdes solertes.

Recordo que os créditos orgamentarios e adicionais poderio
ger trangferidos de um fim para outro, desmerecendo a execugho
dos programas. Recordo, ainda, que o orgamento ighora a posicic
econdmica e financeira dos 6rgdos autdnomos e das emprésas pa-
trimoniais, comerciais ou industriais. Recordo, por fim, que alguns
gervicos publicos essenciais, desconhecidos pelo orcamento, sfo
prestados por entidades ou Orgéos desgarrados da administracio
direta (Constituicdo Estadual, art. 45, § 3.°). O Govérno da Gua-
nabara opera com a saliéncia onimoda do Executivo e & irrelevante
a participacio do Legiglativo nas atividades do Estado.

7) Sujeigdo da politica financeira & contabilidade econdmica

A sétima norma {art. 19, item ViII) prescreve i mensagem que
encaminhar a proposta do orgamento o dever de “mencionar, em
bases de contabilidade econdmica, nfio s6 os objetivos fiscais mas
também og efeitos de politica financeira que presumivelmente dela
resultario”.

Aqui também se trata de uma norma em branco. Ao ser ela
congiderada pela primeira vez, no ano de 1962, o préprio Secretario
de Financas confessou numa exposicdo ao Governador que “ainda
nfio & possivel fixar os rumos da politica financeira do Estado”. A
configsfio permanece vilida, O Governador, mesmo, tem-se declarado,
publicamente, infenso a planos, planejamentos ou programas. Ade-
mais, o Estado ainda néo se animou 3 instituicfo de uma contabi-
lidade econtmica. )

N#o haverd mérito em plano sem planejamento prévio, nem
em planejamento alheio as bases de uma contabilidade econbmica.
‘Plano sem planejamento, advertiu-nos RAUL PREBISCH, “tem senti-
do relativo; no melhor dog casos é uma formulacdio racional de
idéiag, muito valiosa em si mesma como apresentacfio ordenada de
problemas e de possiveis caminhos a seguir para regolvé-los, mag
nio como um conjunto de elementos de agfio pratica”.

8) Fundo de compensocGo dos créditos adicionais

A oitava norma (art. 19, item VIII) manda destinar-se na
despesa varidvel uma dotacfio, nunca inferior a 5% da receita tri-
butaria, para cobrir os créditos adicionais que vierem a ser aber-
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tos no curso do exercicio. Disposigio parecida figurava em antepro-
jeto de lei sbbre a administragio financeira e a contabilidade pi-
blica do antigo Distrito Federal que me coube redigir por golicita-
¢iio de alguns vereadores (art. 14, item IV).

A idéia prevaleceu no art. 87 da Constitui¢do do Japho, que
atribui competéncia & Dieta para instituir fundos de reserva a se-
yem utilizados no suprimento das dotagfes insuficientes ou esgo-
tadas. Minha ressalva é apenas quanto ao montante minimo, que
deveria ser muito maior neste Estado, também castigado pelo ver-
tiginoso aumento dos custos e dog pregos, decorrente tanto da pres-
shio inflaciondria quanto da constante elevagio das cargas tribu-
tarias. :

A norma prosperou com a palavra dotagdo, em vez de fundo,
mas incidiu em equivoco ao mandar calcular a percentagem sdObre
o renda tributdrie. Os tributos também envolvem as taxas e as
constribuicbes de melhoria, como se sabe, e estas tém destinacéo
especial. A prépria ConstituicBio Estadual prescreve (art. 42) que
“penhuma taxa poderd ser aplicada em despesas esiranhas aos ser-
vicos para os quais foi criada”. Talves fosse melhor dizer-se “te-
nha sido criada”. _ ‘

A expressio renda tributdria é muitas vézes repetida na Cong-
tituigio referida, sem mérito, quando estabelece percentagens que
The sio relativas e destinadas ao alimento de fundos ou de certas
dotaces. As quotas percentuais que devam ser previstas no orga-
mento, por forca de cldusulas constitucionais, 86 poderdo ser cal-
culadas. sbbre a receita dos impostos. Mas o céleulo ja nfo é de ser

~ feito com bage na previsdo da receila para o exercicio a que ge

veferir, porque a Lei Federal n.® 4.320 estabelece a sua vinculacho

““g0 dadog apurados no bhalanco do exercicio anterior aquele em que

se elaborar a proposta orcamentdria” (art. 6.°, § 2.9).

Bste assunto relativo & impropriedade da expressio rends tri-
butdrig teve sua eiva egscoimada por ato da Assembléia Legislativa,
que, embora afastando-se do texto constitucional, aderiu aos acen-
tos certos das leis aplicdveis (in Didrio da Assembléie Legislativa,
de 6 de outubro de 1961). _

O ato estabelece exegese & luz do ji citado art. 42 da Cons-
tituiclio Estadual, formalizando o seguinte entendimento: “As quo-
tag percentuais que em virtude de disposicBes constitucionais ou
legais de_ve-m ger caleculadag ebbre as receitas tributarias, tendo
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em vista o disposto no art. 42 da Constituicio do Estado, serdo
colenladas sdmente sbbre-a receita de impostos™.

T; discutivel a propriedade da via de opcio, para neutralizar-
se o desacérto do critério constitucional. Mag, em verdade, alcan-
cou-se o efeito pratico pretendido. Curou-se uma contradicio que
poderia gerar equivocos indesejaveis.

2 Anterioridade das leis tributdrias

A norma seguinte, n. 9, dispde que “as leig de criacio ou ma-~
joracho de tributos, para execuciio no exercicio imediato, serfio
anteriores ao orcamento e déste constard a autorizacio prévia para.
sua cobranca, nog térmos do art. 141, § 34, da Constituiciio Fede-
ral” (art. 19, item IX), A norma é galutar e tende a neutralizar
conflitos na interpretaciio do principio. Tais conflitos, com base
no invocado mandamento da Constituigdo Federal, tém ressoado no

Maximério excelso. Muitog hermeneutas entendem que, apés votado

o orcamento e antes de encerrada a respectiva sessiio legislativa, é
constitucional a ecriagdo de tributos ou a majoragio dos tributos
existentes. : _ :

A norma constante da Constituicio Estadual ha de fer sido
formalizada pelo Prof. ALIOMAR BALEEIRO, membro da Assembléia
Constituinte. Ao caracterizar o orcamento como um ato-condig¢do, a
luz do art. 141, § 34, da nossa Carta Maxima, o douto parlamentar
condicionou a incluséo de impostos em cédula orcamentiria i exis-
téncia de lei que autorize a cobranga. A lei terd que ser anterior &
votacdo do orcamento.

10) Oportunidade de aberturas dos créditos adicionais

i

A décima norma (art. 19, item X) prescreve que ‘néo se au-
torizaré a abertura de créditos suplementares antes de decorrido o

primeiro semestre do exercicio”. A redacfio do texto é insatisfato-

ria. A legiglacio ordindria, ou o préprio Cédigo de Contabilidade
em vigor no Estado (art. 26, § 1.°), ji previne, com acdrto, que
“nio serd permitida a gberture de crédito especial no primeiro tri-
mestre do exercicio financeiro nem a de crédito suplementar no
primeiro semestre”. '

0 Cédigo trangcreveu, quase literalmente, o que ji constava da
Gltima Tei Orginica do antigo Distrito Federal (art. 18, § 2.%),
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que repetiu preceito da legislacao federal. Proibe-ge, anteg de decor-
yido o primeiro semestre do exercicio, é a abertura de crédito suple-
mentar; nio é a autorizagio para a abertura, que poderd ser an-
tecipada até mesmo pelo or¢amento a vigorar no exercicio, confor-
me faz certo a Constituigio Federal (arts. 78, § 1.°, item I).

11) Vedagbes cos servigos auténomos

A décima primeira norma (art. 19, item XI) prescreve o se-
guinte: “Nenhum gervigo autdénomo do Iistado poderd dispor das
receitas que produzir, nem englobé-las aos créditos que he forem
atribuidos”. A norma parece conflitar com o ji invocado principio

“do art. 42 da mesma Constituicfio: “Nenhuma taxa poderd ser apli-

cada em despesas estranhas aocs servigos para og quais foi criada”.

A explicitude exigivel ndo se esmercu, embora se entenda:
profbe-se é a utilizacfio direta da renda arreeadada pelo servigo au-
ténomo que & tenha produzido. Evita-se a afetacfo, ou a vinculaglo
incabivel; evita-se, também, a fuga ao contréle. Sem embargo, é de
ser dito que, na pratica, a norma tem sido erénicamente vulnerada.
Ag ilustracdes a respeito foram por mim cromatizadas no Rela-
tério dag Contag referentes ao exercicio de 1962 (in Financas da
Guanabara, pags, 102 e seguintes).

Devo confegsar minha ignoréneia a respeito da latitude juridi-
ca da expressio servigo aulénomo, sobretudo porque a Constituigho
a aplica a par de outra: dérgdos autdnomos (art. 19, item V). Nio
é admissivel que ambas traduzam um mesmo entendimento. Orgao
autdnemo, embora com terminologia imprépria, parece ser o mesmo
que ente auténomo. O Prof. ALIOMAR BALEEIRC assinala em seu
parecer gbbre as emendas ao Projeto de Constituigio que “servigo
auténomo é o mesmo que autarquia administrativa”. Mas, entéo,
onde o mérito da norma que profbe a uma autarquia dispor de suag
rendas préprias? De que recursos, entfio, as autarquias viverdo?

De que recursos vive, por exemplo, o Instituto de Previdéncia
do Estado, sendo daqueles produzidos pelag rendas de suas opera-
¢bes especificas? O ilustre mestre acreseenta que “é inconveniente -

-quebrar o principio da unidade de tesouraria, tfo vélido para a

contabilidade do Estado como a das autarquias”. Sim, mas o orga-
mento, a contabilidade e a tesouraria de cada ente autarquico sio
préprios, embora as respectivag contas orcamentiriag devam espe-
Ihar-se no orcamento do Hstado.
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Pengo que a distingdo entre o 6rgéo e ¢ servico autébnomo & de-
terminada pela natureza juridica. O érgdo autdnomo, como imprd-
priamente previsto na Constituigho Estadual, possui personalidade
juridica de natureza publica (autarquia), nfo se confundindo eom
as pessoas de direito privado, embora emprésas patrimoniais, co-
merciais ou industriais do Estado (art. 19, item V), como as so-
ciedades de economia mista e as demais entidades paraestatais. A
Congtituigdo Estadual permite-nos esta conclusio em face do que
esclarece adiante (art. 45, § 3.%), ao estabelecer que “og servicos
pablicos essenciais serdo prestados pelo Estado por administracio
direta ou mediante organismos autdrquicos, paraestatals ou socie-
dades de economia mista”. T

Veja-gse, ém. abono déste juizo, de que forma se cumpriu o
mandamento contido no art. 66: “A. lei criard um 6rgio especial
incumbido de estudar os problemas da habitacéo popular”, ete.,
“para cuja manutencdo o orcamento consignard dotagao correspon-
dente a 3% da arrecadagio tributéria” (§ 1.9). Mas a lel nflo criou
6regdo nenhum, limitando-se a autorizar o Governador a constituir
uma companhia, pessoa juridica de direito privado, para o fim
previsto, :

Os servigos autOnomos apenas possuen caracteristicas técnicas,
egpecializadas, peculiares, mag integram a administracio direta do
Fatado. B por isto que ndo podem dispor das receitas que produ-
zirem, nem englobé-las aos créditos que lhes forem atribuidos. Cré-
ditos, torna-se evidente, orcamentarios ou adicionais. :

As distorces permitidas pela legislacdo ordinaria por [orca
da imprecisiio constitucional, tém-se degregrado ao méximo. Hoje,
prosperam tipos até mesmo de 6rgfios semi-qutdnomos, como se 03~
se possivel dividir pessoag juridicas pela metade. Imagine-ge, em
conseqiiéneia, como se tumultua o orcamento plblico ¢ como se fa-
cilita a fuga ao contrdle piblico! Orgios autdnomos, érgios gemi-
autdnomos, servicos autdnomos, além de pessoas juridicas de direito
privado, que se abastecem com recursos congignados em dotacdes
orcamentirias!

12) Restrigoes constitucionais ao aumenlo da despesa

A décima segunda norma (art. 19, item XII), de mérito indis-
eutivel ¢ efeito nulo, prescreve o seguinte: “Todo aumento de des-
pesa, além do crescimento vegetativo médio da receita do triénio
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anterior, s6 serd computado nog créditos orgamentirios e adicio-
nais se f6r decretada a majoragio proporcional dag aliquotas dos
impostos que devem cobrir os gastos respectivos”. A transerita dis-
posicdo, que decorreu de emenda apresentada pelo entéo Deputado
THEMISTOCLES CAVALCANTI, tem constituido letra morta. '

A norms visa a garantir, mediante reférgo tributario, o equi-
libric entre a receita e a despesa. A Constituicio Federal, com
objetivo idéntico (art. 19, item 1), j4 autoriza o emprégo de cré-
ditos orcamentirios e adicionais em despesas novas, por meio de
transferéncia. O efeito da norma torna-se precirio, todavia, em
face da disposicio contida no item IX, do mesmo artigo, que proi-
be a criacdo de novos recursos tributérios, no mesmo exercicio, para
pagamento de despesas nio previstas.

Em conseqiiéneia, o principio moralizador tem sido reiterada-
mente desvitalizado, ou é posto de lado nas ocagides em que deveria
prevalecer. O acréscimo de qualquer despess, segundo a norma in-
vocada, ndo poderd ultrapassar a média do aumento vegetativo
produzido em cada triénio, sem a majoragio proporcional das ali-
quotag dos impostos. Sua aplicagiio poderia constituir arma de com-
bate contra os deficits sisteméticos resultantes do, crescente volu-
me das despesas de custeio, ou dag operacdes correntes.

A prevaléncia da norma proibe, por exemplo, o aumento de
vencimentos dos funciondrios estaduais no curso de um determi-
nado exercicio. O aumento 86 serd vilido mediante a majoracgio

das aliquotas. 86 em face dessa majoracfo, ou da criacfo de novos

impostos, cujo vigor ndo é imediato (art. 19, item IX), seri pos-
sivel admitir-se a exeqiiibilidade do ato que determinar a elevacho
de vencimentos. »

Se o aumento de impostos prevalecer a partir de 1.2 de ja-
neiro de 1966, por ser aprovado éste ano e incluir-se no orcamento
respectivo a autorizacio de cobranga, o pagamento do aumento g
poderd ocorrer a partir do préximo exercicio. Mas os fatos de-
monstram exatamente o oposto, cu o aumento a qualquer instante,
independentemente do principio constitucional ou de ato da Assem-
bléia no uso de uma competéncia privativa (Constituicae Estadual,
art, 6.9, item III). .

A Congtituicdo da Guanabara, ac indicar que o aumento 86 po-
der4 prevalecer a partir do exercicio seguinte ao de pua aprovagio,
faz pressupor a inclusfo, no orcamento, dos créditos necessrios A
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respectiva despesa. Se o acréscimo impuser a incorporaciio de no-
vog recurdos tributérios & receita, como de regra ocorre, a apro-
vacio de tais recursos terd que ser anterior 4 do orcamento.

Sem embargo, nada impede que a majoragio dos vencimentos
seja aprovada antes de votado o aumento da receita, pois a exe-
cuciio da respectiva lei, a partir do exercicio subseqliente, é que
dependera da prévia atribuigio de recursos (Constituigdo Estadual,
art, 7.0, § 2.%: “As leis que aumentem vencimentos ou proventos
de qualquer natureza, ou modifiquem quadros dos servidores, in-
clugive nas corporacdes militares do Estado, dependerfio, sempre,
para sua execucdo, de prévia atribuicio de recursos financeiros, €
o6 terdo vigéncia a partir do inicio do exercicio seguinte aquele
em que forem sancionadas ou promulgadas”. '

O transcrito mandamento constitucional nunca foi cumprido.
Ao contrario, é fraudado em tbdas ag oportunidades. Hoje, modifi-
cacdes a rddo e aumento de vencimentos em penca influenciam og
quadros do funcionalismo estadual independentemente de lei e ao
arrepio da Constituicio. O Legislativo da Guanabara, infenso a
preceitog de ambas ag Constituicdes — a do pais e a egtadual —
delegou ao Executivo parte de sua competéneia privativa mais ca-
racteristica.

Mesmo se a delepa¢io nfo subsistisse, seria constitucional-
mente indevido aprovar-se projeto de aumento da despesa pablica
depois de votado o orgamento. Meu raciocinio constréi esta afir-
mativa com base no seguinte: se¢ a lei de aumento depende, para
sua execucdo, de prévia atribuicio de recursos financeirog (art. 7.9,
§ 2.9); se o aumento da despesa, além do crescimento vegetativo
médio da receita no tridnio, 86 serd computado nos créditog orca-
mentérios ou adicionais na hipdtese de ser decretada a majoracio
proporcional das aliquotas dos impostos que devam cobrir as res-
pectivos gastos (art. 19, item XII); se a majoragio de tributos
terd que ser anterior ao orgamento, devendo constar déste a au-
torizagio para a cobranga (art. 19, item IX), como ser constitucio-
nalmente admissivel, apds a aprovagio do orcamento e durante sua
execugfio, decretar-se aumento de despesa sem existir crédito que
a compense?

Mag a verdade é que a norma contida no art. 19, item XII, da
Constituigio Estadual foi poste por terre. Nenhum dos Podéres
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do Estado a cumpre, nem mesmo 0 Judieiario, que, em casgog con-
cretos, a tem esquecido. O proprio Tribunal de Algeda foi eriado,
instalado e entrou em JFuncionamento mediente vecursos obtidos
com violagio do norma referida. A despesa aplicada em sua ing-
{alagdo, 1o pagamento do seu pessoal e no arranco inicial do seu
funcionamento decorreu de crédito totalmente infenso ac cumpri~
mento da norma constitueional.

Julgo oportuno complementar estas observacgbes com a trans-
cricdo do seguinte trecho de um estudo que, a respeito, apresentei
a0 Tribunal de Contag (in Or¢umento do Guanabare, 1962, pag. 56).

“Q principal é que o mandamento foi traido por leis
recentes, sobretudo asg Leis n%. 72, 134 e 186, A Lei
n.® 72 declara (art. 5.°) e a Lei n.° 134 repete (art. 36},
guanto a vencimentos de funcionirios, que o8 respectivos
valbres, determinados a partir do saldrio-minimo regio-
nal, serdo reajustados simultineamente, em conseqiiéncia
da elevacio do referido salario. Néo me concentro na. in-
congtitucionalidade da delegagio com que © Legiglativo
transfere ao Executivo o uso de uma competéncia pri-
vativa (Consgtituicio Estadual, art. 6.% item III), nem
na inconstitucionalidade de preestabelecer-se o reajusta-
mento, independentemente da condicdo relativa & opot-
tunidade {Constituicio Estadual, art. 7.%, § 2.9), nem ha
inconstitucionalidade resultante da desvinculagio entre a
fixacdo do aumento e a prévia atribuiciio de recursos fi-
nanceiros (Conslituicio Estadual, art. 70 § 2°)., Con-
centro-me no futo de exprimir o disposte nas leis cita-
dag a revogacho tacita do mandamento congtitucional ex-
presso na referida norma. A norma proibe assegurar-ge
aumento aos vencimentos do funcionalismo, que gera um
direito, sem majoracio de aliquotas. 96 em face dessa
majoragdo, cujo vigor néo € imediato (Constituigio Es-
tadual, art. 19, item IX), sers possivel admitir-se a exe-
gilibilidade de ato que estabeleca aumento de vencimentos.
Qe o aumento de impostos prevalecer a partir de 1.° de
janeiro de 1963, por exemplo, como se poderé pagar, &
conta de gua arrecadaciio, o aumento de vencimentos com
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respondente a qualquer periodo do anc de 1962, na hi-
pétege da vigéncia fixar-se no eurso do exercicio?”.

Ponho & parte, também, a rotura do principio da universali-
dade do orcamento que o critério enseja. A arrecadacido da re-
ceita nova, destinada a cobrir a nova despesa, poderad ser insufi-
ciente ou realizar-se aquém da previsdo. O Legislativo delegou ao
Executivo, com séria lesdo no equilibric do sistema constitucional,
a8 suas mais conspicuas atribui¢des privativas, inclusive para mo-
dificar o quadro de servidores piblicos, independentemente de re-
cursos financeiros autorizados. A delegaciio outorgada pds por
terra o contefido da norma orcamentéria ingcrita no art. 19, item
XII, da Constituicdo Estadual. ' '

Agora mesmo, por influéncia da delegaciio referida, pressen-
te-se nova burla & Constituicio, em térmos que péem o Legisla-
tivo em condiges subalternas perante o Executivo. Aludo ac

art. 10, alinea a; a disposicio proibe 3 Assembléia deliberar sd-

bre matérias pertinentes a servidores piblicos nos cento e oitenta
dias que antecederem &s cleicfes estaduais. Veja-se, entdo, o dis-
parate: o Legislativo, poder competente, nio pode agora aumen~
tar o3 vencimentos dos servidores; mas o Executivo, poder incom-
pelente, pode conceder o aumento com apoio em delegacéo concedida.

13) Aliernative quanto ao wrepare do orgamento

A décima terceira norma {(art., 19, item XIII), ou a pentltima,
_Prescreve que, “se até o dia 81 de agbsto néo for enviada a pro-
posta orgamentaria, passari a ser congiderado para discussiio o
orcamento vigente”. A norma ajusta-se & medida mais acorde,
quante ao momento extremo da apresentaciio da proposta pelo Exe-
cutivo, em face das conjunturas crénicas que influenciam o com-
passo dos precos e, em conseqliéneia, das avaliagdes.

Ag conjunturas maléficas resultantes da inflacio da moeda e
do crédito, assim como dos impactos de revisio do salaric-minimo
e das solucdes dos dissidios coletives de trabalho, aceleram ag ver-
tigens dog custos e dos precos em térmos que acorogoam a ingtabili-
dade dos valbres reais. Quanto mais curta a digidncia entre os pra-
zos de apresentacio da proposta e aprovacdo do or¢amento, mais pro-
vavel o ajustamento da despesa a veracidade dos respectivos cél-
culos.
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Mas ndo se concebe a omissdio do responsivel pela apresenta-
¢do da proposta orcamentaria, sob pena de frustrar-se o efeito “de-
finido e concreto, a alcangar-se na execug¢dio do programa de go-
finido e cooncreto, a alcangar-se na execuchio do programa de go-
v8rno”. Nio ge concebe, também, que sirva excepcionalmenfe de
pbase & elaboragio de um névo orgamento o texto de outro j&4 em
fage final de execucdio. O notério retraimento do Legislativo, de-
sinteressado em vitalizar-se e cada vez mais alheio ao contrble efe-
tivo da politica de govérno, faz com que o referido poder esteja
sempre mal informado a respeito do que de fato ocorre na admi-
nistracio do Estado.

O descaso palenteia-se, principalmente, nos continuos atos in-
constitucionais de delegaciio, ao Executivo, de podéres que sdo pri-
vativos da Assembléia. Mas o preceito agora considerado néo
enfeixa uma norma em branco, visto constituir crime de respon-
gabilidade a omissfio do chefe do Executivo que deixar de apresgen-

tar a proposta orcamentiria em tempo hébil (Lei Federal n.° 1.079,
art. 10, item I, e art. 74).

14) Perspectiva de Wmitagio ao custeio do pessoal

A décima quarta norma (art, 19, item XIV), ou a dltima, pres-
creve que o “Estado e os Municipios adotarfo uma politica, em
relacio ao pessoal, que og leve a nio despender anualmente com o
funcionalismo ptblico, civil e militar, mais de 60 % de suas ren-
das”. O principio é reconhecido noutras Constituicdes de HEgtados-
-membros. Anoto que a Constituigdo da Guanabara, ainda mais.
exigente, nio se refere s6 a vencimentos, mas a todos os dispéndios.
com o funcionalismo.

B imprevisivel a soma do custeio anual, tanta- a confluéneia
dos titulog & conta dos quais os pagamentos sfo devidos e tantos
os direitos eventuais que influenciam a execugio orgamentéria.
H34 parcelas de pagamento que dificilmente poderfio ser previstas, .
pois decorrem de fatalidades incontestdveis, que escapam ao con-
tréle administrativo de cardter interno. Qutras sfio atendidas a
margem das dotagBes préprias, & conta de eventuais, créditos para
despesas diversas, ou despesas de quaisquer naturezas, ete.; aten-
didas até mesmo através de ordens de adiantamento. Sdo satis-
feitay assim, embora, com desrespeito aos préprios principios or-
gamentarios.
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Eis como se contribui para a evasfo de alguma parte do im-
posto gbbre a renda, sem embargo das sangdes penais ultimamente
prescritas e a despeito também da proibigio contida na Lei n.°
4.320 (art. 5.°): “A lei de orgamento ndo consignard dotagBes
globais degtinadas a atender indiferentemente a despesas de pes-
soal, material, servicos de terceiros, transferéncias ou quaisquer
outras”.

Mag ndo é 86; hé uma outra razdo oculta que desmerece a
eficacia da norma referida: boa parte da despesa relativa do custeio
do pessoal deixa de ser computada no orcamento. As manobras da
" omissdo reparavel recrudescem na transferéncia do onus para a

- responsabilidade das autarquias, sociedades de economia migta e
demais entidades paraestatais. O controle piiblico niio envolve as
atividades financeiras do maior nimero dessas pessoas juridicas
desgarradag da administracio direta do Estade. Ha numerosos
exemplos de gervidores admitidos nos entes referidos que, logo apds,
passam a prestar servicos em 6rgios diretamente sujeitos ao Exe-
cutivo,

Outra razdo igualmente atuante pde abaixo a limitacio cons-
titucional: consideravel parcela de empregados do Estado despro-
vém-ge do status juridico inerente & funcfo piblica e compde-se de
gervidores admitidog sob o regime da legislagio do trabalho. Kis
uma forma de burlar-se tanto a norma contida no art. 19, item
X1V, da Constituicio Estadual, quando aquela outra que a mesma
Constituicfio incluiu no seu art. 50, alinea a: “t0da investidura
em cargos de carreira ou isolados efetuar-se-4 mediante concurso
piiblico de titulog e provas”. :

O volume dos servidores admitidos conforme as disposicbes
da legislacio de trabalho tem crescido a tal ponto que nfo me pude
furtar, certa vez, 3 seguinte dentncia: “O Estado marcha para
a privatizacio dog seus servigos, com o esvaziamento da adminis-
tracio centralizada e a desvitalizacfo do contrble financeiro de in-
dole constitucional”. Torna-se impossivel saber a quanto monta a2
despesa com o custeio do material humano remunerado pelo Estado.

A Congtituicdo Estadual estabeleceu, nfo obstante, que 86 aos
operdrios dos servicos industriaig diretamente explorados pelo Es-
tado merdo assegurados os direitos reconhecidos pela legislagdo do
trabalho (art. 51). Os fatos revelam que admissdes sfio feitas em
nameros rotundog, com os mesmos efeitos praticos e danos maio-
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res, #em concurso, sem publicidade e sem contrble. Ag admigsdes

-produzem o dnus de encargos financeiros imprevigivels, decorrentes

do cumprimento tanto da legislagio do trabalho guanto da legis-
lacdo previdenciaria, editados a favor dos trabalhadores em empré-
sas privadas. S6é quoanto o wma dos autarguias do Estado, o
SURSAN, o énus pecunidrio 76 alinge quase eirico bilhdes de cru-
2eiros,

A inobservancia dos mandamentos constitucionais gera um
outro agravo que atenta contra o império das leig: as acumulacdes
de cargos e funcdes se sucedem dentro do préprio Estado, nfo sendo
raras a8 hipéteses em que o erdrio desembolsa em beneficio de um
mesmo servidor dinheiros diversos, & conta de dotacbes de pes-
goal e de créditos distribuidos a entidades paraestatais. Néo sfo
escassag ag hipéteses em que se evidenciam recebimentos acumula-
dos por um mesmo servidor, como funcionirio do Estado e como
empregado de uma entidade paraestatal. Nio ha contrdle operante
que coiba isto, -

vV -— Reparos finais

Meus comentarios finais envolvem implicagbes que também in-
fluenciam o preparo e a execucdio do orgamento. Acentuc que, pra-
ticamente, mais da metade das rendus do Estado estd penhorada.
‘A Constituicio Estadual reserva 22% ao Fundo de Educaco e
Cultura (art. 56), que é uma autarquia; 2,6%, no minimo, 4 Uni-~
versidade (art. 63, § 1.°), que é uma fundagfio; 3% a0 drgdo in-
cumbido de solucionar os problemas de habifagio popular tipo fe-
vela (art. 66). ‘

 Mas n#o sfo apenag estas as afetacdes, pois numerosas leis or-
dingrias determinam a favor de muitas outras entidades, a maio-
ria de natureza privada, a distribuicdo de varidveis quotas percen-
tuais. Por exemplo, como entidades piiblicas, & SURSAN, 10% ;
a0 DER-GB, 5% ; &4 ADEG, outra por¢dio; & Fundagiio Lefio XIII,
também. As sociedades de economia mista, créditos em pen-
ca; & inddstria cinematogrifica, a metade da arrecadacio do im-
pbsto sdbre diversdes pablicas; & Universidade de Campo Grande,
Ppor igual, agsim como & copiosas outras.

Sem contar-se, ano a ano, o total das subvencdes e auxilios dis-
tribuidog a granel, numa relacdo de que participa a preferéncia
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pessoal dos membros da Assembléia Legislativa. Vé-se que a renda.
dos impostos ndo & aplicada em fing de inter@sge puablico exclu-
givo. Vé-se que quase tdda a execugiio do orgamento corre 4 revelia.
do contrdle constitucional e, ainda, que importanteg créditos extra-
-orcamentirios sio depositados no Banco do Estado, diretamente,
e empregados sem fiscalizacdo.

Filio-me & corrente de quantos entendem ser juridicamente.

indevido ao legislador onerar o or¢amento publico, em cardter per-
manente e de continuidade, através de leis munificentes cujo wvi-
gbneia ultrapasse o periodo da respectiva legislatura. Mas o certo
é que, em decorrénecia também de tanta liberalidade, os tributos.
néo cessam de aumentar neste Estado,

N#o hd exemplo, na histéria financeira do pais, de subida tri-
butaria tho vertiginosa. Em prazo curto, ou dentro do dltimo qua~
triénio, os aumentos lograram um récorde nacional. Serd que se
tenham destinado apenas a obras e servicos essenciais? Nio; se-
suramente, ndo. Boa parte dos impostos foi investida em realiza-

¢des ornamentais, embora a numerosos contribuintes nfo seja per~

mitido poupar recursos ao menos para a couservacio dag paredes
do lar. '

A leitura atents dag Leis n.¢ 72, de 28 de novembro de 1961,
e n.° 672, de 9 de dezembro de 1964, evidencia quanto o Executive
pode dispor discriciondriamente dos recurses que maiz faltam ac
gangrado viver do povo guanabarino. A Assembléia esvaziou-se ao
concentrar nag mios do chefe do Executivo seus podéres conspicuos
e ji nio dispde, ao menos, do contrdle pelitico préprio do Legis-
lativo.

Aqui, a unidade monetdria para a fixa¢lio das despesas de

x

pessoal e de numerosag aliquotas tributdrias é o valor do saldrio-

-minimo, sem contar-se ¢ niimero das hipéteses constitucionais em

que og vencimentos dog funciondrios de maior categoria sio mar-
cados por leis federais. Vé-se que salirios, veneimentos, honori-
riog e subsidios pagog pelos cofres do Estado sdo fixadog conforme
parecs a0 pregidenfe da Repiiblica, guem decreta o aumento do
galdrio-minimo, ou ao Congresso Nacional.

Apesar de tudo quanto venho dizendo, eis a verdade concluswa,
o orgamento do Estado é apenas wmo pece de exibigdo phblice.
O orcamento nfo é levado em conta pelo Executivo genfo na medida

em que 8ste condescenda em aceitd-lo. Os abusos financeiros vice-
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jam A gsombra do art. B8 do Cédigo de Contabilidade Estadual, cujo
emprégo numerosas vézes indevido permite ao Kxecutivo extinguir
as limitagdes orcamentirias e despender conforme entenda. O re-
feride artigo, de indole evidentemente incongtitucional, faculta aco
Governador a autorizacio de certas despesas, na hipdtese de falta
ou ingsuficiéncia de crédito. As despesas compreendidas na dispo-
gicfio invocada s83o as relativag, restritamente, ao “pagamento de
pensdes, vencimentos e percentagens marcadas em lei, comunica-
coes ou trangportes necessdrios acs servicos e de alimentacfio e me-
dicamentos”.

Os pagamentos sho efetuados mediante solicitacdo ao Governa-
dor para que @&ste assuma, por conta do Estado, o compromigso
da despesa, O compromissc é assumido apds a referida autoridade
pedir autorizacio & Assembléia para abrir o crédito adicional cor-
respondente. A despesa paga sera escriturada gob titulo “Créditos
Pendentes de Autorizacio” e computada na apuracio do saldo da
execucdo orcamentiria. A responsabilidade do Governador € regis-
trada em conta especial alé que seja cancelada, no exercicio, em
decorréncia da abertura do crédito pedido = autorizado. Se o cré-
dito ndo for autorizado, a responsabilidade cessard no exercicio
subseqgiiente, com a aprovacio, pela Assembléia, das contags do Go-
vernador.

Ag préticas demonstram oz abusos cometidos com fundamento
no invocado artigo do Cédige de Contabilidade. Embora o artigo
mencicne expressamente ag hip6teses restritas em que seu emprégo
& cabivel, ou as despesas que poderfio gor atendidas sem crédito em
face da insuficiéncia de crédito, a verdade é que o Executivo se
habituou a autorizar quaisquer despesas, anulande o orcamento,
com falso apoio na disposicio citada. O Executive opera agsim, de

" modo trangiiilo, por confiar nog efeitog de outra disposicdo (arti-

go 151), segundo a qual serfio consideradag aprovadas as contas
do Governador se a Assembléia sdbre elas ndc se manifestar, em
definitivo, no curso da sessfio legislativa em que forem recebidas,
isto &, ge nio forem julgadas no exercicio subsegiiente aquele a que
se referirem.

Veja-se, entio o que tem acontecido: 1., o Hxecutivo usa e
abusa da frangquia excepcional, envolvendo nela toédas as hipdte-
ges legitimas, ao arrepio da Constituicdo e das lels e sem nenhum
contrdle piblico; 2.9, os correligiondriog do chefe do Executivo na
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Assembléia, caso ndo logrem a aprovacdo das contas, impedem que

sejam votadas, cxtingiliindo-ge. a responsabilidade do Governador

com o encerramento do exercicio, por férca do citado art. 151 do-
Cédigo de Contabilidade; 8.9, os abusos financeiros prosperario nos.

exerciciog subseqlientes, com sacrificio do or¢amento e sacramren-

taciio da impoténcia do Legislativo: 4.° a Democracia, de cabeca.
baixa, perde-se no descaminho. Eis a verdade a cujo conhecimento-

me tenho habituado no trato do meu préprio oficio.

Exemplo concreto evidencia-se neste proprio momento. O Te--
souro do Estado vem entregando ao diretor do Departamento de:
Transito dinheirog congideraveis, com fundamento ilegitimo no in--
voeado art. 58 do Coédigo de Contabilidade, “para atender ao pa-
gamento de despesas de quaisquer malurezas com materiaiy per-

manente ¢ de consumo, construcde ou preparo de Adreas de par-
queamento e contratacio de pessoal”.

No rol imenso das franquiag nfo se inelui om tipo, sequer,
daquelas despesas expressamente previstas pa disposi¢do codifieca-
da. O total do crédito que esld sendo posto em parcelag & dispo-
sicio da referida autoridade e sfo por esta aplicadas sem o con-
trole contitucional do Tribunal de Contas elevar-se-d a .......
Cr$ 1.600.000.000, Exemplos como &ste proliferam como coelhos.
Eles provem que os leis financeiras e o or¢amento, no Estado da
Guenabara, sio ornamentos de feigdo wuldpica.

Agora, uma pergunta final: o emprégo dos  cabedais mone-
tdrios tdo drasticamente avolumados nos cofres do Hstado da Gua-
nabara e do respectivo Banco sujeita-gse ao contrdle prescrito na
Constituiciio Estadual? Ndo; o conlrdle efetive ndo incide ao me-
nos 86bre cinco por cento do total., Mesmo assim, quando o Tri-
bunal de Contas impugna atos financeiros do FExecutivo, nas pou-

cas oportunidades em que sua fiscalizacfo ge torna operante, nio

hé quem nfo leia ou nio ouga descomposturas partidas de autori-
dades da administracio plblica. :
Falo principalmente a mocog universitirios e, como professor
ndo lhes devo senfio a verdade. Nio sou politico, néio fago politica
e sempre tive horror & mentira politica daqueles que adoecem por
ambicdo mesgifnica. Se outra oportunidade houver, veltarei para
ingftrui-log a respeito de gquanto a corrupcio pfospera, exatamente
por nfo se garantir a vida democratica do Estado e do pais o
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minimo contrdle financeiro dos atos daqueles que sdio responsiveis
pelos mandog e desmandos.

Ye nio houver oportunidade, eis como encerro esta palestra,
ficard de pé ao menos uma certeza: o poder econdmico do Exe-
cutivo Estadual, por inexistir aqui fiscalizagfio operante, € exercido
com uma desenvoltura que maltrata as esperangas de quantos ainda
gereditam pa democracia.



